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INTROOUCCION 

"la planificaciOn nacional es gene.ra.J.nente enten­

dida = el proceso que pretende racionalizar y 

regular - parcial o totalnente - la organizaci6n 

del esfuerzo de una sociedad p:ir ~ sus cbje­

tivos de desarrollo econ6n.i.c:xl y oocial". ILPES 

Los procesos de planeaci!Sn han adquirido una importancia mayor en 

los últimos años, sobre todo en los pa1ses capitalistas de Am~ri­

ca Latina. Esto ha obedecido tanto a las dificultades económicas 
por las que estos pa1ses están atrevesando, corno a la complejidad 

que las sociedades han adquirido en los renglones de producción, 

asentamientos humanos, consumo, servicios pablicos, población y 

distribución del ingreso principalmente. De tal forma que los i~ 

tentos por encauzar el desarrollo en forma planeada son cada vez 

m!s serios y necesarios a la vez. En el caso de M~xico las ta- -

reas de la planeación se han elevado a rango constitucional, sie~ 
do responsabilidad del Estado la conformación del Sistema Nacio-­

nal de Planeaci6n (SNP) y es obligatorio para la administración -
pública centralizada y paraestatal conducir sus acciones de acuer 

do con los objetivos de dicho sistema. 

El presente trabajo se avoca precisamente a analizar la importa~ 
cia que tienen los proyectos de inversión, como un instrumento -
básico, en la implantación del sistema y en la ejecución de los 

planes, tanto en la obtención de resultados económicos, corno so­
ciales satisfactorios, de acuerdo con los propósitos de la pla--



neaci6n, 

La materializaci6n de los planes demanda el gasto de recursos y 

la canalizaci6n de estos acorde con los objetivos previstos. El 

primer punto, destinar recursos para la ejecuci6n, depende de la 

cantidad de recursos que el Estado genera o pueda conseguir in­
terna y/o externamente y, además, de la movilización que pueda 

lograr de los recursos privados. En segundo término, una vez ca~ 

tanda con los recursos, la distribuci6n que se hagan de ellos pr~ 
supuestalmente a los diversos sectores o áreas debe responder a 

los objetivos y estrategias de los planes¡ pero, c6mo logar esto? 

A primera vista esta situación podr1a parecer muy sencilla para 

un pa1s que tiene muchas necesidades que atender, donde cualquier 
demanda seria urgente y lo que faltan son recursos, sin er.lbargo, 

esto no es as1 cuando se ha decidido planear el desarrollo, 

51 en el pa1s se demandan caminos, agua potable, vivienda vesti­

do, aparatos eléctricos, tra~sporte, riego,maquinaria, carne, l~ 

che, etc., no se puede pensar que todo esto tiene el mismo peso 
e importancia, aún cuanto todo sea necesario. Evidentemente que 
el primer paso es diseñar una estrategia de desarrollo, un mode­
lo de pa1s, acorde con lo que se tiene y con lo que m!s se care­
ce, fijando objetivos, metas y prioridades. Los recures que se 
gasten tienen por tanto, que rendir el máximo posible en cada -
renglón y asignarse precisamente siguiendo los objetivos desea­
dos en función de dicho rendimiento (económico-social), esto só­
lo es posible conocerlo a través del manejo de un instrumento: 
los proyectos de inversión. 

Dado que el propósito más general de la planeaci6n es racionali­
zar el uso de recursos y orientarlos de acuerdo con un objetivo, 
luchar contra la incertidumbre, el proyecto de inversi6n es el 



principal medio que se tiene para asignar recursos a partir de 

su impacto probable, expresado como rendimiento, tanto en térmi­
nos econ6micos como sociales. 

De esta forma, la asignaci6n de los recursos de inversi6n no s6lo 

debe ser analizada cuando se traten de grandes proyectos o bién -

no analizarse por justificarse en la "necesidad urgente" de sati~ 

facer tal o cual necesidad. El presente trabajo se avoca a rea­

firmar la importancia que tiene el análisis de cada inversi6n y 

su papel en el cumplimiento de los planes, para lo cual es necesa 

rio que en el presupuesto de inversión se presente a nivel de pr2 

yecto todae las propuestas manejadas para instrumentar un plan o 

programa de desarrollo y que todas esas propuestas sean autoriza­

das finalmente por un organismo re,ctor con poder de veto. 

Se reconocen los problemas técnicos existentes en la formulaci6n 

y evaluación de los proyectos, en cuanto a la valoraci6n de cos­

tos y beneficios, tanto en el enfoque económico, como, principal 

mente, ~n el social, las formas de preparación.y presentaciOn, 

los criterios de selecci6n, etc, pero el interés se centra en re­

conocer en primer término la importancia del proyecto como inst~ 

mento de la planeaci6n y producto a la vez, debido a·su papel - -

orientador en la dOtdci6n de recursos, dada la posibilidad que -
brinda de conocer los rendimientos esperados, económicos y/o so­
ciales, en forma previa a la ejecuciOn f1sica de la inversiOn ev,! 

tando, por tanto, un mal aprovechamiento. Se considera que este 

es el paso importante, que una vez dado será más fácil resolver -
los problemas técnicos y metodol6gicos que conlleva, algunos de 

los cuales ya han sido tratados en manuales y guias. 

En el primer capitulo se mencionan los factores principales que 
dieron origen a la planeaci6n en los paises capitalistas¡ en el 

seg\mdo capitulo se aborda la teor1a de la planeaciOn, la rela­
ción entre el desarrollo y la planeaciOn, as1 como el papel del 



Estado¡ en el tercer cap1tulo se analiza el papel de los proyec­

tos de inversi6n en la planeaciOn y lo que puede considerarse c2 
mo la teor1a de los proyectos de ·inversión, poni~ndo ~nfasis en 

las decisiones de inversi6n; en el cuarto y quinto cap1tulos el 

trabajo se enfoca particularmente al caso de M~>eico, el análisis 
hist6rico de la planeaci6n en el pa1s y de la relaci6n planes -

proyectos de inversi6n dentro del SNP hasta 1986. Finalmente se 

presentan las conclusiones y la bibliograf1a básica. 

Es importante destacar que el trabajo presentado incorpora la e~ 
' periencia práctica asimilada como empleado pGblico en las áreas 

de planeaci6n y formulación y evaluación de proyectos desempeña­

da en diferentes instituciones y empresas pGblicas. 

Quiero agradecer al Dr. Javier Gamboa, Director de esta tesis, el 
tiempo y dedicaci6n que brindó para la realizaci6n del trabajo, -
as1 como a la Sra. Griselda González por el apoyo mecanográfico -

prestado. 



!\,. 

I. ORIGENES OE LA PLANEACION EN LOS PAISES CAPITALISTAS 

Recordemos que en la pol!tica econ6mica liberal, la cual podemos 

situar hasta finales del siglo XIX, el mercado y los precios - -

eran los mecanismos básicos por medio de los cuales se regulaba 

la producción, distribución y consumo de bienes y servicios. Es 

decir, la producción se adaptaba perfectamente a la demanda y -

por tanto el capital y la mano de obra acud!an o se retiraban en 
función del marco de la libre competencia. 

Dentro de este marco, el ~ se le asignaba un papel pasivo, 
de mero vigilante, su objetivo era el mantenimiento de la liber­

tad económica, por lo que sus acciones estaban enfocadas a ese -

prop6sito. La expresi6n te6rica de esta etapa hist6rica fueron 

los clásicos primero, y despu!\s el neoclasismo, que refinó las -

virtudes del mercado. 

Sin embargo, el desarrollo del capitalismo impulsó la expansión 
monop6lica y la concentraci6n de capitales, surgiendo nuevos pr~ 
blemas que, incluso, pondrian en peligro la existencia misma del 

sistema, siendo su culminaci6n la crisis mundial de 1929. A par­
tir de ese momento surge el intervencionismo del Estad' en el ca!!! 

po económico, quedando atrás el Estado liberal clásico y los mee!!. 
nismos de regulación automática (1), abri~ndose una nueva etapa -
en la cual el Estado jugar1a en el futuro un papel cada vez más -

importante. 

(1) Se entiende la idea de imposibilidad de crisis y la elimina­
ci6n del desempleo por la acci6n de las fuerzas del mercado. 
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De este modo, podemos afirmar que el origen de la planeación en 

los países capitalistas se remonta al momento en que el Estado 

consolida su intervención en la economía con el prop6sito de 

afrontar las crisis por las que dicho sistema atravesaría en el 
futuro. 

As! el nuevo rol del Estado serta básicamente restablecer y man­

tener condiciones de estabilidad econ6mica, a trav~s de una se-­

r ie de reformas; de ah! que algunos autores hablen de un Estado 
reformista. 

El arribo de la teoría keynesiana en el final de los 30's, avala 
rotundamente la intervención del Estado y el uso de los instru-­
mentos de política monetaria y fiscal para elevar el ingreso, la 
producción y el empleo. 

Posteriormente y una vez concluida la Segunda Guerra Mundial, el 
problema no fue s6lo la estabilidad econ6mica, sino también el -

crecimiento de la economía en el largo plazo. De ah! que a las -
teorías post-keynesianas se les llamara desarrollistas, por otor­
garle un reconocimiento pleno al Estado en el crecimiento económi 
co acelerado. 

Esta época marca, tal vez, un intento más serio de contemplar el 
esquema de la planeaci6n como una forma a la. cual apegar las ac­
ciones de política econ6mica por parte del Estado. En este sen­
tido, a través del gasto pablico, el Estado fue capaz de evitar el 
estancamiento definitivo de la economía capitalista. La política 

de crecimiento se enfoc6 a incrementar el empleo, redistribuir el 
ingreso y ha considerar el bienestar de la poblaci6n, dándole im­
portancia a las políticas sociales de educaci6n, vivienda y equi­

pamiento urbano. 

Existe pues, más notoriamente el principio de racionalidad, base 
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de toda econom!a planeada, en las· acciones del Estado, procuran­

do los m!ximos resultados en la aplicaci6n de los instrumentos -
de pol!tica econ6mica. 

Por tanto hist6ricamente, se tienen dos condiciones para que se 
den los primeros intentos de planeaci6n econ6mica y social, la -
consolidaciOn del Estado como interventor, en ocasiones rector, 
de la economía y, conjuntamente, las diversas situaciones criti­
cas en las que se ha visto envuelto el sistema capitalista, en 
términos dialécticos se puede afirmar que ambas condiciones ha­

cen una sola. 
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II.- LA PLANEACION Y EL DESARROLLO ECONOMICO y SOCIAL. 

2.1. El uso de la Planeaci6n y sus Objetivos: 

Existen algunos pensadores que han manifestado la imp2 

sibilidad de utilizar a la planeaci6n en las economias 

capitalistas, debido principalmente a la 16gica que 
mueve a los empresarios privados, la ganancia, por lo­

que le restan cualquier posibilidad de éxito y remiten 

el uso de la planeaci6n l/ a los paises ~ocialistas 
O.nicamente. 

Si bien la planificación se inici6 en los paises soci! 
listas, como forma esencial de conducir su economia, ·­

no ha sido un método desligado de los paises capitali! 
tas, por el contrario y debido a que el desarrollo ec2· 
nOrnico no es fácil y automático, es que se ha decidido 

tomar a 13 planeaciOn como el veh!culo que permite en­

cauzar el desarrollo en dichos paises, sobre todo a -­

partir de la Segunda Guerra Mundial. Sin embargo, no 

en todos los paises se ha tomado esta decisión, ni - -

tampoco es aplicada en la misma forma y con las mismas 

caracteristicas. Esto debido a que los grupos intere­
sados en la planeaci6n han tomado de la teoria y técni 

ca de la misma lo que han considerado de utilidad de -
acuerdo a los intereses propios de cada pais. No obs­

tante, el propósito de utilizar a la planeaci6n ha si­
do en todos los casos el de impulsar el crecimiento de 

1/ El t&lñiño Planeaci6n será usado en este trabajo caro sin6nino de planifi -
- caci6n, atín cuando algunos autores han pretendido establecer diferencias. 
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la economía con la intenci6n de alcanzar un mayor 

desarrollo.l1En la mayoría de los casos esto se ha 

visto alentado por situaciones difíciles o criticas ba 

jo las cuales el sistema ha sido cuestionado, como se -

vi6 en el capitulo anterior. 

El impulso al desarrollo, a trav~s de la planeaci6n, -

se propone traducirse en beneficios significativos pa­

ra la población, para lo cual se reconoce, en la mayo­

ría de los casos, la necesidad de int.rcducir reforrnas­

de estructura. Para alcanzar su razón desf':o., la plane! 

ci6n en los países capitalistas tiene que luchar con-­

tra la dinámica propia del sistema -libertad de apro­

piaci6n privada- expresada en el mecanismo del merca­

do, inequitativo por excelencia, tratando de inyectar­

le racionalidad y vida al sistema. "En el capitalisto, 

la racionalidad econ6mica, al ser resultado de los es­

timules específicos originados por la propiedad priva­

da de los medios de producción, conduce a la máxima -­

eficiencia en la operaci6n de una empresa particular, 

pero también y simultáneamente, a la anarquía en la 

producci6n de todo el sistema en general. Por ello es 

que el capitalismo es racional en lo privado pero irra 

cional en lo social." 1/ 

"La planeaci6n para imponerse, debe competir con el 

mismo mecanismo del mercado que desea alterar profund! 

mente, alteraci6n que en el plano de las relaciones e~ 

tre los hombres significa modificar la estructura de -

poder en desmedro de quienes se benefician con el jue­

go espontáneo de las fuerzas econ6micas." !/ 

2/ r.a intenei6n de elevar el crecimiento se refiere a elevar el producto y la­
- de desarrollo a increrentar el ingreso per-capita, o sea, el nivel de vidñ 
3/ José Luis Ceceña, "Introducci6n a la econaiúa polltica de la planificaci6n­
- econt'.rnica nacional", F .e.E. Ml?xico 1975, Pág. 43. 
~ Carlos Matus "Estrategia y Plan", Ed. Siglo XXI, ~ca 1984, pág. 8 
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Ahora bien, para que la planeación logre impulsar el -

desarrollo tiene que asegurar "un volumen de inversión 

productiva lo bastante elevado como para permitir un -

crecimiento de la renta nacional mayor, en grado signi 

ficativo, que el crecimiento de la población. El fac­

tor estratégico es la inversión, más exactamente la -­

inversión productiva, Se trata de asegurar la realiz~ 

ción de inversiones productivas suficientes y de orie~ 

tarlas por aquellos cauces que permitan el más rápido­

crecimiento de la capacidad productiva de la economía. 

Esas son las tareas fundamentales de la planificación­
del desarrollo." ~/ 

Cabe mencionar que si bien la preocupaci6n y prop6si -

tos iniciales de la planeación son acelerar el creci -

miento, en algunos casos se insiste tarnbi~n en trans -

formar dicho crecimiento en beneficios sociales, con -
templando proyectos sociales espec1f icos dentro de los 

planes, y proponiendo algunas modificaciones a la es -

tructura económica-social. 

En resumen, la planeaci6n en los paises capitalistas -

se puede definir como la intensión de inyectarle a la 
estructura del sistema cierto grado de racionalización, 

introduciendo cambios en la misma, para impulsar el d~ 

sarrollo, que se traduzca en beneficios para la mayo -
r1a de la poblaci6n, permitiendo la continuidad del 

sistema bajo la dirección del Estado. 

S/ osear r.ange "Ensayos sobre Planificación econánica" Editorial Ariel, Barce-
- lona, España 1970, Pág. 23 · 
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2.2. Los Supuestos de la Planeación. 

Se destacarán los principales supuestos bajo los cua -

les se asienta la teoría de la planeación y que en un­

momento dado influyen sobre las características que a~ 

quiere el proceso de la planeación. 

Totalidad.- Esta es uno de los supuestos que represen­

tan el requisito 16gico de la planeaci6n, pues se con­

sidera que existe una interdependencia entre las par -

tes que forman el todo. De este modo, desde la confec­

ci6n del diagn6stico es menester situar el análisis -­

con una visión de totalidad, concibiendo la planeaci6n 
desde un ángulo global. 

Racionalidad.- Este supuesto ataca y contradice dos de 

los principales males del capitalismo, como se vi6 an­

teriormente el desperdicio y la anarquía. Se trata de 

maximizar el aprovechamiento de los recursos, como la­

erapresa privada lo hace con la ganancia. La racionali 

dad se expresa en t~rminos formales, como la optimiza­

ción de la relación entre medios y fines, o sea, obte­

ner el mayor producto con el menor consumo de medios. 

Ahora bien, la raz6n de esta relaci6n queda expresada 

en la racionalidad sustantiva, la cual apunta a la so­

c~edad misma, siendo 6sta la beneficiaria de dicha ra~ 

cionalidad. 

Previsión cuantitativa.- Se refiere a la necesidad de 

anticipar el comportamiento de las principales varia-­

bles económicas y sociales de manera cuantificada. La 

proyección de determinadas variables persigue la inte~ 

ción de poder orientar y encuadrar el rumbo de las 

principales realizaciones trazadas como deseables. 
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Claro est! que el apoyo numérico no debe ser en ninqan 

caso el Gni.co criterio de evaluación de los planes y -

proqramas, pero s! una de las partes sustantivas de -­
éstos. 

2.3. Los Elementos de la Planeación 

Todo sistema de planeación se va a caracterizar por un 

conjunto de elementos que le dan cuerpo y que constit~ 
yen sus partes fundamentales, como son: 

Concepción Teórica.- La adopción de sistemas de plane! 

ción implica concebir de principio una explicación so­
bre el funcionamiento de la sociedad, destacando cier­
tas variables como las más importantes, por lo que ne­

cesariamente se maneja una cierta teor!a para la expli 
cación e interpretación de los fenómenos sociales. A 
partir de dicha concepci6n es que se formula el diaq -

nóstico de la sociedad, definiéndose además, los fact~ 
res causales que van a influir en los lineamientos de­
estra tegia y de política. 

Diagnóstico y Pronóstico.- El examen de la sociedad y­
de sus principales fenómenos, as! como de las tenden -
cias reconocidas, los problemas y los logros alcanza-­
dos integran propiamente lo que se conoce como diag 
nóstico, el cual constituye la base para comenzar a fi 
jar los cambios que se perseguirán en el futuro, ha -­
ciéndose pronósticos sobre lo que sucederá si las ten­
dencias se comportan como hasta ahora lo han hecho. 
El diagnóstico permite comprender la evolución que ha­
tenido la sociedad y fundamentar los cambios requerí -

dos y propuestos. 



9. 

Imagen-Objetivo.- A partir del diagnóstico se vislum­

bra la fijación de una imagen que se espera tener de -

la realidad en el futuro, siendo el objeto por alean -

zar. En palabras de Matus, la imagen-objetivo "const! 
tuye el faro del proceso de desarrollo, es la señal -­

que recuerda y anuncia el peligro de extraviar la di -
recci6n". La evolución o acercamiento hacia dicha - -

imagen-objetivo ha sido nombrada como la trayectoria.· 
En este sentido, la imagen-objetivo juega un papel - -
orientador y referencial, es decir, significa el punto 
de referencia en altima instancia de todas las accio -

nes y medidas tomadas por la planeación. La fijación­
de la imagen-objetivo no debe ser ni sumamente general, 
ni utópica, sino realista, además, conlleva necesaria­
mente asumir una concepción teórica a partir de la 
cual se concibe la sociedad deseada. 

Objetivos.- La definici6n de objetivos juega tarnbi~n­

un papel orientador y sirven de gu!a al proceso de pl~ 
neaci6n, constituyen el resultado final que se preten­
de alcanzar por lo que se relacionan con la imagen-ob­
jetivo en forma particular y se derivan en gran parte­
del diagnóstico. En una óptica más amplia y de parti­
cipación significan lo que la sociedad se propone lo-­
grar en un determinado plazo, por lo que el elemento -
temporal está presente en la definición de los objeti­

vos. 

Estrategia.- Es un "elemento básico de la planifica -
ción, su pieza fundamental desde el momento en que 
all! se deciden las orientaciones principales." O 
bien, "una estrategia_puede concebirse como la secuen­
cia de patrones de desarrollo que permite alcanzar una 
imagen-objetivo determinada."§/ 

§) carlos Ma.tl.15, Op, cit., pags. 109 y 125 
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La definici6n de la estrategia encara los problemas 

de qu~ es conveniente hacer y c6mo hacerlo, estable 

ciendo un conjunto de principios o definiciones bási -

cas, orientándolas hacia un objetivo, que definen la -
forma de conducci6n del proceso de desarrollo. 

Evidentemente existe una estrecha relaci6n con los ob­

jetivos, por ello "la separaci6n entre la formulación 

de la estrategia y la determinación de los objetivos -
es nula o casi inexistente y en la mayorfa de los ca­
sos los encargados de formularlos son los mismos." ll 
Ambos elementos permiten dar cuerpo a los mecanismos -

instrumentales, con los cuales existe una asociación -
directa. 

~-- Son principalmente los objetivos expresados 
cuantitativamente, pero además pueden abarcar todos 
aquellos nspectos del proceso de desarrollo que sean -
cuantificables y que estén definidos como objetivos, -
estrategias o como mecanismos de instrumentación en -­
apoyo al propio sistema de planeaci6n. Dada su expre­
si6n num~rica y su relación con los objetivos, las me­
tas conllevan una definición temporal y permiten, a su 
vez, contar con elementos para la evaluación de planes 
y programas, no siendo el anico criterio para tal fin. 

Política General.- Se define como el marco global o -
general, constituido por los objetivos, las estrate -­
gias y las metas, al cual se deberá ap~gar el comport~ 
miento de los agentes püblicos y privados, este marco 

ll ILIES, "I.a Planificaci6n del Desarrollo AgropecUario", Fil. Siglo XXI, 
Mi§xico 1977, Pág. 68 Vol. 2. 
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generalmente se expresa como up conjunto de lineamien­

to generales, también llamados proposiciones: Dicho -

marco constituye la política general, la cual regula -

el proceso de desarrollo, induciéndolo de acuerdo con 
la estrategia planteada. 

Temporalidad.- La planeaci6n necesariamente tiene que 

contemplar el elemento tiempo, casi siempre se manejan 

t~e~ periodos: el corto plazo (anual), el mediano pla­

zo y el largo plazo. El más usual hasta hace poco, en 

la mayoría de los países latinos, era el mediano plazo, 

el cual casi siempre ha coincidido con la duraci6n de 

los regímenes pol!ticos, siendo descuidado el corto 

plazo (acciones para un año) y el largo plazo, más - -

allá de los periodos de.gobierno. Es importante reco­

nocer la interrelaci6n de los tres periodos, pues el. -

mediano plazo se alimenta del corto plazo y el largo -
plazo del mediano, por lo que no es posible concebir -

los separadamente. 

Espacio.- Este Gltimo elemento se refiere a la cobert~ 
ra geográfica o ámbito espacial que abarca la planea-­

ci6n, dependiendo de cada país puede darse de manera -
global, sectorial o local, también se ha definido como 

nacional, regional (estatal o departamental) y local -

{municipal) . Este elemento tiene sobretodo un carác -
ter formal, pues la verdadera participaci6n de la po-­
blaci6n y su apoyo a la planeaci6n, en cualquiera de -

los ámbitos descritos, es lo que daría sustantividad -
real al aspecto espacial. 



12. 

2.4. Los Instrumentos de la Planeaci6n. 

Significan las herramientas de las cuales se vale el -

sistema para hacerse presente y poder dar concreción a 

sus propósitos y fines. En realidad el principal ins­
trumento es el plan mismo, pues representa el documen­

to rector en el cual están plasmados los elementos bá­
sicos del sistema. En la práctica es posible detectar 
y exigir una cierta compatibilidad entre los objetivos 

estrategias y los instrumentos usados por el sistema -
de planeación para lograr su cometido. De este modo -

existe una relación de congruencia entre la definici6n 
de los objetivos y la selección del tipo de instrumen­
tos en la planeaci6n del desarrollo. 

Pol1ticas Económicas.- Este primer instrumento es uno 

de los que tienen mayor alcance e importancia, vincu-­
lándose directamente con la politica general. En una­

accpci6n general se def.inen como una "intervención - -
consciente en las decisiones de los agentes económicos, 
en vista de la consecución de objetivos supuestos de -
interés general."!/ 

Las pol1ticas económicas se refieren a aspectos espe -
c1ficos de la vida económica y social, representando -
uno de los mecanismos instrumentales de mayor penetra­
ción e influencia. Para su formulación y aplicación -
el estado se vale de su poder y autoridad, con la in-­

tención de regular el comportamiento de los diversos -
agentes públicos y privados, as1 como de las institu -
cienes representativas de éstos. Las politicas especf 

y Celso Furtado, "Teoda y Pol!tica del Desarrollo F.conánico", Ed. Siglo XXI 
M!:bd.oo, D.F. 1976, Pág. 238 -
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ficas significan los lineamientos o patrones que nor -
man las acciones de la sociedad, por lo que forman el­

basamento más inmediato en la toma de decisiones. "E! 

tas normas pueden ser clasificadas en dos tipos gener! 
les. El primero corresponde a las normas que determi­
nan las actuaciones que serán permitidas, prohibidas,­
alentadas o desalentadas. El segundo, a las normas -

que promueven ciertas acciones, ya sea imperativamente 
o mediante el consentimiento de una parte de los agen­
tes." 2..1 

Programas.- Son un conjunto de acciones que abarcan o­
se dirigen a un sector o aspecto de la sociedad a fin­
de moldear las acciones e incidir cambios. Constitu -
yen el vehículo más adecuado para dar a conocer la es­

trategia y objetivos de la planeaci6n. A través de -­
ellos es posible establecer la coordinaciOn de accio-­
nes entre los diversos agentes de la sociedad, así co­
mo aglutinar a un conjunto de proyectos. En la mayo-­
ría de los casos los programas tienen una duración muy 
parecida a la del plan. 

Presupuesto.- Consiste en la programación 'del gasto 
conteniendo, por un lado, las metas y, por otro, los -
medios o recursos por utilizarse, permite en este sen­
tido controlar la ejecución y evaluar los resultados -
en unidades físicas. Su papel en la planeaci6n es fu~ 
damental, corno instrumento de ejecución y control de -
los planes, marcando el alcance de las metas en rela-­
ci6n al uso de los recursos programados. 

'l! II.PF.S, Op. Cit. ¡:ág. 219 
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Proyectos.- Son el instrumento que permite finalmente 
materializar el proceso de planeaci6n, por lo que se -
les ha definido como la unidad más pequeña de inver- -
si6n. El proyecto de inversi6n constituye un conjunto 
de actividades que utilizan un monto de recursos y que 
persiguen como objetivo un beneficio ya sea de tipo 
económico, social o.político, el cual justifique el -­
uso de dichos recursos. 

De ah! que el proyecto de inversi6n sea el instrumento 
básico en la asignación de recursos. En otros casos -
tambi~n se habla de proyectos, pero con una referencia 
macroecon6rnica, corno proyecto nacional, proyecto pol~­
tico, proyecto estratégico, etc., en este sentido el -
concepto proyecto deja de ser un instrumento relacion~ 
do con la inversi6n para adquirir una connotaci6n más­
arnplia. 

2.5.- El Papel del Estado. 

Corno se coment6 en el primer capítulo, de hecho el es­
tado y la planeaci6n no pueden ser desvinculados, el - . 
surgimiento mismo de la planeaci6n capitalista requi-­
ri6 de una intervenci6n creciente del Estado en la ec2_ 
nom!a, situaci6n que ha sido plenamente avalada en la­
mayor!a de los pa!ses capitalistas, con excepción de -
los neoliberales aferrados todavía a las fuerzas del -
mercado. "La mayor intervenci& estatal de hoy d!a en -­
pa!ses capitalistas dependientes no ha sido resultado -
de una decisi6n deliberada de planear la economía, si­
no ésta precedi6 a la planeaci6n, es decir, no fue re­
sultado sino por el contrario, su principal fuerza im-

10/ pulsera ." -
-10_/_G.ls __ ta_vo_calder6n, Arturo Ortega y otros. "Planeaci6n la opción al carrbio", 
- Ed. Edicol, ~co 1984, pág. 68 
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La planeaci6n presupone la intervenci6n y direcci6n 

del Estado, sin embargo sabemos que la sola interven-­

ci6n del Estado no significa la existencia de un sist~ 

ma de planeaci6n, no obstante, la primera premisa es -

básica para la planeaci6n, además de otros requisitos­

que serán comentados más adelante. La injerencia del 

Estado como productor importante, conjuntamente con 

los inversionistas privados que dominan el mercado, es 

lo que se ha denominado economfa mixta. Esta condi 

ci6n da cuerpo a la premisa básica. en los pafses capi­
talistas. 

El Estado tiene encomendadas acciones, en materia de -

regulación del quehacer econ6mico y social, acumula -­

ci6n de ca pi tal, f inanc,iamiento e intemediaci6n y 

producci6n, las cuales están fntimamente relacionadas­

y se ejecutan en diversos grados. Sin embargo, el Es­

tado productor es tal vez, de todas las acciones, la -
de mayor peso, en cuanto permite incidir por el lado -

de la oferta y de la demanda de los.demás sectores, lo 

que tiene amplia significaci6n en t~rminos de planea-­
ci6n, ya que el objetivo de ésta es luchar contra el -

mecanismo de las fuerzas del mercado. De esta forma -
la planeaci6n, no s6lo requiere de la conducci6n del -
Estado, sino que debe comenzar hacia adentro del mismo, 

por las acciones que encabeza directamente a través -­

de todo el sector pablico. 

" El Sector Pablico seda un conjunto de agencias res­

ponsables de la producción de bienes y de la presta·-~ 
ci6n de servicios de beneficio general •. Los prop6si -
tos fundamentales de la planificaci6n del sector pGbl! 
con, son por una parte, el aumento de la eficiencia de 
sus actividades de producci6n y.acumulaci6n y, por 
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otra, el ordenamiento de las mismas seg~n los requeri­
mientos del proceso de d.:!sarrollo." .!.!/ 

La planificaci6n del sector pGblico constituye la pie­
dra de toque para la planificaci6n nacional, pues está 
de por medio el papel y la actuaci6n misma del ~stado. 
En este sentido, es pertinente recordar aquella frase­
que dice: "El que quiera pregonar algo, tiene que co -
menzar con el ejemplo". A veces se piensa que al de-­
clarar la decisi6n de emprender un proceso de planea-­
ción, ~ste tendrá una cierta inercia que lo impulsará­
hasta .hacerlo realidad, esto es falso. La planeación­
en los países capitalistas necesariamente tendrá que -
ser alentada permanentemente por el Estado con hechos­
concretos, y del Estado, con su ejemplo, emanará a los 
restantes sectores, pues es el principal interesado¡ -
su posición, su fuerza, su autonomía y su inter~s est! 
r!n de hecho determinando las caracter!sticas y alcan­
ces de la planeación misma. 

De esta forma comenzar o reafirmar la planeaci6n del -
sector pablico es crucial, lo que significa delimitar­
responsabilidades, superar la falta de coordinaci6n,-­
la improvisaci6n, precisar el monto de recursos y fi-­
jar claramente los objetivos y las metas de cada sec -
tor, todo esto define y deslinda la participación est! 
tal y su importancia dentro de la planeación nacional­

del desarrollo. 

Sin la planeación misma del sector pGblico es dif!cil­
que cualquier sistema de planeaci6n logre imponerse en 
forma generalizada, siendo necesario además, la prese~ 
cia de un Estado productor fuerte. 

11/ ILPE.5 "El sector Público en la plan.ificaci6n del desarrollo", Ed. Siglo 
- XXI, ~co 1970, pág. 49 



III. LOS PROYECTOS DE INVERSION Y LA PLANEACION DEL 
DESARROLLO 

3.1. La Relaci6n Planes, Programas y Proyectos 

17. 

Es reconocido el hecho que una buena parte de los recursos de 

inversi6n que se manejan en la economta se canalizan a través 

de proyectos, bien o mal formulados, bien o mal evaluados, -

con éxito o sin él en su ejecuci6n, pero finalmente éstos ma­

terializan la inversi6n. 

En el contexto de la planeaci6n, se puede entonces entablar -

una de las relaciones más importantes entre los planes y los 

proyectos, suponiendo que ~stos últimos est~n bien hechos, -

permiten materializar los objetivos y metas de los primeros; 

esto quiere decir que cuando los recursos que maneja un plan 

de desarrollo son presentados a nivel de proyectos, las técni 

cas utilizadas para formularlos y evaluarlos posibilitan con~ 

cer anticipadamente cuál serta el rendimiento de los recursos 

utilizados y por tanto su impacto en los objetivos persegui­

dos, pudiendo materializarlos realmente si se han selecciona­

do los más convenientes. 

Esta posibilidad de conocer con previa anticipaci6n cuál será 

el beneficio esperado de las inversiones s6lo se da a través 
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de los Proyectos de Inversi6n. "Hay pocas posibilidades de -

establecer planes razonablemente congruentes sin una evalua-­

ci6n previa de la productividad de las inversiones en los di-

ferentes sectores, evaluaci6n que requiere conocimiento del -

proyecto". (l) 

De hecho las t~cnicas y métodos para evaluar las inversiones -

responden a la racionalidad capitalista, aplicada en princi- -

pio a nivel de la empresa privada, dicha racionalidad es posi-

ble llevarla a un contexto más general y aplicarla también a 

la Inversi6n PGblica, sobre todo cuando está de por medio un -

proceso de planeaci6n econ6mica y social. Los proyectos cons-

titu:i•cn, en este sentido, una de las herramientas más impar--

tantes en todo sistema de planeaci6n para asignar recursos y 

asegurar el alcance de los objetivos, pues el proyecto repre-

senta una unidad concreta de acci6n que liga de raanera racio-

nal dos aspectos que a menudo resultan incongruentes: los -­

recursos disponibles y los objetivos perseguidos. "Los admi­

nistradores, incluso los que ocupan puestos esenciales en la 

planificaci6n, subestiman constantemente el tiempo y el esfue! 

za necesarios para preparar proyectos apropiados. Se presta 

tanta atenci6n a la formulaci6n de politicas y a la planifica­

ci6n de alcance mucho más amplio que, con frecuencia, se olv~ 

(1) Little y Mirrlees "Estudio Social del Costo-Beneficio en la Industria 
de Paises en Dasarrollo", Ed. Gl-n:A, ~oo 1979, pág. 69. 
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da que no puede lograse un gran desarrollo si no se cuenta con 

proyectos espec!ficos en qué invertir el dinero disponible". 

Además, "cuanto mayor sea el n<imero de inversiones que se pue­

dan analizar como proyectos, mayor será la probabilidad de que 

la utilizaci6n de recursos totales para el desarrollo sea efi­

ciente y eficaz". <2> 

En esta l!nea de pensamiento es posible agregar una def inici6n 

más de lo que es un proyecto de inversi6n, entendido como el -

instrumento racionalizador del gasto de inversi6n más preciso. 

Es por esto que la planeaci6n "'no debe llevarse a cabo sin pr_2 

ceder a la evaluaci6n de los proyectos y a la selecci6n, • 

se agrega que el empleo generalizado de tal evaluaci6n se co~ 

sidera condici6n sine qua non de todo lo qu~ merezca llamarse 

una buena planificaci6n".(J) 

La importancia q~e revisten los proyectos para la planeaci6n 

es mutua, estableciéndose una relaci6n interdependiente, es 

decir, la verdadera importancia de un proyecto de inversi6n -

s6lo es posible valorarla en la dimensi6n del plan, as1 como 

el alcance de los prop6sitos del plan están determinados en -

buena parte por la presencia de proyectos. 

(2) J. Price Gittín:Jer, "Análisis F.ronemico de Proyectos Pgr1colas", -
Banco M.lJXiial EDI, 1900, págs. I-2 y I-7. 

(3) Little y Mirrlees, q;i. cit. pág. 108. 
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De esta forma los planes y los proyectos se vinculan t~ién -

en torno a la evaluaci6n de los resultados. 

A la luz de los planes, la evaluación de los proyectos se tor-

na más veraz, pues se describe en una dimensión más amplia, -

donde todos los proyectos tienen un marco coman al cual atene_!: 

se, Ello implica el ~anejo en la evaluación de objetivos, me­

tas y estrategias de la planeación y la correspondiente fija-­

ci6n de parámentros e indicadores que resuman dichos objetivos 

al momento de evaluar los proyectos de inversión. 

~Los proyectos se juzgan a la luz de su repercusión precisa s2 

bre la economía, y esta repercusión se evalua utilizando pará-

metros que reflejan metas nacionales, objetivos sociales y he-

chos globales. Esto se ha de considerar no s6lo para la evalu~ 

ción de proyectos dados, sino para la formulación de otros nue­

vos la ejecución de los que se hayan escogido.•( 41 

Por su parte, la evaluación de los planes se facilita más Y se 

vuelve más efectiva, en la medida que las inversiones se han 

decidido a partir del análisis de proyectos, pues éstos permi­

ten tener claro desde el principio los efectos que se produci-

rán con la ejecución de las inversiones. 

(4) r:asgupta y M1rglin", Fautas para la Evaluaci6n de Proyectos", CW­
Ot\WI, Nt?<I York, 1972, ~g. 14. 
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Evidentemente que al hablar de evaluaci6n de planes y proyectos 

est~ presente el programa como un instrumento más, que se situa 

entre el plan y el proyecto, constituyéndose una interrelación 

comtín entre los tres instrumentos básicos de la planeaci6n. 

"T..a ejecución eficiente de los planes de desarrollo requiere -

entre otras cosas, la organización de programas sectoriales y, 

en caso necesario, su consolidación en un programa de inversi~ 

nes del sector p1lblico y, además, la preparación de proyec- -

tos". (S) 

Los proyectos igualmente pueden ser evaluados a la luz de los 

programas, para cuyo fin habrá que manejar par~metros sectori~ 

les y, a su vez, los programas se podrán juzgar de acuerdo a -

la cantidad y tipo de proyectos que han puesto en juego, pre­

c isando atín más la evaluación y control de todo el proceso -

de planeaci6n, pues los programas representarían una forma más 

de evaluaci6n de los planes, si ~stos comprenden. un conjunto -

de programas y cada programa un grupo de proyectos. 

"Cuando la formulación de programas operativos está coordina­

da por un sistema de planificaci6n, éstos programas constitu­

yen el antecedente inmediato para preparar y evaluar proyectos 

(5) C.J. Martín, "Ia Planificaci6n y los Proyectos" BID-Escuela Int:erane­
ricana de Mni.ni.straci6n Pablica, en Proyectos de oesarrollo " Vol. I 
F.d. LillJSA, Mlllcico 1981, ~g. 954. 
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de inversión coherentes con el proceso global de desarrollo. 

En este contexto, el m~rito de cada proyecto de inversión no 

se juzgará sólo aisladamente sino teniendo en cuenta, además, 

el aporte y la complementación que significarán para todo el 

programa". (G) 

En este sentido, es pertinente mencionar que cuando los pro--

yectos se encuentran inmersos en un proceso de planeaci6n bi~n 

conformado requieren de un análisis y evaluaci6n mayor que si 

se tratara de un proyecto aislado, pues la decisión puede in­

fluir definitivamente en el alcance de los objetivos, en pri~ 

cipio de los progra::-.as y finalmente de los planes. De ah! la 

necesidad de una base comparativa para el cálculo de costos y 

beneficios y de una serie de indicadores y parámetros para la 

evaluación que ref lcjen su contribuci6n y papel a jugar en el 

contexto de la planeaci6n. Dicha problemática será abordada 

mh adelante. 

De acuerdo con la definición de programa dada en el capitulo 

anterior, un programa no s6lo es una suma de proyectos, sino 

es el medio para ejercer la estrategia y las pol!ticas, además 

es el espacio para establecer acciones coordinadas entre los -

agentes de la sociedad, por lo que implica vinculaciones entre 

(6) ILPJ::S, "GUia para la Presentación de Proyectos", Ed. Siglo XXI, ~~ 
xico, D.F. 1975, pág. 2B. 
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los proyectos contemplados , " Esas vinculaciones pueden consis 

tir en relaciones inmediatas de insumo-producto entre proyectos, 

o de complementaci6n menos directa que hace, sin embargo, que -

la realizaci6n de un proyecto sea requisito de la viabilidad -­

de otro". <7l 

cabe aclarar que un programa no sólo es posible conformarlo por 

proyectos nuevos, pueden sobresalir las inversiones de reposi-­

ci6n y/o ampliaci6n únicamente, o bien puede tratarse de mante-

nimiento y gasto de operación solamente, aplicado ya sea a la -

producci6n de bienes o a la prestación de servicios de las em-

presas o instituciones que aglutina, por lo que el programa no 

sólo se compone en un momento dado de un paquete de proyectos 

nuevos, sino por un conjunto de propuestas, a~gunas de las cua­

les deben valorarse como inversiones, aún cuando son consider~ 

das, en muchas ocasiones, como gasto corriente. 

Con esto se quiere decir que hasta el momento existen gastos -

que no han sido considerados en la programación como inversio­

nes y que, además, es posible evaluarlos como si se tratara de 

proyectos, evidentemente que esta situación profundiza el gra­

do de racionalizaci6n con que deben manejarse los recursos en 

un sistema de planeci6n. 19 1 

(7) ILPES, op. cit., p¡ig. 27 

(8) Ejeiplo de dichos gastos son algunas reposiciones de capital, el rran~ 
nirniento, la capacitaci6n, los nuevos diseños y presentaciones, los -
caiTtiios tecoolOgicos, las rerodelaciones, etc., claro que la evaluaci6n 
de este tipo de gastos no es del todo fácil. · 
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Los programas en relación con los proyectos, organizan activi­

dades permanentes o de mayor duración, posibilitan la concert~ 

ción de acciones entre los sectores pGblico, privado y social, 

pueden controlar de mejor forma la ejecución y operación de -

los proyectos, señalando responsables por area o por p~oyecto, 

manejan actividades diversas, a diferencia del proyecto que se 

avoca a una acción concreta y la gestión es más compleja y di­

versificada a la vez. 

Se pueden mencionar cuatro tipos de programas básicos:!) Progr~ 

mas de producción, que incrementar1an el volumen de oferta de 

bienes, generándose y apoy:1ndosc en proyectos productivos;2) -

Programas de apoyo y servicios, que se refieren a dotación de 

inf~aestructura y/o prestación de servicios, incrementando la 

oferta de éstos; 31 Programas de fomento, casi siempre con una 

temporalidad muy bien delimitada y de un espectro más reduci-

do, pudiendo referirse a bienes o a servicios y 4) Programas 

de investigación para apoyar el desarrollo cient1fico, técni-

ce y cultural de un pa1s o región. Cabe mencionar, que pue-­

den existir programas globalizadores que incluyan dos o más ti 

pos de los mencionados anteriormente, manejándose, por ejemplo, 

la producción de un bien y el fomento a la producción de la ma 

teria prima. 191 

(9) Asrnsrro, los prcgrrums pueden ser clasificados por su ubicación Y al­
cance geográfico en nacionales, regionales, ~oectoriales, locales, etc.¡ 
otra fornu seria clasificarlos por su origen :1 tipo de participantes en 
institucionales 1 especiales, pjblicos, privados, etc., y finalrrente -
por sectores econfu.icos en mineria, energétioos, carercializaci6n, pe~ 
ca, agriOJltura, ganader1a e industria. 
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La vinculaciOn entre programas y proyectos se establece de mo­

do significativo en el desarrollo y ~xito del proyecto, pues -

al encontrarse inserto dentro de un programa, ~ste le permite 

asegurar una serie de relaciones favorables, con respecto a -

toda una gama de elementos participes en su implementación, -

evitando un sin namero de obstáculos muy comunes que se prese~ 

tan cuando el proyecto se ejecuta aisladamente. 

"Cuando se inician proyectos aislados dentro de la estructura 

amplia de un plan de desarrollo, pero sin una preparación ade-

cuada de los programas espec1ficos, invariablemente tropiezan 

con dificultades, pues se comprueba que muchos de los eslabo-

nes esenciales entre el proyecto y las metas y objetivos que 

se espera lograr con el plan son deficiente~, e incluso no --

existen". (10) 

Por esta razón es importante reconocer la necesidad de contar 

con programas de desarrollo, como instrumento intermedio en -

todo sistema de planeaci6n, lo que además, facilita la evalu~ 

ción del plan mismo. Los proyectos espec1ficos en realidad se 

identifican y formulan a partir del análisis y formulación de 

los programas, ubicados para alcanzar los objetivos del plan, 

asi 

(10) 

los programas representan el ámbito más inmediato de los 

N. Patili'li P.altan, "La Ejecución de Proyectos dentro de un Plan: los 
Eslabones Perdidos", en Proyectos de Desarrollo, op. cit., pág. 1013. 
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proyectos. 

"En la mayoría de los pa!ses, no se establece una distinci6n -

significativa entre un plan y un programa. como consecuencia, 

la formulación de un plan de desarrollo no va acompañada de -

la preparación de programas detallados, que se ajusten a los -

obj.etivos especHicos o a grupos de objetivos conexos del des~ 

rrollo y que describan, en consecuencia cronológica, las dive! 

sas medidas, actos o proyectos necesarios para alcanzar las -

metas y objetivos pertinentes", (ll) 

En este caso la relación programas-proyectos es vital, un pro­

grama carente de proyectos, es un programa incierto con falta 

de sustantividad, pues se desconoce el verdadero alcance e im­

pacto esperado en el uso de los recursos designados, desvir-­

tuándose seguramente sus resultados en relación a lo trazado -

por el plan. A su vez, un proyecto aislado y ejecutado al rnaE 

gen de cualquier programa no permite conocer su papel e impor­

tancia particular en un aspecto o faceta del desarrollo, esta~ 

do, además, expuesto a padecer un ambiente organizativo e ins­

titucional adverso a su buena marcha. Es decir que cuando el 

proyecto tiene corno ámbito de desarrollo al programa, los apo­

yos necesarios para su puesta en marcha se ven agilizados Y -

los obst~culos que generalmente se presentan cuando se imple-

(11) Idein. 



21. 

menta de manera aislada pueden ser superados con mayor facili­

dad, debido al manejo de conjunto que se tiene de ciertas varia 

bles condicionantes (administrativas, institucionales, operati­

vas, etc.), as1 corno el control y la ejecución misma de los --

proyectos se mejora para cada institución o empresa participa~ 

te en el Programa. 

Ahora bien, si el plan general o nacional se conforma de varios 

programas, la racionalizaci6n de los recursos a trav~s de su -

evaluación corno proyectos es imprescindible cuando se formulan 

dichos programas, los cuales generalmente son acordes con los 

diversos sectores contemplados en el sistema de planeaci6n. 

Por lo tanto, cuando se trata de asignar recursos que son de-

mandados por varios sectores (programas) esta.en juego el aná-

lisis de sus respectivos proyectos, pero además, debe conside-

rarse la estrategia de desarrollo delineada, pues en dicha es-

trategia está definido el sector prioritario, el cual juega en 

tonces el papel clave en la planeaci6n. 112 ) 

De esta forma, "el conjunto de programas que en un periodo da­

do utilice un gobierno dependerá del contenido y objetivos de 

su pol1tica de desarrollo, de la estrategia ·seleccionada y del 

(l2) En este sentid:> se habla en ocasiooes de programas o proyectos prior! 
tarios o bien estrat6;Jioos para referirse a aquellos que se encuen­
tran =.amente ligados a la estrategia de desarrollo. 
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grado de desarrollo de su sistema de planificaci6n". ( 131 

Otra relaci6n importante entre los planes, programas y proyec­

tos se denota en la formulación de estos ültimos. Cuando los 

proyectos han sido concebidos a partir de planes o programas, 

es decir, que se han generado durante su conformación, identi-

ficándose en principio una abundante cantidad de ideas de pr~ 

yecto, el mismo an!lisis de preinversi6n se simplifica, pues -

ya no será necesario realizar un análisis detallado de cada -. 

uno de los capítulos que conforman el proyecto en cada etapa, 

como s! se tratara de un proyecto generado al margen del sis-

tema de planeaciOn,problerna que sucede actualmente, as! el --

análisis de mercado, la localizaci6n, el tamaño y la organi­

zación pueden tener un respaldo coman, a partir de la informa­

ción captada por el Programa, no habiendo necesidad de estu--

diar repetida y separadamente estos aspectos en cada proyecto, 

pues muchos de los datos son afines, ya que se trata de pro-­

yectos ubicados en el mismo sector y con objetivos hasta cieE 

to punto semejantes. 

Esta problemática es muy frecuente cuando dos o más institu-­

ciones están abocadas a una misma función o actividad, por -

ejemplo, a la salud o al desarrollo rural, sin embargo, no se 

(13) II.PES, "I.a Planificación del Desarrollo A.Jtopecuario", Ed. Siglo XXI, 
~S'.!xic:o, D.F., 1977, t:ég. 353. 



cuenta con un Programa que las aglutine en torno a un objeti­

vo y estrategia comtin, o bien, teniéndose el Programa, éste d! 

ja fuera a una o más empresas dedicadas a lo mismo, los pro-­

yectos que generan cada una, son fonnulados y evaluados con -­

datos repetitivos y con criterios diversos en cierta medida, 

no lográndose una total optímizaciOn de los recursos. 

rinalmente, al hablar de la relací6n que se establece entre -

la planeaci6n, los programas y los proyectos de inversi6n, es­

ta en juego también el trureño del proyecto. Esto influye, por 

un lado, en· su peso y papel que juega dentro del plan o Pro-­

gran~, además de su grado de prioridad, y por otro, en la eva 

luaci6n misma de los proyectos. 

En cuanto a lo primero, dependiendo del tamaño, puede depender 

también el impacto en los alcances del plan, pues un proyecto 

grande absorve gran cantidad de recursos y tiene un impacto -

más notable, ta~to en su éxito corno en su fracaso~ De esta -

forma, el aspecto cuantitativo es relevante por el monto de -

recursos que demanda, en ocasiones escasos, a diferencia de 

un proyecto menor, el cual puede ser importante, pero no es -

significativo por su demanda de recursos. Por otro lado, al­

gunos indicadores de evaluación no son confiables cuando se -

comparan inversiones grandes e inversiones pequeñas, por lo 

que deberá tenerse cautela al evaluar y seleccionar proyectos 

con respecto a las magnitudes de cada uno de ellos. 
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3.2 La Generaci6n de Proyectos de Inversi6n 

La generación de proyectos de inversi6n es en la actualidad 

una situaci6n que comienza a preocupar cada d1a más a los org! 

nismos encargados de formular estudios, as1 como a los propios 

inversionistas. 

Sobre todo en periodos de crisis económica, la inversi6n sufre 

normalmente una contracci6n y el ritmo de actividad econ6mica 

decae, tratándose ee aprovechar con el máximo provecho los re­

cursos disponible~, por lo que la identificación y - - - ~ - -

forrnulaci6n de proyectos adquiere mayor relevancia pues se -­

tiene que contar con una mayor seguridad en los rendimientos 

y en el impacto del proyecto, con lo cual hacer frente a la -

inestabilidad econ6mica, que significa incertidumbre y a la -

escasez de recursos, de los cuales se espera obtener el mayor 

beneficio, sobre todo en t€rminos sociales. 

Asimismo, la identificación de proyectos juega un papel orien 

tador en el contexto de los objetivos nacionales: generaci6n 

de tecnología, explotaci6n de recursos, balanza de pagos, -­

fuentes de empleo y en general la aportaci6n de satisfactores 

b~sicos, pues se ha comentado la conveniencia de qué planes y 

programas se compongan de proyectos, de ah1 la importancia de 

identificar correctamente las ideas de proyecto. 



Pero ¿c6mo nacen las ideas de proyecto? para el ILPEs< 14 >1a -

idea de proyecto nace por una necesidad que es detectada por 

un agente pdblico o privado, dicha necesidad plantea un probl~ 

ma de satisfacciOn, la bGsqueda de la soluci6n genera un Pro­

yecto de InversiOn. 

Si bien es cierto que en general un proyecto surge a partir -

de una necesidad, su paso a una idea de proyecto y la conver­

si6n de esta en un proyecto desarrollado es más complejo e im­

portante de lo que a veces se piensa. Co~encernos por pregun­

tar c6mo saber s1 en realidad se está identificando una nece­

sidad real o tal vez se trate s6lo de una carencia temporal o 

simplemente una apreciación de tipo personal. 

Los inversionistas y los analistas de proyectos a menudo se -

enfrentan con ideas de proyecto que ante un análisis somero -

resultan inviables, o sea, son ideas identificadas sin ningün 

fundamento, sin embargo, a6n cuando la pérdida de tiempo y r~ 

cursos puede ser m!nima, se podr!a evitar si se enfoca el pr~ 

ceso de detección desde otro ángulo. 

La identificación de una idea de proyecto que puede llegar a 

convertirse en una empresa, depende en gran medida de tres -

factores: 

(141 ~· Cit. p&g. 388. 

1 



l) C6mo se detectó la necesidad 

2) Quién es el interesado en la idea de proyecto 

3) Quién lo va a financiar, con qué recursos fi­

nancieros se va a poner en marcha 

32. 

Estos factores se deben de considerar antes de comenzar a abor 

dar los aspectos propios de un proyecto como son el mercado, -

la disponibilidad de materia prima, el tamaño, la tecnología, 

etc., con cuyo análisis comenzar1a el ciclo del proyecto. Se 

trata de asegurar que la idea de proyecto identificada tiene 

posibilidades de ser sometida en un análisis de preinversi6n 

y no de darse cuenta que la idea no es viable hasta el trata­

miento de los aspectos típicos del proyecto. 

En primer término, está la cuesti6n de c6mo se determinó la -

idea de proyectoqi.E se tiene contemplada, de dónde surgi6. Este 

aspecto es de suma importancia para la viabilidad del futuro 

proyecto, existen ideas de proyecto que responden a una situa 

ción particular su~amente tangible a diferencia de otras cuya 

situaci6n que les di6 origen es en ese momento muy incierta, 

no s6lo por lo ambiciosa que en un momento pueda ser la idea 

de proyecto, sino por lo novedosa y principalmente, por no t~ 

ner claro quiénes y con qu6 recursos se podr1a llevar adelan­

te. De este modo, la situación que rodea la identificaci6n -

de esa necesidad y la manera como se detect6 pueden ir condi­

cionando desde un principio el hecho que la idea pueda pros-
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perar. 

El objeto de hacer énfasis en preguntarse la manera c6mo se d~ 

tect6 la necesidad, cómo surgió la idea, es el de analizar - -

cuál es su fundamento, es decir, cuál es la fuente(lS)que le -

diO origen, qué antecedentes se tienen, de tal forma que desde 

ese momento se rnidan sus posibilidades. 

Asimismo, tiene que contemplarse el medio a través del cual -

surgió la idea, lo cual lleva a un segundo aspecto: quién es 

el interesado(s) en la idea de proyecto. 

La cuesti6n de quién responde por la idea de proyecto lleva -

aparejado, claro esta, un interés ya sea económico, pol1tico 

y/o social. De esta forma los interesados ~n una idea de pr2 

yecto pueden ser los particulares, del sector privado o social, 

o bien el Estado, a través del Sistema de Planeaci6n. Ubican-

do al interesado se podrá saber que tipo de interés se persi-

gue con el proyecto, no puede haber interesados "fantasmas", 

como a veces se piensa o simplemente se deja de lado. 

En este sentido está en juego el objetivo del proyecto, el -

cual debe tenerse claro desde el momento que se inicia la - -

identificaci6n de la idea en relación con los futuros prota-­

gonistas. Dicho objetivo puede influir desde un principio -

\l!)I !'ara profurrlizar, GJ.illerno Hernández 01árraga "Fuentes para la -
Identificación de Proyectos", CEX:'AP-roNEP, 1984. 
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cual debe tenerse claro desde el momento que se inicia la - -

identificaci6n de la idea en relaci6n con los futuros prota--

genistas. Dicho objetivo puede influir desde un principio -

\l!>) !'ara profurrlizar, Q.iillemo Hernfux:1ez Olárraga "Fuentes para la -
Identificaci6n de Proyectos", c::I:I:AP-FONEP, 1984. 



en la viabilidad de cualquier proyecto, valorar los alcances o 

propósitos que se vislumbran seria una primera forma de eva- -

luar el futuro proyecto. 

Ahora bien, la identif icaci6n de quién es el interesado en la 

idea de proyecto se relaciona con la cuesti6n de quién va a -

financiar el proyecto, es decir, la disponibilidad de recursos 

para su ejecuci6n, pues de resultar factible la idea de proye~ 

to, debe tener un amplio margen de posibilidad de llevarse a -

cabo y no de quedarse guardada en un archivero, aún cuando sea 

viable. 

En el caso de la inversión pública que se maneja en el siste­

ma de planeaci6n el proceso de identificaci6n de proyectos de­

be ser acorde con las estrategias y políticas marcadas, sobre 

todo con la política de financiamiento; qué actividades son -

prioritarias en la asignaci6n de recursos y por tanto en ellas 

se debe contar con abundantes proyectos para seleccionar los -

mejores. Asi el financiamiento del proyecto se vincula con -

las dos cuestiones tratadas anteriormente, c6mo se gener6 la 

idea yquién es el interesado, estando ligado a la definici6n 

y objetivos de la idea, además a los sujetos que participa-­

rán como protagonistas. 

Una forma de coadyuvar al análisis de los tres aspectos menci2 

nados es poner atenci6n en el canal o medio a través del cual 
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se han identificado las ideas de proyectos. La manera como se 

identifican oportunidades de inversi6n, ya sea por un agente -

público o privado, pueden variar, presentándose los siguientes 

medios: 

a) Experiencia Propia 

b) Visitas de Campo 

c) Estudios y Diagnósticos Regionales 

d) Diagnósticos Operacionales 

f) Planes y Programas 

a) La Experiencia Propia es uno de los medios más subjetivos, 

pues se acumula en la vida diaria y en el trabajo. Es -

una forma de identificar ideas de inversión basada en el 

conocimiento histórico que se tiene ya sea en una empre­

sa misma, o en una área de trabajo en ,la cual se ha veni 

do laborando y de la que se tienen antecedentes que per­

miten visualizar oportunidades de inversión. 

b) Las Visitas de Campo significan otro conducto por el -­

cual se pueden detectar ideas de proyecto, estas se pue­

den ejecutar corno parte de la rutina del trabajo o bien 

con un objetivo prefijado. Por medio de estas visitas -

se canlizan la mayor1a de las propuestas y peticiones -­

de diferentes grupos sociales y representan, a la vez, -

un medio idóneo para poder captar diferentes inquietudes. 
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e) En los estudios socio-econ6micos, de gran visi6n y Diag­

y nósticos Regionales se engloba una investigación más obj~ 

d) tiva sobre un universo determinado. La formulación de -

dichos estudios implica el manejo de información. El ob­

jetivo de estos estudios puede no responder precisamente 

a la idea de identificar oportunidades de inversión, sin 

embargo, generalmente contemplan una cuantificación de -

recursos y un análisis sobre la situación económica .. y P2 

11tica, de la cual se puede valer el an'alista de proyec-

tos. 

e) Otro medio de detectar ideas de inversi6n( 16 les a través 

de los oiagn6sticos operacionales, referidos generalmen­

te a plantas o empresas en operación, de los cuales se -

deduce las necesidades de ampliación, reestructuración y 

expansión y, en ocasiones, tambi~n se refiere a empresas 

paradas por un sin nGmero de razones, contemplándose la 

posibilidad de reactivarlas nuevamente. 

f) Los Planes y Programas serian el conducto más importante 

(16) 

y consecuente para un pais que tiene su proceso de desa­

rrollo planificado y no precisamente en forma centraliza­

da, sino orientado o inducido. Todos los estudios y - -

'diagnósticos en este caso sirven de base para la formul~ 

cabe hacer una diferencia entre ideas de inversión e ideas de pro­
yecto, las prin'eras se refieren a nuevas inversiones de proyectos -
en operación y las segundas a inversiones derivadas de proyectos -
total.nente nuevos, que ~edan ser de bienes o servicios. 
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ciOn de Planes y Programas, en los cuales están definidos 

los objetivos, las estrategias y las pol1ticas, derivándo­

se, ideas de proyecto como producto de dichos Planes y - -

Programas. 

Anteriormente se mencionó la importancia que tienen los -

proyectos como elementos integradores de los Programas y -­

Planes, as1 como el papel que juegan en la asignaci6n de 

recursos de inversi6n, siendo lo mtis recomendable identi­

ficar ideas de proyecto en el marco de la formulación de 

Planes y Programas y ejecutar éstos a partir de la gene­

raci6n y selecci6n de aquellos proyectos que resulten mtis 

recomendables. De esta forma,cualquier idea de proyecto 

que se identificara podr1a ser valorada en su justa dime_!; 

si6n determinando su papel y prioridad .en la ejecución -

del Plan o Programa. 

En la medida que los Programas eatén bien formulados va a 

ser más fácil derivar ideas de proyecto, debido, por un -

lado, a la calidad y cantidad de la informaci6n manejada 

en su formulaci6n y, por otro, a la claridad con que se -

hayan definido los objetivos, prioridades y metas, lo que 

permite a la Oficina de Proyectos perfeccionar la identi­

ficación, selecci6n, formulación y evaluaci6n de proyec­

tos. 
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Los medios o canales descritos anteriormente significan el ve­

h1culo a través del cual se pueden captar o derivar ideas de -

proyecto, ya sean püblicos o privados, y las fuentes de iden­

tificaciOn son la eY.presi6n de una necesidad captada, razOn -

por la cual se puede generar un proyecto de inversiOn, vislum­

brando la posibilidad de realizar una invcrsi6n que satisfaga 

dicha necesidad, para lo cual se efectua el análisis de pre­

inversiOn, comenzando la lucha contra la incertidumbre en el 

impacto que tendr~ el gasto de recursos. (Ver Gráfica No. 1). 

3.3. El Ciclo del Proyecto 

El Ciclo del Proyecto se inicia precisamente con la identif ic! 

ci6n del Proyecto y termina con la administraciOn del mismo, o 

sea, desde que se comienza a estudiar la idea identificada has­

ta que se tiene la inversi6n ejecutada y comienza la adminis-­

traciOn de la empresa. Caba hacer notar que existen 5 activi­

dades básicas que comprenden el Ciclo de todo Proyecto: Iden­

tificaci6n, Formulaci6n, Evaluación, SelecciOn y Adrninistra-­

ci6n. Como se verá más adelante la Formulaci6n, Evaluaci6n Y 

selección de Proyectos son actividades permanentes dentro del 

Ciclo del Proyecto. 

El Ciclo del Proyecto se encuentra ligado al proceso de inver-
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siOn en sus dos grandes fases: la PreinversiOn y la InversiOn. 

La Preinversi6n se puede caracterizar por ser la fase de inves 

tigaci6n y estudio de la futura inversiOn, el desembolso que -

se hace está destinado a estudiar la posibilidad de llegar a -

resultados concretos y que de estos resultados se obtenga el -

mayor provecho posible. Las etapas que comprende el Ciclo del 

Proyecto y que corresponden a la fase de Preinversi6n son: 

1) La Identificación de la Idea y su Análisis 

2) El Estudio Preliminar de Factibilidad 

3) El Estudio de Factibilidad 

4) Los Estudios al Detalle y Otros Estudios 

La fase de Preinversi6n estS compuesta por estudios, de una 

gran variedad, y por Proyectos de Inversión.en su concepci6n 

estricta. Asimismo, dicha fase se relaciona, en cuanto al fi 

nanciamiento de estudios y proyectos, con fondos de Preinver­

siOn, cuyo objetivo es promover la inversión apoyada en la -

formulaciOn de estudios y proyectos. De este modo en algunas 

otras publicaciones la cuarta etapa de estudios al detalle se 

identifica con la fase de inversión, suponiendo que la deci-­

si6n fue ya tornada, sin embargo, aun cuando los desembolsos -

destinados para estudios es posible tomarlos como gastos de -

inversión o de operación cuando el Proyecto es ejecutado, es­

to no siempre sucede as!, es decir, que en algunos casos los 

estudios al detalle s1 pueden cambiar la decisión de la inver-
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siOn, además existen otros estudios, de mercadotecnica, de -­

suelos, etc. que son realizados antes de ejecutar nuevas inveE 

sienes, siendo en algunos casos financiados por fondos de Pre­

inversi6n, por lo que se tornarán en cuarto lugar dentro de la 

fase de Preinversi6n. 

3.3.1. La Identificaci6n de la Idea 

La primera etapa del Ciclo del Proyecto, identificaciOn de la 

Idea, fue abordada dentro del tema la generación de Proyectos 

hasta el punto de tener la idea detectada y haberla sometido 

a una evaluación previa al análisis de Preinversión, sobre to­

do cuando el Analista de Proyectos no participó directamente 

en el proceso de identificación de Proyectos. 

Una vez que se tiene la idea identificada se somete a un pri­

mer análsis cuyo objetivo es justificar o negar su viabilidad, 

para lo cual el Proyectista se allega, anicamente, de la in­

formación que tiene a la mano y elabora un documento llamado 

Perfil. 

Los aspectos claves en esta etapa que se deben investigar son: 

- El Volumen de Mercado 
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- Disponibilidad de Materias Primas 

- Tamaño y Tecnología 

- Inversión Estimada 

- Beneficios Esperados 

- Marco Institucional 

a) El Volumen de Mercado 

El cálculo inicial de la demanda tendrá que estar basado en 

series estadísticas, detectando la relación entre oferta y 

consumo, considerando la influencia del Mercado externo, de 

tal forma que se tenga un dato aproximado de la futura de­

manda. 

b) Disponibilidad de Materias Primas 

Este aspecto es muy relevante para Proyectos Industriales 

y Agroindustriales por razones del objetivo que se persi-­

gue, la transformaci6n y agregaci6n de valor a la materia -

prima. La ectimaci6n tendrá que estar basado en datos es­

tadísticos sobre producci6n, uso del suelo y cartas geográ­

ficas, por ejemplo, o bien en estudios particulares dispo­

nibles. 

c) Tamaño y Tecnología 

Será necesario estimar la capacidad instalada probable que 

se requiere, básicamente en funci6n de la demanda y de la -

disponibilidad de.~teria prima, así ·como el tipo de tecno-



logia requerido, si existe en el pa1s o si se necesita im­

portar y su posible costo, por comparaciones o precios uni­

tarios. 

d) InversiOn Estimada 

Se requiere tener una idea aproxinada del monto de inversi6n 

que demandará el Proyecto, para lo cual se estimar1an los -

tres rubros de la misma a partir de comparaciones, actuali­

zaci6n de cotizaciones viejas que se tengan a.la mano y - -

cálculos gruesos en base a precios disponibles en catálogos. 

e) Beneficios Esperados 

Se deberá especificar cuales son los beneficios que se es­

peran del Proyecto, lo cual obviamente se relaciona con los 

objetivos que se persiguen con la inversión. Aan cuando en 

esta etapa no es tan fácil cuantificar los beneficios, por 

lo menos se debe tener precisado hacia dónde se encaminan y 

s1 se trata de sujetos, tener un cálculo aproximado del n<i­

mero de beneficiados. En algunos casos se llega a calcular 

una corriente de ingresos y egresos con lo cual se habla -

de utilidades y de cierta rentabilidad, sin embargo, en -

esta etapa no es necesario llegar a eso, pues seguramente 

el costo de la investigación se encarece, cuando el Proyec­

to a<in no ha demostrado su viabilidad 



f) Marco Institucional 

Ya sea que se trate de un Proyecto público o privado, nece­

riamente de alguna forma se vinculará con la Pol1tica Econó 

mica del Pa1s y por tanto con el conjunto de sus instituci~ 

nes. Para el caso del proyecto privado dicha relaci6n será 

de tipo indicativo o inductivo y para la inversión pública 

seguramente de obligatoriedad. En este punto se deberán -

mencionar el tipo de apoyo e inventivos que las institucio­

nes estarán dispuestas a brindarle al Proyecto, o también -

las restricciones en su caso. Para la Inversión Pública, 

además, la relación del Proyecto con los objetivos del sec­

tor o región y del pa1s en su conjunto que estén trazados 

expl1citamente en Planes o Programas. 

Los puntos anteriores ~emprenden el análisis de la idea de pr~ 

yecto identificada, siendo la primera etapa del ciclo del Pro­

yecto. Dicho análisis desemboca en un documento comúnmente -

llamado Perfil. Con este Pefil se inicia también un proceso -

constante de toma de decisiones y de selección de Proyectos. 

Al contar con los resultados del análisis de la idea y de he­

cho al finalizar cada una de las etpas de la fase de Preinver­

sión se deberá tomar una decisión la cual se observa en la si­

guiente gráfica: 
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(17! lllh.. I CONTINUA A LA 
V SIGUIENTE ETAPA 

TOfiA DE 

DECISION 

~ 1 ACEPTACIONj t>ll SELECCION ll 

~ 1 PENDIENTE 1 

f> 11 RECHAZO t l i> 11 ABAtlDONO DE LA IDEA 11 

La decisi6n de continuar con la siguiente etapa, necesaria­

mente implica, en el caso de manejar un conjunto de ideas -

de proyecto, una selecci6n previa que indique cierta escala 

de preferencia, debido por ejemplo a que se tengan objetivos 

claros y un tope de recursos, de forma que algunas ideas --

aparecerán co~o más atractivas que otras, siendo entonces -

sometidas a una nueva investigación, que no es otra cosa --

más que continuar nuevamente con su formulación y evaluación. 

De este modo, como se hab!a mencionado al principio, la se­

lecci6n, formulación y evaluaci6n son actividades constantes 

dentro del ciclo del proyecto en la fase de Preinversión. 

Asimismo, el hecho de continuar con la siguiente etapa, pro­

fundizando la investigación, demandará mayores recursos por 

(17) Un es:¡uew parecido puede verse en OJade.rnos del Ir.PES No. 12, 
1973, ~g. 29. 



lo que el costo del estudio se ir~ encareciendo, pero también 

se logrará, cada vez más, un mayor grado de certidumbre sobre 

los resultados del proyecto, asegur§ndose un raenor riesgo en -

el uso de los recursos, {ver Gráfica 2). Si bien, la relaci6n 

costo-certidumbre no es precisamente proporcional, si es una 

relaci6n que sigue la misma tendencia, a menor costo del estu­

dio de Preinversi6n, la seguridad es también muy baja, se pro­

fundiza la investigaci6n el costo se va elevando, pero el gra­

do de seguridad aumenta. Esta siutaci6n seria dificil que se 

diera de otro modo, pues no se podría ir a fondo desde un pri~ 

cipio, invirtiendo muchos recursos en la investigaci6n, si no 

se tiene el menor indicio de que el proyecto es atractivo, 

siendo que para cuando se deraostrara su poca viabilidad ya se 

habr1a incurrido en demasiados gastos. Es por ésto, que el -

proceso de gestaci6n y ejecuci6n del proyecto se lleva por -

etapas. No obstante, cabe la posibilidad que en algún momen­

to se lleguen a saltar etapas, ésto obdecería a las siguien-­

tes razones: 

ll Contar con demasiada información 

2) Poca complejidad del proyecto 

3) Razones pol1ticas 

En el primer caso se tendría desde el inicio, por diversas -

razones, bastante informaci6n y antecedentes acerca de la - -
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idea del proyecto, de tal suerte que el hecho de aprovechar -

toda esa informaci6n no representaria en realidad un mayor - -

costo, por lo que tal vez el estudio podria llevarse a nivel -

de prefactibilidad(liD, salt§ndose el Perfil. 

En el segundo caso, es cierto que se pueden tener proyectos -

de menor complejidad, por ejemplo algunos agropecuarios y de 

servicios, que tal vez no requeriran estudios tan detallados -

para su ejecuci6n, por lo que del nivel de factibilidad pueden 

pasar a la ejecuci6n directa. En otros casos se pueden pre--

sentar un conjunto de proyectos modulares, los cuales pueden -

ser adaptados a diversas zonas, en este caso es probable que 

no todos atraviesen por un estudio preliminar, sino pasar de -

la idea identificada a la factibilidad. 

En el tercer caso, la raz6n de saltarse etapas no responde- -

r1a a otra cosa más que el poder de decisi6n expresado direc-

tamente como poder politice, situaci6n que en ocasiones dese~ 

boca en trágicas consecuencias, elefantes blancos, pero que -

sin embargo no es del todo posible evitar. 

3.3.2. Preliminar de Factibilidad 

tlB)En término prefactibilidad ha sido criticado por la incorrecta posi­
ci6n del prefijo, no obstante, se ha difundido tanto entre los pro­
yectistas que ha adquirido validez por o:>sbmi:lre. 
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Con respecto a la segunda etapa, estudio preliminar de facti­

bilidad, estará enfocado a llevar la investigaci6n, iniciada 

en el Perfil, al manejo y análisis de diferentes opciones o a! 

ternativas, resaltando la investigé\ci6n sobre todo en aquellos 

aspectos que fueron tratados muy superficialmente en el análi­

sis de la idea. 

La posibilidad de encontrar opciones y de investigar esas op­

ciones de la idea original, tratada ya a nivel de Perfil, se 

debe contemplar en esta etapa del ciclo. El hecho de buscar 

alternativas, está implicando en la mayoria de los casos, dar 

finalmente soluciones diferentes, por ejemplo: cuando se tra 

ta de aprovechar un recurso (suelo, agua, pasto, etc.) se 

pueden investigar las diversas alternativas de su aprovecha-­

miento; cuando se trata de darle valor a un producto de origen 

primario, también se contemplan diferentes grados en su indus­

trializaci6n o CQmercializaci6n; cuando se trata de problemas 

derivados de plantas en operaci6n, como incrementos de produE 

ci6n, sustituci6n de equipos, nuevos diseños, etc., se plan­

tean igualmente alternativas, en todos los casos es menester 

encentar esas opciones, ya que en la última etapa del ciclo -

se deberá manejar la mejor de ellas solamente. 

Los ~spectos que se abordan en el estudio preliminar de fact,! 

bilidad son: 
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- Antecedentes del Proyecto 

- Aspectos de Mercado y Comercializaci6n 

- Aspectos T~cnicos 

- Aspectos Financieros 

- Evaluaci6n del Proyecto 

- Aspectos Organizativos 

- Conclusiones y Recomendaciones 

Para iniciar la formulación del estudio preliminar, lógicamen-

te se tendrá que partir de la información contenida en el 

Perfil, pero además se tendrá que recurrir a información que -

hasta el momento no está disponible a la mano. En algunos ca­

sos el Perfil marca el tiempo, costo y fuentes de información 

de los aspectos claves, facilitando la tarea al proyectista -

en esta etapa. 

a) Antecedentes del Proyecto 

En este punto se hará un resumen de todos los aspectos -

que dieron vida a la idea de proyecto, mencionando todas 

las personas e instituciones involucradas hasta el mome~ 

to, resaltando aquellas situaciones que pudieran facili­

tar o restringir su viabilidad. 

b) Aspectos de Mercado y_comercializaci6n 

No es necesario gastar recursos en toda una investigación 

de muestreo y encuestas directas, sólo se deberá reforzar 



la informaci6n estad1stica, destacando el análisis de las 

principales variables que están en juego, siendo la inten­

ci6n precisar mejor los volúmenes de venta y sus corres-­

pendientes ingresos. 

c) Aspectos T~cnicos 

En este rubro se deberá profundizar el examen sobre la di~ 

ponibilidad de materias primas con mayor apoyo estadístico, 

la ubicación del proyecto ahora deberá definirse a nivel -

general a partir de lo cual el tamaño será redefinido, as! 

como el aspecto de proceso y tecnolog!a. Todos estos as­

pectos deberán permitir precisar mejor los desembolsos que 

acarreará el proyecto, pudiendo solicitarse algunas coti­

zaciones para mayor precisi6n. 

d) Aspectos Financieros 

En esta etapa es necesario cuantificar la corriente de in 

gresos y la corriente de egresos, desde las inversiones de­

sagregadas que demandará el proyecto, hasta sus gastos de 

operación, incluyendo, en caso de recibir financiamiento, 

elpago de intereses y la amortización probable del capital. 

Todo esto se podrá resumir·en un flujo de fondos del pro­

yecto, o s1 se puede en los estados financieros preforma. 
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e) EvaluaciOn del Proyecto 

La evaluaci6n del proyecto en esta etapa es imprescindible, 

por un lado, desde el punto de vista financiero, manejando 

sobre todo los indicadores más sencillos de calcular y, -

por el otro lado, la evaluaci6n social de acuerdo con los 

objetivos y metas en las cuales se inscribe el proyecto, 

pudi~ndose manejar algunas cifras tal vez. No se debe -­

evaluar el proyecto con metodologias laboriosas y dif1ci­

les, el objetivo es contar con indicadores de evaluaci6n 

que midan su rendimiento y beneficios esperados para la -

regi6n o sector en que se ubica, sin entrar en sofistica­

ciones. 

f) Aspectos Organizativos 

Es pertinente en esta etapa aclarar el tipo de organiza-­

ci6n que tendrá la futura empresa, asi como el nGmero de 

socios o entidades que participarán directamente en la -

conformaci6n de la misma, sobre todo ligado a las cuesti~ 

nes del financiamiento. 

Cabe aclarar, que el hecho de haber detectado más de una al­

ternativa, no necesariamente implica estudiar todos los aspeE 

tos anteriores por separado para cada una, pues dependiendo -

del caso algunos aspectos serán casi iguales en ambas, por -­

ejemplo la localización del proyecto, el universo del mercado, 

etc., acentuándose las diferencias en los resultados de la -
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evaluaciOn y sus respectivos indicadores. Recu~rdese en este 

sentido que el objetivo de la presente etapa es encontrar la 

mejor alternativa del proyecto de acuerdo con los objetivos 

que persigue, esbozados desde la idea identificada, ya sea de 

tipo econ6mico, social o politice. 

Al concluir el estudio preliminar se toma, igual que en la ~ 

etapa anterior, una decisi6n sobre la conveniencia de prose­

guir con los estudios o bien abandonarlos por no presentar - -

muestras de conveniencia, (ve: Grá~ica 2). Los estudios pre­

liminares que resultaron aceptables deberán pasar por una se­

lecci6n para tener un orden que de paso a la etapa de facti­

bilidad. 

3.3.3. Estudio de Factibilidad 

El estudio de factibilidad es la tercera etapa del Ciclo del 

Proyecto y una de las más importantes, pues en este nivel es 

posible tomar una decisión de mayor trascendencia en el mane­

jo de los recursos. Dicho estudio está enfocado al análisis 

de la alternativa más atractiva estudiada.en la etapa del es­

tudio preliminar, abordando en general los mismos aspectos, -

pero con mayor profundidad y dirigidos a la opci6n más reco­

mendable. 
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Se deberá poner ~nfasis en los siguientes temas: 

a) Estudio de Mercado y Comercializaci6n. 

Se pondrá cuidado en especificar perfectamente el bien o 

servicio, tener bien delimitado el universo consumidor, -

haber investigado la oferta y demanda en forraa más direc­

ta (muestreos, entrevistas, cuestionarios, etc.), propo­

ner un sistema de comercializaciOn y fijar una politica 

de venta y precios. 

b) Estudio de la Disponibilidad de Materias Primas e Insumos. 

Se hab1a comentado que este aspecto es básico en los pro­

yectos agroindustriales, por lo que en esta etapa debe -

tratarse por separado destacando: las condiciones de la 

producciOn en cuanto a márgenes de ganancias, apoyos ins­

titucionales, organizaci6n, etc., destino de la produc-­

ci6n; precios de venta y adquisiciOn; localizaciOn geo-­

gráfica, periodos de disponibilidad y voldmenes disponi­

bles para el proyecto. 

c) Localizaci6n y Tamaño. 

Es necesario definir el sitio preciso en donde se ubica­

rá el proyecto, manejando un análisis de diferentes lu­

gares en donde se consideren las principales variables -

en juego. El tamaño deberá estar analizado contemplando 
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por lo menos dos opciones y manejando todos sus factores -

condicionantes, esbozando el programa de producción o de -

servicios. 

d} Ingenier!a del Proyecto. 

Este aspecto es t!pico en proyectos industriales, en esta 

etapa debe quedar terminada toda la ingenier1a b§sica, po­

niendo énfasis en el proceso, tipo de tecnolog1a y origen, 

requerimientos exactos de mater.ias primas, mano de obra y 

servicios, as! como la obra civil, todo apoyado en cotiza­

ciones de eos o tres proveedores y planos. El cronograma 

de construcción, instalación y puesta en marcha debe ser -

acompañado también. 

Para el caso de los proyectos agropecuarios se habla de 

un manejo de la explotación o de un desarrollo de los -

cultivos, en vez de ingenieria. Para los proyectos de 

servicios se habla de una descripción y funcionamiento de 

la operación del servicio. 

e) Inversiones y Financiamiento. 

En este punto es clave el cálculo del capital de trabajo 

a detalle, asi como el tener bien definido el financia-­

miento del proyecto y las condiciones en que se otorga, -

especificando la manera cómo el proyecto cubrirá sus deu­

das. 

, " 
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f) Presupuestos de Ingresos y Egresos. 

Los datos registrados en cada presupuesto tendrán que es­

tar perfectamente soportados en un anexo, además se mar­

cará la clasificaci6n de costos y gastos y se formvlarán 

los estudios financieros proforma de acuerdo con la legi~ 

laci6n vigente, y el punto de equilibrio financiero. 

g) Evaluación Financiera. 

Se harán los dos tipos de an&lisis para medir la rentabi­

lidad del proyecto, el contable y el de valores desconta­

dos, incluyendo un análisis de senbilidad de los aspectos 

nodales que puedan afectar el proyecto. 

h) Evaluación Econ6rnica-Social. 

En esta etapa del ciclo es menester efectuar una evalua­

ciOn que mida el impacto del proyecto hacia afuera, en -

la econom1b y la sociedad. El análisis econ6mico-social 

puede ser abordado a partir del manejo de precios socia­

les y su enfoque Beneficio-Costo, traducido en diversos 

indicadores. Además puede medirse en función de los - -

grandes agregados (Ingreso, Valor Agregado, etc.) y tam­

bién por medio de objetivos definidos en el sector o re­

gión, diseñando una metodología para el caso, de no - -

existir, la cual se deriva de los planes y programas en 

los cuales se inscribe el proyecto y a los cuales pre--



tende apoyar. 

i) Organizaci6n del Proyecto. 

El tipo de organización y la forn\a de administraci6n que 

se llevará a cabo deben estar descritas y definidas, sien 

do congruentes con el tipo de proyecto y de objetivos que 

pretende. 

j) Recomendaciones para la Implementación del Proyecto. 

Es importante especificar claramente todas aquellas reco­

mendaciones pertinentes detectadas por los proyectistas -

para la buena ejecuci6n y 6xito del proyecto, advirtiendo 

·su significado, como una forma de alertar sobre los facto­

res o aspectos ~ue puedan influir decididamente en la im­

plementación del proyecto. 

Al concluir el estudio de factibilidad igualmente se tomará -

una decisión de aceptación o rechazo, si el proyecto no requi~ 

re estudios al detalle, seguramente se pasará a la inversión -

directamente para comenzar su ejecución, si el proyecto requi~ 

re estudios más detallados se pasará a la siguiente etapa an-­

tes de efectuar la inversión, aún cuando estos estudios se con 

sideren posteriormente como una inversi6n. 
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3.3.4. Estudios al Detalle y Otros Estudios. 

La dltima etapa de la fase de preinversión la constituyen los 

estudios detallados y, en algunos casos, estudios complemen-­

tarios. En el presente trabajo todos estos estudios se consi­

deran aan dentro de la preinversi6n no tanto porque en ocasi2 

nes todav1a puedan influir en las decisiones, sino adem:is por 

estar ubicados en un momento anterior a la inversión propia-­

mente como tal y, cuando se recibió crédito, estar ligados a 

fondos de preinversi6n. 

En los estudios al detalle se incluye: el proyecto de inge-­

nieria al detalle que puede contener especificaciones de dise 

ños, memorias de cálculo, planos y diagramas al detalle, aná­

lisis de propuestas, etc., además elaboración de láminas y -

maquetas, detall_es de la organizaci6n, adaptación de tecnol2 

qia y estudios d~ prospecci6n. En el rubro de otros estudios, 

~stos tal vez no respondan precisamente a la necesidad de lo 

detallado, sino de lo complementario, como pueden ser estudios 

de mercadotecnia, censos económicos, muestreo de materiales, 

análisis de materiales y otras investigaciones que se deman-­

den después de la etapa de factibilidad, teniendo la intención 

de apoyar o reforzar algan aspecto que pueda parecer insufi-­

ciente o dudoso. 
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De esta forma concluye la fase de preinversi6n y el proyecto 

pasa ahora a la fase de inversión, continuando con su ciclo. 

Dicha fase se integra por las siguientes etapas: 

ll Ejecuc~6n del Proyecto 

21 Puesta en Marcha 

3) Administración 

3.3.5 Ejecuci6n 

En esta etapa es realmente cuando se comienza a.gastar f1sic! 

mente en el proyecto, es decir, la inversión fija contemplada 

empieza a ser realidad, a la vez seguida por todos los gastos 

intangibles, hasta llegar el capital de trabajo. 

3.3.6 Puesta en Marcha 

Esta etapa inicia con el entrenamiento y capacitación de per­

sonal ,realizando las primeras pruebas de funcionamiento de la 

empresa hasta alcanzar una operación que se considere normal. 
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3.3.7 Administraci6n 

Esta es la Gltirna etapa del proyecto y está referida Gnicarnen­

te al planeamiento y control de la operaci6n inicial, con lo 

cual el proyecto termina dando paso a una empresa en operaci6n, 

que puede estar dedicada a la producci6n de un bien o a la -

prestaci6n de un servicio, de acuerdo con los objetivos ori­

ginalmente trazados. 

El proyecto como estudio termina cuando se convierte en una -

realidad expresada como empresa pGblica o privada. En algu-

nos estudios se considera a la evaluaci6n ex-post, de resul--

tados, como la Gltima etapa del ciclo. Esta visi6n es corree-

ta s1 el proyecto fue generado dentro del s~stema de planea-­

ci6n, teniendo como finalidad dicha evaluación un seguimiento 

que permita retroalimentar el proceso de identificaci6n y ej~ 

cuci6n de proyectos. 

3.4 Tipología de Proyectos 

Intentar hacer una ~lasif icaci6n de proyectos no es tarea fá­

cil, pues dada la heterogeneidad de proyectos existentes, en 

ocasiones no es posible encuadrarlos en una definici6n preci­

sa. En primer t~r~ino cabe aclarar que la tipolog!a se refie-
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re a proyectos de inversi6n, definidos cono: un conjunto de -

actividades que requiere rara su realizaci6n de ciertos recur-

sos, de los cuales se espera obtener en un futuro un monto de 

beneficios, previanente estimados, sean és:os de tipo econ6rni-

co, social o rolitico, acor¿es con los objetivos trazados. 

La definición anterior se distingue de la del "proyecto" en g~ 

neral, pues éste s6lo 'se considera como la intenci6n de ejecu-

tar algo, que generalr.1ente es una nanifestaci6n subjetiva pla-

neaüa Fara el porvenir. En la definici6n anotaca de proyecto 

de inversi6n resaltan los siguientes elenento¡¡: conjunto de 

actividade5, obJetivos, recurso¡¡, beneficios ;,• sus estirnacio-

nes o previsiones futuras. Es importante destacar éste último 

aapecto, pues general1.1cnte se pasa por alto que una parte sus-

tancial del proyecto es el conjunto de proyecciones que perrai­

tc:n medir en el futuro los rendir.lientos o beneficios esperados, 

expresados cuantitativaner.te, cosa que no sucede en un pro:i•ec-

to cualquiera. 

De est3 forr.ta el criterio adoptado para la clasificación de -

proyecto ser~ de acuerdo con el producto final obtenido y el 

objetivo que persigue dicho producto. La clasificaci6n por -

producto de hecho ya ha sido ensayada 1191 , sin enbargo, :;e ha 

\191 ver caídeiiSñ y lbit:mm, "Fomllaci6n de F;royectos kJropecuarios, EX-
tractivoi;, e.e Transporte y Energ~ticos", Cuadernos del ILPES. lb. 21, 
1974.· 
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perdido de vista el. objetivo y las correspondientes opciones 

de proyecto. 

También se han clasificado !os proyectos de inversión por sec­

tores; ir.duutriales, agropecuarios, se::vicios, etc., como por 

su alcance geográfico: locales, re~iona~os, nacionales, multi­

nacionales o transnacionales, finalmente ha influido la compo­

sición de la inversión, hablándose de proyectos: privados, pú­

blicos, mixtos y de coinversi6n (varios paises). 

La clasificación adoptada en este trabajo, por producto final 

y el objetivo que pretende, se agrupa en tres grandes tipos de 

proyectos:l)de bienes, proyectos que producen articules o mer­

cancias cuyo objetivo puede ser incrementar la oferta, mejorar 

la presentación, diseño y/o calidad del producto; 2) de servi­

cios, proyectos cuyo producto final es un servicio, ya sea pú­

blico o privadoy;3) de investigación, proyectos cuyo producto 

no es un bien, ni un servicio, sino conocimientos, pretendien­

do, por tanto, incrementar el acervo social en ese sentido. 

Dentro de los proyectos que producen bienes hay una clasifi­

cación en tres grupos: bienes de consumo final, destinados -

al consumidor final; bienes de consumo intermedio, destinados 

a los productores, los cuales a su vez los incorporan para ob­

tener otro producto y; bienes de capital, destinados a la pro-
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ducci6n de máquinas, cuyo objetivo no es el consumo, sino más 

bien ampliar la capacidad productiva de la sociedad. Dentro 

de estos tres grupos puede ser ubicado cualquier proyecto que 

produzca algún bien. (Ver Gráfica No. 3). 

Los proyectos de bienes, ya sea de consumo final o intermedio 

puede ser: agricolas, pecuarios, fruticolas, forestales (pla! 

tación, recolección y corte), pesqueros (cultivo y reproduc- -

ción), agroindustriales, industriales, extractivos (minerales, 

bancos y captura solamente) y energéticos (petróleo, carbón, 

gas y aire caliente del subsuelo) éstos últimos en ocasiones 

pueden caer dentro de los extractivos, se han separado debido 

a su importancia en el desarrollo econ6Mico. Los proyectos -

de bienes de capital únicamente han sido clasificados como in­

dustriales, habiendo una variedad en función del tipo de bien 

que produzcan. 

Por su parte, los proyectos de servicios se agruparon en tres: 

de infraestructura económica cuyo objetivo es servir de apoyo 

a la producción y distribución de bienes; de infraestructura 

social, cuyo objetivo es dotar de la infraestructura necesaria 

para la prestaci6n de un servicio, que generalmente beneficia 

a la comunidad y; otros servicios, cuyo objetivo es simplemen­

te prestar el servicio, para lo cual, tal vez, primero se do­

tó de la infraestructura necesaria. 
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En los de infraestructura econ6mica se agrupan proyectos de: 

carreteras y puentes, riego y conservaci6n (suelos, agua, sel­

va), generaci6n de energia eléctrica; almacenamiento (silos y 

bodegas); comunicaciones (teléfono, telex, correos, televisi6n, 

etc.); transportaci6n (proyectos de carga terrestre, ~rea, ma­

ritima); puertos, enfocados para apoyar el movimiento de mer­

cancias; bordos y abrevaderos, para apoyar la ganaderia y la 

agricultura y parques industriales, los cuales ofrecen una se­

rie de instalaciones y servicios integrados, con el objeto de 

promover la actividad econ6mica. 

En los proyectos de infraestructura social se incluyen proyec­

tos de: electrificaci6n (tendidas de.lineas a comunidades); 

escuelas y aulas; hospitales, clinicas y centros de salud; ho­

teles, cines y teatros; vivienda y su mejoramiento (desde apl~ 

nades, pisos, etc., hasta reconstrucci6n y ampliaci6nl urbani­

zaci6n y equipamiento (pavimentaci6n, trazado, guarniciones, 

drenaje, agua potable, alumbrado, recolecci6n de basura, etc.); 

edificios pablicos (para albergar oficinas, museos, diversio­

nes, centros de investigación, etc.); caminos vecinales, éstos 

se refieren al tránsito de personas más que de veh1culos, sie~ 

do su objetivo social más que econ6mico y, por a1timo; plant'iis 

tratadoras, básicar.iente de basura y aguas residuales, este gr_!! 

po de proyectos está muy relacionado con los de saneamiento. 

En el rubro de otros servicios se han agrupado proyectos que 
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tienen como intenci6n dotar de servicios públicos, se incluyen: 

transportes de pasajeros: saneamiento (descontaminaci6n ambien­

tal, el.irninaci6n de deshechos, vacunaci6n, etc.); distribución, 

se refiere fundamentalmente a los bienes, distribuidos por ~e­

dio de tiendas, almacenes y centrales con diferentes grados de 

intermediación, en ocasiones se presenta un tipo especial de 

establecimiento, por ejemplo, la distribución de gasolina, pe­

tr6leo y ~as, además estos proyectos están muy vinculados con 

los de transportación; mantenimiento y reparaci6n, el ejemplo 

t1pico de estos proyectos son los talleres y centrales de ma­

quinaria, además, pueden existir proyectos que sólo se avoquen 

al mantenimiento (máquinas, edificios, pisos, jardines, etc.); 

organización y servicio social, está relacionado básicamente 

con proyectos de desarrollo de la comunidad,. que involucran la 

promoción de actividades y la organización de grupos, con ap~ 

yo del servicio social estudiantil; informaci6n y .demostra- -

ci6n, se refiere a proyectos de centros informativos, pudien­

do ser modulares, y a proyectos de demostración, como exposi­

cisioncs y demostraciones de parcelas y otras t~cnicas de pro­

ducción; esparcimiento, incluye proyectos de agencias de via­

je y de juegos y diversiones, finalmente se tienen proyectos 

de capacitación y adiestramiento de personal a diferentes ni­

veles, ya sea en centros establecidos para tal fin o bien en 

forma especial y de corta duración. 
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Por dltimo se tienen los proyectos de investigación cuyo pro­

ducto no es ni un bien ni un servicio, sino conocimientos, es­

te tipo de proyectos puede escapar a la identificación, forrnu­

laci6n y evaluación manejada para el resto de los proyectos ya 

que su producto es de lo más intangible, mientras no se tienen 

los resultados concretos, su consumo, además, no es tan genera­

lizado como en el caso de los bienes o servicios y su realiza­

ci6n generalmente está relacionada con la cultura y la educa­

ci6n. Se abrieron tres grupos de investigaciones: la teor!a 

casi siempre enfocada al análisis hist6rico y/o del desarrollo 

de la teor!a pura; la experimental más vinculada a las cien-­

cias naturales y sobre todo a las exactas { investigaci6n de la 

naturaleza, del espacio, de los mares, etc.) y la investiga­

ci6n aplicada, referida a aspectos muy concretos que general­

mente se ligan a la producciOn. Cabe aclarar, que la investi­

gaci6n experimental y aplicada en ocasiones se complementan 

perfectamente, cuando del experimento se pasa a la aplicaci6n 

prlictica. En cada grupo se puede concebir un sin número de 

proyectos, por lo que la diversidad va muy de acuerdo al nante­

ro de ciencias y ramas cient!ficas. 

La tipologia anterior tle proyectos de inversión no pretende 

ser acabada, dadas las dificultades que representa la clasifi­

cación de proyectos es posible que en algunos casos se piense 

que no se adecua algQn proyecto en su casillero, por lo que -
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también cabe la posibilidad de ubicarlo en varios casilleros, 

hablando de una clasificaci6n cruzada de proyectos; ejemplo -

de lo anterior pueden ser los proyectos de transportes, comu­

nicaciones y obras viales. Por otro lado, se tiene que hacer 

menci6n de un tipo de proyectos de inversi6n que tal vez no se 

encuadra en la clasificaci6n anterior, estos son los proyectos 

pol1ticos, cuyo objetivo puede ser el ganar posiciones de fue! 

za y poder, ya sea en un partido con respecto a la sociedad, o 

en un sindicato con respecto a una empresa, el producto de es­

tos proyectos no es ni bienes, ni servicios, ni conocimientos, 

sino cuotas de poder. Este tipo de proyectos representan una 

de las excepciones más grotescas en el tema, pudiendose ubi­

car en un contexto macro como grandes proyectos. 

3.5. Fornas de Preparaci6n y Presentaci6n de los Proyectos 

de tnversi6n 

Se ha hablado de la formulación por etapas y por materias, pa­

ra tratar de demostrar la inconveniencia en la formulación de 

un proyecto que no pasa por distintas etapas, mencion&ndose -

que es una formulaci6n tradicional. En realidad la formula-­

ci6n por etapas y materias no se contradicen, sino que se com­

plementan. Evident~~ente el hecho de ir analizando un proyec­

to por etapas permite ir avanzando a pasos firmes en las deci-
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siones de inversi6n, como se vi6 anteriormente, lo cual repre­

senta a fin de cuentas, mayores ventajas que si se decide for­

mular el proyecto desde un principio a la etapa de factibili­

dad. Sin embargo, recuérdese que en cada etapa del proyecto -

tendrá que abordarse una serie de temas o materias, los cuales 

están acordes con la etapa misma y su correspondiente grado de 

investigaci6n. Asi un proyecto debe ser formulado por mate-­

rias o aspectos básicos de acuerdo a la etapa de análisis e -

investigaci6n en que se encuentra, dichos temas ya se tocaron 

en el Ciclo del Proyecto. Los inconvenientes de formular un 

proyecto saltándose etapas se expresan sobre todo en un alto 

grado de incertidumbre y, por tanto, en decisiones equivocadas 

de inversi6n. El hecho de formular un proyecto considerando 

s6lo una etapa, generalmente la de factibilidad, responde a -

una falta de planeación en el trabajo, presiones politicas in­

dividuales o de grupos, aguda escasez de recursos para estu-­

dios, presiones para ejercer la inversión o su justificación 

y falta de control por el organismo de planif icaci6n. Eviden­

temente que el proceder de tal forma implica un riesgo, si el 

proyecto resulta recomendable, se puede decir que se ahorra-­

ron recursos de las etapas previas, pero si el proyecto no es 

viable, el resultado es desastrozo, pues la inversión para lle­

gar a esa conclusi6n fue muy alta comparada a la que se hubie­

ra hecho si el proyecto se hubiese formulado por etapas. 

Recuérdese que en las primeras etapas con pocas inversiones -
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se pueden obtener resultados significativos, pero en las últi­

mas etapas, el costo se eleva considerablemente para ganarle 

un poco de terreno a la certidumbre. 

Por otro lado, la forma como el proyecto se prepara no es la -

misma que como se presenta, es decir, el orden que sigue la -

investigación no corresponde al orden de presentación o expo­

sici6n. De esta forma, "no es posible estudiar independiente-

mente un aspecto hasta agotar la materia para después encajar­

lo en la estructura del proyecto"( 20l, sino en realidad los as 

pectes están interrelacionados, lo que permite investigar va-

rias cosas a la vez, en un proceso de aproximaciones sucesi--

vas. 

Generalmente el punto de partida en la forrnulaci6n es el estu-

dio de mercado y la disponibilidad de materias primas. oes-­

pués es posible ir investigando el tamaño, la ingenieria, la -

localización, las inversiones, el financiamiento y la organi-

zaci6n, posteriormente se abordan los presupuestos y la evalu! 

ci6n. Más como se mencionó, no es necesario agotar un aspee-

to para pasar a otro, al contrario la investigación puede abar 

car en paralelo varios aspectos a la vez y por diversos espe­

cialistas, pues la formulación de proyectos tiene un carácter 

(20)Adolfo Sol15, "Algunos Aspectos Generales del Proyecto de Inversifu", 
CEX::AP-FCJllEP, z.i!xico, D.F. 1983, pág. 30. 
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interdisciplinario y de trabajo en grupo. Se ha generalizado -

mucho la costumbre de presentar cualquier proyecto como se pre­

sentan los que producen bienes, sobre todo los industriales. Es 

ta extrapolación a ido más allá y se tiende a investigar cual-­

quier proyecto con la metodolog1a de los industriales igualmente. 

Lo anterior obedece en gran medida a que las primeras metodolo--

g1as y las más abundantes desarrolladas hasta la fecha por dive! 

sos orgar.ismos, sobre todo internacionales, han sido las relacio 

nadas con proyectos industriales 121 ). Sin embargo, esta situa-

ci6n debe ser superada, reconociendo que ni la presentación ni -

la metodolog1a es la misma para cualquier tipo de proyectos, por 

lo que el diseño de metodolog1as en muchos casos es una tarea que 

aan está pendiente. 

Si bien es cierto que en algunas veces es posible aplicar las --

mismas técnicas y los mismos criterios, esto no puede ser gener~ 

lizado, los proyectos de servicios tienen otras caracter1sticas 

que los distinguen de los de bienes y dentro de éstos los agrop~ 

cuarios difieren de los industriales y los pesqueros a su vez no 

son iguales que los mineros, aunque los dos puedan ser extracti-

vos, etc. 

De este modo, la investigación y el método utilizado debe ser de 

acuerdo con el tipo de proyecto que se pretende formular, as1 co 

mo su presentación también cambia. 

(21) Recu~se el Manual de la mu, los estudios del CENLA, as1 caro los e~ 
b.ldios de la CNUDI y del Cl:liE:rI y SEP~ en ?léxico. 
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3.6 La Toma de Decisiones de Inversión 

El acto de invertir, ya sea ¡:or un agente ¡::(jblico o privado, se def_! 

ne caro el incrmento o la fonnaci6n de capital, tanto en la produc­

ci6n de bienes caró en la generación de servicios. El capital gene­

ralltente se materializa caro· activo fijo, activo diferido y capital 

de trabajo. 

Cabe recorear, que la planeaci6n del desarrollo, wia vez iniciada, -

tiene, entre otras, dos tareas básicas que mantener, ¡::or un lado, la 

rrcvilizaci6n de recursos para destinarlos a la inversión productiva 

y ¡::or otro, la asignación y/o encauzamiento de las misrras inversio­

nes. 

En este últirro 5(>.ntidoe:HJl.El.El tana de decisiones tiene un papel cla­

ve en el proceso de planeaci6n y de cooducci6n de la econanía y la -

sociedad, ¡:ues define la cantidad de recursos ¡::or asignarse y su - -

orientación para cada uno de los sectores, ¡::or lo cual es rrenester 

recxmocer la Íllp:)rtancia que tiene un acto de. esta naturaleza, lo -

cual a veces es subestirrado; no c:bstante que las decisiones de inve::, 

si6n :ilrpactan principal.Irente en la producci6n, el enpleo, la distri­

wci6n del fogreso, el carercio exterior y el bienestar social. 

La decisión de invertir evidenterrente tiene connotaciones y razones 

diferentes, ya sea que se trate del sector privado, social o ¡:&lica. 

A c:ontinuaci6n se hará un :¡:afil de los rr6viles que existen en cada 

sector, profundizando en la inversión pl!:>lica. 

La inversión privada 

La inversión privada gene.i:alrrente se decide en fo:cma inducida cerco 

res¡:uesta al enp.!je de una dananda crec~te. Es decir, resp::mde -

en gran iredida a las fuerzas del rrerc:ado, siendo su objetivo funda-
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rrental alcanzar altas tasas de ganancia. 

tos inversionistas privados han preferido tradicionalm:mte los sec­

tores secundario, la industria de transfoil1laCi6n, y terciario, el -

carercio, para canalizar sus recursos. Sin anbargo, ante las crisis 

econ6uicas ha pasado a ocupar un lugar pre¡::ondela.nte el sector fina.!! 
ciero, ¡;ues ~te ha ofrecido altas ganancias con mmores probleras 

de tien¡:o y operaci.On, representarrlo riesgos !Tt'.!rores para obtener -

los beneficios esperados. 

La decisi6n de inversi6n en este sector está fuertamnte influencia­

da, a~s, ¡:or: 

ll el nivel de inflaci6n existente y el C011f0rtamiento del 

mercado canbiario 

2) las tasas de intereses activas y p:isivas 

3) el cliroa de confianza que exista hacia el gcbieroo y 

sus instituciones 

4) los incentivos fiscales y financieros, principa~te, 

que ¡;uedan cbtener 

5) la rentabilidad de la inversi6n en si y con respecto a 

los factores anteriores. 

De este mx!o, es 11UY fr~ente que los inversionistas privados deci 
dan en un m::m:mto dado no invertir, debioo no a una escasez de re­

cursos, sino a una inconveniencia o desacuerdo en cualquiera de los 

factores anteriores. 

la inversi6n del soctor social 



71. 

En dl.ti!re. instancia la decisión en este sector es definida en función 

de los mi.siros factores que nueve a la privada. S6lo que este sector 

esta integrado p::ir inversionistas que tienen en general ~r capac_! 

dad para invertir, siendo l!Uchos de ellos inversionistas en potencia, 

debido a que la ¡:arte con que cuentan ¡:era la inversión es, en 11Uchos 

casos, solarrente sus miSllOs recursos f1sicos y naturales. Debido a 

esta situación la decisión de invertir responde tanbil!n a la defensa 

en el uso y aprovechamie.'1to de sus recursos, a la protección de sus 

ingresos, evitancb int.erm:iliarios por ejffitllo, y a la necesidad de 

lograr ciertas econcrn!as de escala. Por estas razones, en ocasiones, 

si bien la garoncia tiene un peso fundarrental, tienden a ser mis oo­

derados en las expectativas que se fijan, a diferencia de los inver­

sionistas mis fuertes, ¡:era los cuales no depende su su¡:ervivencia -

de los ingresos irm:.-diatos derivados de la inversi6n, rosa que s1 5!:! 

ceie ron los núcleos que integran el llarracb sector social. 

la invers i6n ¡;(íb l ica 

cabe preguntarse ahora, scbre qué bases se tara la decisión de invCE 

tir en el sector ~lico • 51 el Estado ha cteCidido llevar adelante 

un proceso de planeaci6n del desarrollo, es obvio que las decisiones 

de inversión que adopte tenderán a racionalizarse cada vez mis, no 
en t~s dP. un beneficio particular, sinO en cuanto a los recur­

sos que dispone y a los cbjetivos que pretende alcanzar para la co­

lectividad, generalrrente estos objetivos se expresan COTO un rrejora­

miento en la calidad de vida de su población y p::ir tanto se habla en 

ténru.nos de beneficio social. 

En fo:ore general las inversiones p(jblicas están detenninadas por: 

1) Las actividades que considera el Estado estra~icas o 

de interés p:iblico 

2) r.os objetivos y prioridades nacionales 
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3) tos objetivos sectoriales y regionales 

Analharv:lo cada uno de los tres rr6viles que definen la taro de deci­

siones en el sector, cierto es que en pr.llrer t&mino la inversi.On se 

decide en funci6n de que tan estrat(!gico es el asunto para: la su­

pervivencia mis:ra del Estado, defensa, }X)r ejeiplo; independencia y 

soberanía, recursos r..:iturales, ¡::or ej~lo; y expropiaciones, de te­

rrenos, de algunos servicios, l'!Tipresas, etc. 

Las actividades estraté;icas p..¡eden ser entendidas de dos fornas¡ o 

bien, son aquellas que apoyan la estrategia definida en el plan de 

desarrollo o son esttatfgic.:is en función de lo plasmado en la const_! 

tuci.On pol1tica. Esta es uro cuestión que en !!UChos Estados no que­

da del todo clara y que una vez definida p..¡ede carprender otro tipo 

de inversiones acle!ro.s de los ya anunciacl.:1s anterionrente. 

Con respecto al segurdo p..¡nto y reconociendo el alto grado de het.e.!:2 

geneidad en las acciones del Estado, los objetivos perseguidos por 

éste son rruy variados e incluso en l!01'Cl'ltos contradictorios: ~s de­

cir, que una inversi6n p..¡ede estar acorde con el objetivo empleo, -

}X)r ejBTplo, fX?ro estar en desacuerdo con el objetivo déficit ¡:úbli­

co, para }X)ner un caso, donde aml:xJs son objetivos nacionales. 

Esto es derivado de la situaci6n referida c:uanOO se tiene una canti­

dad de objetivos rrúltiples, donde o bien cualquier inversi.6n tuede 
ser justificada o donde una p..¡ede negar a otra en func.i6n de su ob­

jetivo. Por esta razón es indispensable fijar ciertas prioridades, 

donde un objetivo es prioritario sobre otro, siendo de este trOdo -

fOSible discriminar una serie de inversiones que no son del todo re­

carendables, por su falta de prioridad, aún cuando p..¡edall aportar -

benefic.ios a la sociedad. 

Cabe 10011cionar, que generallrente los objetivos nacionales que ¡¡e pr~ 

tenden están plaS!l'ados en un plan o prograrra nacional de acc:i.On o 

bien son anunciados constant:arente por los responsables de la admi-
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nístraci6n ¡::ública, caro parte de la gestión guberna¡rental, sin em­

bargo, cuando los objetivos no son claros o bien no están expl1citos, 

¡x>r lo que se mmejan en fo:ara in'pl1cita, trae caro resultado la im­

provisaci.6n en las decisicnes, ¡::ues se desconoce cu:U es la base o -

¡;:unto de referencia de cada decisión. Adarás, sino existe una defi­

nici6n clara de prioridades y, t:er tanto, de objetivos prioritarios, 

la sele:ci6n de las inversior.es se deficulta, ya que cualquiera µie­

de at:ertar a los objetivos, .i.rr;:lidicncb W13 racionalizaci6n en el Pr.2 
ceso de tara de de-cisiones ¡:Gblicas. 

As:imisrro, cuando el pais tiene ¡:ei:fectarrente identificada una estra­

tegia de desarrollo y si la actividad a donde se pretende invertir 

se considera estratégica en función de su relaci6n con la estrategia, 

segu.ra¡rente es~ di.rccta.rrcnte vinculada a alguno de los objetivos ~ 

ciorales, dacia l;:i inter.i:d<>ci6n aitrc objcti,:os y cst...--;:¡tcgias, t:er 

lo que éstos segurall'ente aó:¡uieren el carácter de prioritarios, arra­

rr¡illclose dos as¡:ectos claves en las decisiones ¡::(lblicas: io que se 

preterrle alcanzar y la im.ncra que se debe seguir para no perderse y 

llegar m1s rápido. 

con respecto al tercer punto, la inversión ¡::(lblica también se decide 

en función de los objetivos sectoriales y/o regiorales, vinculados 

al desarrollo de la actividad econónica en el territorio y a la im­

FOrtancia que se le de a los diferentes sectores ecoránicos (agri­

cultura, industria, educaci6n, salud, etc. l, iguallrente que en el -

caso de los objetivos nacionales es necesario fijar prioridades y 

detenni.nar la relaci6n entre amlxls objetivos. 

Ahora bien, no obstante que los tres factores anteriores constituyen 

un narco en función ae cu:U se decide la inversión pjblica, ésta se 

enfrenta a varios problemas que la determinan, entre los cuales se 

destacarán los siguientes: 

1) Cbjetivos núltiples 
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2) Parán'etros de valoración 

3) J\utooon1a en las decisiones 

4) Ejecución de las decisiones 

Cbjetivos !11.ltiples.- ya Ee rrencio~ anterioorente la infinidad de 

cl:>jeti\'OS que en un rrarento dado [:ersiguen las diferentes ti.reas e -

instituciones del sector ¡:&lico, por lo cual se dijo, es necesario 

fijar prioridades en funci6n del m:xlelo de desarrollo que se planea 

seguir, o:in lo OJal se evita el enfrenta."tli.ento entre distintos tip:is 

de cbjetivos y se precisan cufilcs son los cbjetivos nacionales y re­

gionales básicos. 

Par~tros de Valoraci.6n.- para la inv<!rsíf>n ¡:&lica oo existe un 

solo parár:etro de valoración de los l:eneficios y de su aportación a 

los objetivos y estrategias, tan claro ccrrÓ en la inversi6n privada, 

la ganancia. Esto se refiere a cñro rocrli.r el beneficio esperado de 

la inversión y su cxirrespondicnte aportación a los cbjetivos genera­

les. Es e11 este aspecta que el proyecto de inversión se cxmvierte en 

el inst:.rurrento principü de la tona de decisiones p..ies sólo a trav~s 

de las t~icas de fonrulaci6n y evaluació11 de proyectos es posible 

rredi.r anticipadamente los rendimientos probables de la inversión, -

o:mociéndose los beneficios espc.racbs, se deciden aquellas inversio­

nes m'.is recarendables y por tanto se asignan recursos para su eje­

cución. 

Sin embargo, la manera caro se valoran los costos y beneficios ro -

depende de un solo parárretro, p..ies no existe un oojetivo únicxi y los 

p:u-firretros de evaluación estful estrecharrc.nte relacionados con · 1os -

cbjetivos que se pretenden. PollJairos un ej61lllo: se tienen los si­

guientes cbjetivos nacionales: generar e!!pleos, disminuir el défi­

cit ¡:&licxi, elevar el prcducto y generar divisas. se llevarán a~ 

lante aquellas inversiones que o.m;ilan COI\ estos objetivos: para -

saber cufiles c.wrplcn con les cbjetivos se debe contar cxin un pará-
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metro de valoraci6n correspondiente a cada objetivo. 

Diga.nos que los parálrettos necesarios para el ti¡x> de c:bjetivos son 

los siguientes: 

• Generar 31Pleo 

• D€!ficit público 

• Elevar el PIB 

• Generar divisas 

Coeficiente de aipleo (CDE) 

C.osto ¡,x:>r erpleo (CPE) 

Relaci6n beneficios a costos (B/C) 

Tasa interna ele retorno {TIR) 

Valor agregado bruto (VAB) 

Relací6n producto-capital (P/Kl 

Coeficiente neto ele divisas (OID) 

cabe irencionar que los rerárretros son indicadores cuantitativos que 

resumen todo el resultado del proyecto en un conjunto de datos, los 

a.iales al evaluarlos, reflejan cuál es el CCl!fúrtamiento que tendrá 

la imrersi6n ante los cbjetivos que se persiguen. 

De esta fotlll3 y su¡:Qniendo que sólo inp:.Jrtaran en un. fii1s estos cua­

tro c:bjetivos, se seleccionarían aquf'..llos proyectos que cunplieran 

con didios dJjetivos en rrayor prop:ircí6n. Por lo tanto, la prinera 

tarea .importante, dado que se o.ientan con diversos objetivos priori­

tarios, es cxinstruir un par.!irretro arorde etn cada c:bjetivo. En es­

ta tarea afortunadarrente ya se ha avanzado bastante y existen algu­

ros trabajos desarrollados. 

El segurdo problera y mis serio, es precisar el minÍllD aceptable pa­

ra cada parárretro, es decíi tener un parárretro expresado en fox:rra -

111Jltérica con el cual canpmi.r el resultado ele cualquier proyecto. 

Por ejerrplo si el proya::to arroja una. tasa de rendimiento del 90%, 

s6lo se puede definir que tan aceptable es, OJando se ha precisado 
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el costo del capital en el sector p:iblico, su~i~se del asi, en­

tonces es posible decidir lo rea:irendable o ro de la i.nversi6n. Los 

parámetros que tienen \Ul valor único para toda la econan1a se les ha 

derani.nado parámetros nacionales IPN:l , en este sentido se inscriben 

por ejesiplo la tasa de interés y el valor de las divisas. 

Autonc:rn!a en las I.:'ecisiones.- este as¡::ccto se refiere a quien tara 

la decisi6n fillaJ.Jrente, es decir, las decisiones p.ieden depender de 

una persona o bien de un gru¡:o de personas, as! rrisno p.iede ser dlli 

gatorio el visto bue.'X) o aprobaci6n de un tercero, etc. fOr lo que 

el aspecto administrativo de la tana de decisiones tanbifui es ilrpor­

tante. En este sentido existe una relación estrecha entre f0l1tica 

y aclm.i.nistraci6n, el problero de la taro de deciones es \Ul probleira 

pol1tico, p..tes el p:xier de decidir es una foi:ma del p:xier pol1tioo. 

El problar.a prir.::ip:i.l se da cuando la persona(s) que tara la de::isi6n 

de inversi.6n a.ienta con daliasiada autoocr.úa, de tal fema que dicha 

situación petmite t:mar decisiones al irargen e independienterente de 

todo un 1MrCO o sistem:t de planeación al cual a:¡:egarse. S1 a esta -

situaci6n se le agrega la cantidad y la calidad de las decisiones el 

problema se agudiza 00.s todavia, as! misrro s1 se cuestiona la capa­

cidad y preparaci6n en el renglón donde se tara.n las decisiones el 

cuadro se CO!l?leta aan nás. 

De est.a forma la autonania, el exceso en la cantidad y la falta de 

conocimientos en la materia necesariam:mte conducen a decisiones -

equivocadas en el flUl\ejo de los fondos ¡:;úolicos. Sin enbargo, na­

yor autonama y centtalizaci6n representan !Myor poder, sienoo asi 

el poder ¡::ol:ttico le pone oostáculos a la planeaci6n y racionaliza­

ción de la tatu de decisiones en rrás de un caso. 

Ejecuci6n de las Cecisiones.- finalrrente el problena se refleja 

tarrbifui en la ejecución de lo ya decidido, en llevar adelante la -

inversi.6n en lo:; términos y con las caracter1sticas con que fue - -

aprd:iada. Este as¡;ecto tambitm cae en buena parte e.n el callp:> de -



la admi.nistraci6n, ?Jes se relaciona direct:anente cxn la progr.ma­

ci6n de inversiones, con la ministraci6n oportuna de los fondos y 
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cxm el resp:msable del proyecto. Sin eirba.rgo, el responsable de la 

ejecuci6n, ya sea en fOill'a directa o a tra~s de o:mtratos, es el que 

resporde, caro instituci6n o persona, por los efectos de la inversi6n; 

los beneficios espetados p.iden venirse abajo debido a una na.la ejecu­

ci6n y administraci6n del proyecto. 

Toda est.a prcblE!lática de la tara de decisiones de inversi6n µjblica 

en el cont~ de la planeaci6n, y el papel de 1ós proyectos será 

retara.da mis adelante. 
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n·. ANALISIS DEL PROCESO DE PLANEACION EN MEXICO 

4.1. De 1930 a 1976 

En M~xico a partir de la Constitución Pol1tica de 1917, producto 

de la Revolución, se fijan las bases jurídicas que patentizan -
una intervención más activa del Estado en favor de la comunidad, 
El respaldo jurídico para poner en marcha el primer intento de -
hacer planeación, antes que en muchos otros paises, lo dió la -

Ley sobre Planeaci6n General de la Rep6blica del 12 de julio de 
1930, la cual facultaba al Estado a "regular el crecimiento pro­

gresivo y ordenado del pais", con el objetivo principal, en ese 
entonces, de levantar un inventario de recursos naturales, por 
medio de un "Plan Nacional de México". 

Como se sabe en ese momento se abatía una depresi6n económica -
mundial, lo que influy6 a que el Estado previera sus obras futu­
ras de infraestructura y tratara de coordinar sus acciones en 

ese sentido. 

Todavía en el marco de la gran depresión, el Partido Nacional -
Revolucionario, PNR, presentó el Plan Sexenal 1934-1940, el cual 
fue más bien un documento pol1tico-econ6mico, encaminado a sacar 
al país de la crisis y que contenía lineamientos generales de po­
lítica económica, como la dotación y restitución de la tierra, 
las facilidades, capacitación para trabajarla, as1 corno el apoyo 
necesario en obras de infraestructura, asimismo, contenta decla­
raciones políticas propias del partido. 
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No obstante, el Plan Sexenal permitió al Estado contar con un -

buen marco de arranque bajo el cual orientar el proceso de des! 

rrollo, aún cuando para algunos autores no tuvo ningún efecto -

pdctico ( 2) • 

Pienso más bien que el Plan fue ampliamente superado por el go­

bierno cardenista, el éual no s6lo impuls6 el reparto agrario, 

sino fanento la educaci6n pública, acrecent6 la infraestructu­

ra en comunicaciones e hidraúlica y nacionaliz6 el petr6leo. 

Cierto es que iba a tardar para que algún plan fuera elaborado 

con la inclusi6n de amplios sectores de la poblaci6n, con la e! 

pecif icaci6n de los instrumentos o medios para alcanzar los pr~ 

pósitos y con el respaldo administrativo indispensable, por lo 

que el plan tuvo muchas carencias. 

El segundo Plan Sexenal 1941-1946, elaborado por .instrucciones 

de Lázaro Cárdenas, contempl6 un esquema más conformado encami­

nado a proseguir con la politica cardenista. Se propone conso­

lidar el ejido y continuar con la inversión en infraestructura. 

No obstante en este caso, Avila Camacho hizo.muy poco uso del -

plan, pues su politica econ6mica fue más conservadora y su régi­

men se vi6 afectado por un fenómeno externo muy importante: la 

Segunda Guerra Mundial. 

Dicha Guerra permitió promover el desarrollo industrial e incre­

mentar el producto por habitante a niveles nunca previstos ante­

riormente, por lo que tales circunstancias indujeron el olvido -

del plan. 

Durante el Sexenio de Miguel Alemán 1946-1952, el impacto de la 

post-guerra sigue favoreciendo al pais, alentando la inversi6n 

(2)Miguel s. Wionczek "Antecedentes de la Planeaci6n en México" 
en Bases para la Planeaci6n Econ6mica y Social de México, pág. 
27, Ed, S. XXI, México, D.F. 1980. 



ªº· 
privada y reafirm!ndose la inversi6n püblica, existiendo diversos 

tipos de organismos pablicos y empresas estatales. Por esta ra­

z6n en 1948 se crea la Comisi6n Nacional de Inversiones encargada 

de controlar y vigilar a dichas empresas. En ese régi.men no se 

formul6 ningún plan y aún cuando el mismo presidente retom6 des­

de la campaña los problemas econ6micos, habiendo una participa- -

ci6n más amplia, no se logr6 conformar un Programa Nacional que 

orientará las acciones. Más que nada se confirmó la intervención 

estatal en la producci6n y en la dotaci6n de infraestructura, con 

el objeto de darle facilidades a la inversi6n privada. 

Sin embargo, debido a que una b\1ena parte de la inversi6n pública 

se hab1a venido financiando con créditos externos y a que el mon­

to de las importaciones hab1a crecido increiblemente, en 1949 se 

fija una nueva paridad del peso frente al d6lar a $8.65. 

En el régimen de Ruiz Cortines se tuvo que afrontar serios pro-­

blemas econ6micos heredados del Sexenio anterior, ya que había -

pasado la bonanza de la posguerra, por lo que el presidente orde­

n6 se preparara un Programa Nacional de Inversiones 1953-1958, P! 

ra tal fin se creó la Comisión de Inversiones, que a partir de -

1954 dependió del secretario de la Presidencia, mismo año en que 

se devalua nuevamente el peso frente al d6lar a $12.50. 

Con dicha Comisión se le dá un impulso en el pais a la P,rograma-­

ci6n de Inversiones Públicas, estando éstas sujetas a una aproba­

ci6n, ordenación temporal y evaluación por parte de un organismo, 

situación que no se habia dado anteriormente. Inclusive, dentro 
de sus funciones se menciona por vez primera la de evaluar pro­

yectos de inversión, estableciéndose una serie de criterios de 
los cuales hubo dos de mayor peso: la productividad económica 

y el beneficio social; sin embargo, en muchos casos e imponían 

criterios de tipo pragmático (3) • 

(3) Miguel s. Wionczek, op. cit., p. 38. 
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En 1956 la Comisi6n formuló su primer Plan de Inversiones para -

el periodo 1957-1958, siendo su principal inter~s la distribución 

de los fondos de un modo más racional. De esta forma, la Comí- -

si6n signific6, resumidamente, un intCIY:'ecliario entre la fuente de -

recursos y los destinatarios, con poder de veto sobre los progra-­

mas de inversi6n pública. 

Durante el sexenio de Adolfo L6pez Mateos 1959-1964 se crea la 

Secretar!a de la Presidencia, la cual absorvi6 las funciones de 

la Comisión de Inversiones, quedando integrada como Dirección de 

Inversiones Públicas. As! tambi~n se cre6 la Dirección de Planea­

ci6n, dentro de la misma secretar!a, empezando a tomar fuerza has­

ta 1962, en que se revisaron algunos programas sectoriales y se -

formul6 un Programa de Desarrollo Regional para la Pen!nsula de -

Yucatán y otro para Chiapas y Tabasco. 

El l~ de marzo de 1962 se crea la Comisi6n Intersecre~arial la -

cual se encargó de formular el Plan de Acción Inmediata 1962-1964, 
que fue más bien un Programa Nacional de Inversiones, el cual no 

hab!a podido ser elaborado, pues la Dirección qe Planeación hab!a 

actuado con hermetismo, e incluso la misma Secretar!a de la Presi­

dencia hab!a aislado al resto de la Administración Pública en su 

elaboración, no pudiendo cumplir sus funciones satisfactoriamente. 

Al parecer el Plan fue modificado para 1963-1965 por influencia -
de la carta de Punta del Este y se rehizo en consonancia con sus 

principios, con el objeto de obtener emprestitos en el marco de 

la Alianza para el Progreso. 

Dos hechos fueron los que normaron la elaboración del Plan de Ac­
ci6n Inmediata: la crisis manifiesta en 1961, ya que el producto 

bruto interno por habitante aumentó sólo 0.4% y la inversión pri­

vada observ6 un decremento, as! como la puesta en marcha de la -­
Alianza para el Progreso en 1961, la cual exhortaba a los pa!ses 



participantes a formular planes de desarrollo a largo plazo. 

Este plan fue el primero con intenciones globalizadoras, incluyen­
do lineamientos de inversi6n sobre el sector privado, pero no fue 

conformado por todos los sectores de la Administraci6n Pública, -

por lo que sus resultados fueron escuetos y se enfocaron sobre to 
do a la consecuci6n de cr~ditos externos. 

En el r~gimen de Gustavo Díaz Ordaz se reune la Comisi6n Interse­

cretarial y en 1965 se elabor6 el Plan de Desa~rollo Econ6mico y 
Social 1966-1970. 

Los objetivos máz importantes del Plan fueron: impul5o al sector 

agropecuario, aumentar las exportaciones, mejorar la distribuci6n 

del ingreso, mejorar las condiciones de vida de la poblaci6n y ª! 
pirar un crecimiento del PIB del 6.5% anual; un 0.5% más que sin 

el Plan (4). 

Este plan se concret6 a dar lineamientos generales a los organis­
mos y empresas del sector público y, tratando de ser globalizador, 
marcaba algunos estímulos al sector privado como acciones indica­
tivas. Se volvi6 a practicar la programaci6n de inversiones a -
trav~s del Programa de Inversiones Públicas para el quinquenio -
1966-1970, el Plan tuvo muy pocos resultados prácticos, pues s6lo 
se manejo en altos niveles del Poder Ejecutivo, presentándose, -
además, la crisis política de 1968 por lo que el r~gimen perdi6 
credibilidad para efectuar cualquier acci6n que involucrara al -
grueso de la poblaci6n, incluyendo a los empleados públicos. 

Durante el r~gimen echeverrista 1970-1976, la planeaci6n se ex­
presó más que nada como Programación y Control de Inversiones -
Públicas. Se institucionalizaron las Unidades de Programaci6n -

(4) Arturo Guillen, "Planificación Econ6mica a la Mexicana", Ed. 
Nuestro Tiempo, pág. 80, M~xico, D.F. 1980. 
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de organismos descentralizados y empresas de participaci6n esta­

tal y se cre6 la Comisi6n Coordinadora y de Control del Gasto -
PGblico. 

M~s que contar con un Plan General, se formularon algunos planes 

y programas sectoriales como el Programa de Inversiones Pdblicas 

para el Desarrollo Rural PIDER, dependiendo de la Secretarla de 

la Presidencia, el Plan Chontalpa, la Comisi6n Nacional de Zonas 

Aridas, el Plan Agrícola Nacional y un Anterproyecto de lineamie~ 

tos para el Programa de Desarrollo Econ6rnico y Social 1974-1980, 
de éstos dos últimos documentos muy poco se supo. 

El sexenio de Luis Echeverria presentó finalmente una contrae- -

ci6n de la producción y el empleo, un incremento acelerado en -

los precios y una dolarización en el sistema financiero, lo que 

condujo a una devaluación del peso y a la intervenci6n del Fondo 
Monetario Internacional. 

4.2. De 1977 a 1982 

Para el sexenio de José L6pez Portillo, el Partido Revolucionario 

Institucional (PRI), elabor6 el Plan Básico de Gobierno 1976-1982. 

Este fue un documento politice elaborado al calor de las eleccio­
nes sin la participaci6n de los demás sectores, estando, además -

maniatado por los compromisos que el pa1s acord6 con el F.M.I. - -

para salir de la crisis. 

Entre las medidas acordadas destacan las siguientes: reducción -

del gasto pdblico, restricción a la emisión primaria de moneda y 
tope al endeudamiento externo, freno al crecimiento de los sala-­

ríos y eliminar progresivamente las barreras no arancelarias a la 
importaci6n. El resultado de esa política económica fue elocuente, 



para 1977 el PIB creció s6lo un 3.3% y la inflaci6n fue del ~ ~ 

32.1% (5). 

Sin embargo, la planeaci6n en M~xico al iniciarse dicho sexenio 

tendr!a un impulso importante, pues se efectuaron una serie de 

reformas en la adrninistraci6n pública encaminadas a enfrentar 

los problemas económicos de ese momento. 

Cabe destacar, la Reforma Política, cuyo objetivo fue dar cabida 

de participaci6n a todas las corrientes de opini6n, propiciando 

el acceso al Congreso a algunos partidos ce oposición que se en­

contraban marginados y, por otro lado, la Reforma Administrativa, 

que adecu6 las instituciones, concebi€ndolas como instrumentos -

del desarrollo. Esta última Reforma fue la más importante en t€r 

minos de planeaci6n, pues perfeccionó los mecanismos de planea- -

ción, presupucstación-programación y eval11aci6n que son impresci~ 

dibles para el funcionamiento de la planeaci6n. 

En este sentido se aprueba, el l~ de enero de 1977, la Ley Orgá­

nica de la Administración Pública Federal, creándose un 6rgano -

central de plancación: la Secretaria de Programaci6n y Presupue~ 

to (S.P.P.). Entre sus funciones destacan la de "elaborar con la 

participación en su caso de los grupos sociales interesados, los 

planes nacionales, sectoriales y regionales de desarrollo econ6-

mico y social¡ formular el Programa de Gasto Público Federal y 

el Proyecto del Presupuesto de Egresos de la Federaci6n, asi co­

mo planear, autorizar, coodinar,_ vigilar y evaluar los Programas 

de Inversión Pública de las dependencias de la administraci6n -

pública centralizada y la de las entidades de la administraci6n 

paraestatal". 

Otro aspecto básico para avanzar en la planeación es sin duda la 

de aglutinar los sistemas y departamentos de estadistica, en la 

(5) Banco de M€xico, S.A. Informe Anual. 
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citada Ley se estipula como una funci6n más de la s.P.P. la de 

"llevar y establecer los lineamientos generales de la estadls­

tica general del país", oportuno es mencionar que en este senti­

do sigue existiendo diferencias en algunos casos con respecto al 
Banco de México. 

De este modo, desaparece la Secretarla de la Presidencia y se -

reunen funciones que pertenec1an a varias Secretarlas en la nue­

va S.P.P., integrándose la evaluación como una actividad más y -

la responsabilidad directa en la formulaci6n de planes, cosa que 

no existía anteriormente, además de un 6rgano específico encarg~ 
do de las tareas de planeaci6n. 

Esta serie de reformas administrativas dieron pauta a la apari­

ci6n, durante los tres primeros años del sexenio, de una serie -

de planes sectoriales, pudiéndose pensar gue se convirtió en una 
especie de "vanguardia" el contar con un plan, así aparecieron: 

el Plan Nacional de Desarrollo Industrial, el Plan Nacional de D.!:: 

sarrollo Urbano, el Plan Nacional de Desarroll.o Pesquero, el Plan 

del Sector Agropecuario y Forestal, el Plan Nacional de Turismo, 

el Plan Nacional de Comercio, el Plan Nacional de Desarrollo Agr~ 

industrial, el Plan Nacional de Comunicaciones y Transportes, los 

Programas Nacionale~ del Empleo, la Educación, la Ciencia y Tec­
nología, as! como los Planes de Desarrollo para los Estados. 

En los cuatro años restantes de ese sexenio, la econom!a mexicana 
tiene una rápida recuperación debido al descubrimiento y exp~ota­
ci6n de grandes yacimientos de petróleo, dinamizándose las expor­
taciones, de tal forma gue el petróleo crudo pas6 del 14.6% en -
1975 al 71.4% en 1981 del total de exportaciones. Por su parte 

el PIB creci6 a tasas superiores al B% anual entre 1978 y 1981, 

a precios constantes (6) • 

(6) Banco de M~xico, Informe Anual, varios años. 
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De esta forma, contando con un gran n!l!nero de Planes Sectoriales 

y teniendo al petróleo como palanca de desarrollo se elabor6 el 

Plan Global de Desarrollo 1980-1982 (PGD), en el cual se conci-­

liaron y armonizaron los postulados de los Planes Sectoriales, -

haci~ndolos compatibles con el Plan Global. El PGD fue el prim~ 

ro que pretendi6 ser un Plan Nacional debido a que contemplaba -

la concertaci6n de acciones entre los diversos sectores de la so 

ciedad, para lo cual se inició, por primera vez, la construcción 

de todo un Sistema Nacional de Planeación (SNP) • 

Si bien ya se hab1an hecho intentos en los tres años anteriores, 

fue precisamente con la formulación del PGD en 1980 cuando se -­

pensó seriamente en un sistema para organizar las acciones pro-­

puestas en todos los órdenes y evaluar la ejecuci6n de dicho Plan. 

"La idea original del Sistema de Planeación era partir de un Plan 

Global y, por medio de un proceso deductivo, configurar los pla­

nes sectoriales¡ sin embargo, los hechos determinaron que se in-­

virtiera este propósito: por una parte, la dependencia respons~ 

ble de coordinar el SNP se encontraba en periodo de formación (la 

SPP)¡ por otra, el carácter propio limitado de los planes secto­

riales facilitó su elaboración, que fue acelerada por la presión 

de los sectores para concretar la pol1tica económica en sus res­

pectivos campos. A falta de un planteamiento integral, los pla-­

nes espec1ficos se llevaron a cabo, en su inicio, con metodolo- -

g1as, supuestos macroecon6micos y objetivos diferentes" (7). 

De este modo el SNP se pon1a en marcha, siendo una de sus tareas 

inmediatas la actualización de los planes sectoriales y estatales 

que le habian sacado ventaja. 

El PGD parte de un diagn6stico socioecon6mico del pa1s desde la 

Revoluci6n Mexicana de 1910 hasta la fecha, del cual se deriva un 

(7) Plan Global de Desarrollo 80-82, Secretar1a de Progrmaci6n Y 
Presupuesto, México, D.F. 1980, pág. 44. 
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modelo de pa!s que se pretend!a alcanzar estableciéndose cuatro 
grandes objetivos: 

1) Reafirmar y fortalecer la independencia de México en lo -

económico, lo pol1tico y lo cultural 

2) Proveer a la población de empleo y m1nimos de bienestar 

3) Promover un crecimiento económico alto, sostenido y efi-­
ciente 

4) Mejorar la distribución del ingreso entre personas y re-­
giones. 

Para alcanzar esos objetivos se 'planteó una estrategia, basada 

en la explotación y exportación de petróleo, la cual se integró 

con 22 pol!ticas básicas gue le daban importancia al empleo, a 

la producción de alimentos, al control de la inflación, a los -

m!nimos de bienestar y a la recuperación económica. Es notorio 
cómo a través de estas pol1ticas se trató de' conciliar los pos­

tulados de los planes sectoriales que ya habían sido formulados. 

Se fijaron corno ~etas, para el periodo 80-82, alcanzar un creci­

miento sostenido del 8% anual real, crear 2.2 millones de emple­

os, incrementar la demanda global en 10% anual, la inversión pd­
blica en 14%, la privada en 13% y las exportaciones en 14.4% - -
anual, entre otras metas, ver cuadro No. l. 

Como se observa en el cuadro citado, las metas de crecimiento se 

cumplieron en 80 y 81, viniéndose abajo en 1982, año en el cual 
lo planeado y lo alcanzado definitivamente cambia bastante. 

Por su parte, las metas de cuentas con el exterior, déficit pdbli 

co e inflación se agudizaron,.inclusive desde 1980. Las primeras 
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diferencias se manifiestan en un desequilibrio en las exportaci2 

nes de 1980, las cuales s61o crecieron un 6.1% contra 14.4% esti 

rnado, pero aan las exportaciones no petroleras, estimadas que -­

crecieran a un ritmo de 7%, decrecen en t~rrninos reales en 1.7%. 

Por el lado de las importaciones estimadas que crecieran en 20.8%, 

crecen explosivamente en 31.9%. Estas dos situaciones echan 

abajo la meta de déficit en cuenta corriente como proporción del 
PIB estimado en 1% a casi 4%. 

El Gasto Público resulta altamente deficitario con relación al -

PIB llega al 8.5%, contra 4.2% estimado. La inflación se dispa­
ra a 29.8% contra un 11% previsto. 

Para 1981 la situación es similar, las metas de crecimiento (el 

PIB, la demanda, la inversión y el consumo) son alcanzadas per­

fectamente. En el cuadro No. 2 se observa, en el crecimiento -­
del PIB por sectores, que las metas planeadas y las alcanzadas -

en 80 y 81 coinciden perfectamente a excepción del sector manufas 
turas que s6lo alcanza una tasa del 7.4% contra 10.9% planeada. 

Sin embargo, los desequilibrios en exportaciones, déficit póbli­

co, inflaci6n y d~ficit en cuenta corriente se mantienen y aún 
empeoran. Las exportaciones permanecen estancadas, las no petro­
leras siguen decreciendo ahora en un -2.3%, el d~ficit en cuenta 

corriente se eleva a un si, el d~ficit del sector público se va 
al 14.7%, ambos con relaci6n al PIB, y la inflaci6n se mantiene 

en el 29% anual. 

Tal parece que el crecimiento econ6mico alcanzado en 80-81 esta­
ba cobrando un precio por el lado financiero, dicho en otras pa­
labras, lo que se interpuso entre los objetivos del PGD y la rea­

lidad f\le la crisis financiera (8). 

(8) Ver "La Crisis Financiera en M~xico" de Carl·os Obregón en -
Teoría y Práctica No. 2, UAM, México 1984. 



CUADRO l, 

crYWP.ACICI: F1 1T~E [}S META~ DEL PLM' r,1.nr:A[ DE DESftRPOLLO Y 
LAS PLCMIZADftS rpri,~ 80-82 HI TASAS M!U1,L[S DE (QfWllfllTíl REJiL 

CONCEPTO 
METAS flLMlf ftíl.AS ~1 FTAS ALCNIZPDAS 1 

80 - 32 [l(' 81 82 flU - 82 -
¡ 
i 

1 R s.n 3,3 7.9 -0,5 3.6 
·---- - : 

:r~Nlíl~ filf1Prl 1(1, G l!!' 8 9.5 -5.6 1.7 : 

'IVfR~fOU PUPLIU: 111, o 16. E 15,8 -14 .2 -0.3 
-

WEll~ MI Pllf VAílA 13. r. 15,7 13. 9 -17 .3 -2,9 
~PLEfl LU - 5.4 - 5.4 
- ---
(P(lPTACIONES J 1¡, 1¡ E .. l 6.2 13.7 9.9 

·------· 
1PPRTAC IPNE~ 2f1.8 31.? 20,3 -37 .l -12.9 -
1NSIJ"10 P!! IVAílíl 7.7 7.5 7.3 1.1 4.2 

--·--··--- -· 
1flSU'10 PIJPLI Ul 7.) 9,5 10. l 2.4 6.1 

- . 
<flílllT, rin PfTflllLEPAS 7,0 -1. 7 -2.3 8.4 2.9 

r r R e E N T p J E ~ 
:F' ~EC' ru r .IP 1 p. ll.2 8.5 111 .7 17.6 13 .3 11 ) 

:F. CTA. CTE,/PIP. 1.0 3.~ 5,0 13.9 7.6 
11.om -

·HAC f f1tl 29.8 28.7 100.0 52.4 

IENTE: '1n11s PLM!EllDAS 80-82, PGO. ~rr. METAS ALCANZADAS, SISTEMA DE CUENTAS NACIONALES DE M~xrco 80-82. 
e: ~ SfNTESIS DE LA INFORMACIÓN .rr, E INFORME ANUl\L, PAN~O 0[ M~XICO, 

[) : REPRESENTAN PROMEDIOS DEL PERIODO, 

l) : LA INFLACIÓN PREVl5TA EN EL PGP ERf. DE 1¡ A 5 PUNTOS POR ENr:IMfl. DEL 6% PROMEDIO DE LOS PAISES DESA-

RROLLADOS, 



CUADRO 2. 

PRODUCTO INTERNO P.RllTO ror. ~rCTORfS PLNIEADO y ALCANZADO PAPA 80-82, TASA~ ANUALES DE CRECIMIENTO REAL 

PlJ'NEPDO A L C A N Z A D o 
S E C T O R 80 - 82 lfü 81 lSZ w - 82 

AGROPECUARIO, S. v P. 6,3 7.1 b.l -0.6 2.7 
M 1 tlEP JA Y PETROLEO 10.4 22.3 15.3 9.2 12.2 
"1MIUF~CTURA~ 10.9 7.2 7.0 -2. 9 1.9 
f.ílN~TRUCC 1 ON 11.l 12.3 11.8 -5.0 3.1 
ELFCTll IC !DAD 10.7 6.5 8.4 6.6 7.5 
CO"lERCJO 6.7 8.1 9.5 -l.9 3,1 
fRANSPORTES Y COMUNICACIONES 9.5 14.l 10.7 -3,8 3.2 
SERVICIUS 6.9 6.1 7.1 3.6 5.1 

Hlfftl 8.0 8.3 7.9 -0.5 3.6 

FUENTE: PARA LO PLANEADO 80-82, PÍiíl, SPPJ PARA 80, 81 Y 82 SISTEMA DE CUENTAS NACIONALES 80-82, M~XICO, 
srP, 1983. LAS TASAS 80-82 DE LO ALCANZADO SE CALCULARON CON LOS DATOS DE CADA ARO DE LA SERIE. 



Dicha crisis se expresa finalmente en un saldo desfavorable en la 

Balanza de Pagos y, por tanto en un d~ficit en cuenta corriente -

sobre el PIB, el cuaÍ se fue alejando aceleradamente de lo plane~ 
do en 1.0% en 3.9% para 80, 5.0\ para 81 y 13.9% para 82. 

La crisis financiera es el resultado de dos grandes desequili- -

brios estructurales internos: 1) el crecimiento acelerado de las 

importaciones, como consecuencia de una sobrevaloraci6n del peso, 

la necesidad que impon!a el crecimiento de adquirir tecnolog1a y 

bienes de capital y de la pol1tica de liberaci6n de las importa­

ciones en general; 2) el aumento constante del d~ficit páblico, 
como consecuencia de mantener bajos los precios de los bienes y 

servicios del sector, incrementar los subsidios a la producci6n, 

mantener tasas pref erenciales para promover la actividad econ6mi­

ca y sostener una pol!tica fiscal de baja recaudaci6n. 

Estos dos elementos necesariamente alentaron el crecimiento de -

la deuda externa, bajo la cual se pudo hacer frente al d~ficit en 

cuenta corriente, sin embargo, el mayor endeudamiento aceleraba -

la crisis financiera, pues los factores externos resultaron adve! 
sos a la econom!a mexicana, tales como el alza en las tasas de i~ 

ter6s de los acredores, la ca!da en los precios del petr6leo de 

exportaci6n en Bl y el estancamiento de las exportaciones no pe­

troleras. 

De esta forma para el periodo 80-82 no es posible alcanzar ningu­

na meta de las trazadas por el PGD, a excepci6n del empleo, el -
cual es satisfecho plenamente volviendo a incrementarse el des- -

empleo para 83. 

• 
4.3. De 1983 a 1986 

con la nueva administraci6n 183-88) se tuvo un fuerte avance en 
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materia de planeaci6n, refor~ndose la Constituci6n Pol!tica, 
la Ley Orgánica de la Administraci6n Pública Federal y promul-

g!ndose una nueva Ley de Planeaci6n. Definitivamente estas m~ 
didas aseguran una continuidad del proceso de planeaci6n en el 

pa!s, quedando menos sensible a los cambios sexenales. El art! 

culo 26 Constitucional dice, "El Estado organizará un Sistema -

de Planeaci6n Democrática del Desarrollo Nacional que imprima -
solidez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la 

econom!a para la independencia y la dcmocratizaci6n pol!tica, -

social y cultural de la Naci6n". De esta forma se elev6 a rango 

constitucional la obligaci6n del Estado para planear el desarro­
llo y establecer un SNP. 

Asimismo, la Ley de Planeaci6n estipula que la Planeaci6n Nacio­

nal es responsabilidad del Estado con el prop6sito de efectuar -
una ordenaci6n racional y sistemática de las acciones en materia 

de regulaci6n y promoci6n de la actividad econ6mica y social (9), 

Además conjuntamente con las reformas a la Ley Orgánica, se afif 
ma que las dependencias de la Administraci6n Pública Centraliza­
da y Paraestatal deberán planear y conducir sus acciones de acuef 

do a los objetivos y prioridades ,de la Planeaci6n Nacional media~ 

te un Sistema Nacional de Planeaci6n Democrática (SNPD). 

La participaci6n y consulta de los diferentes grupos sociales 
forman ahora parte del ámbito del SNPD, dándosela una importancia 

que no tenia anteriormente. 

"La planeaci6n está sustentada en un Sistema Nacional que abre -
los espacios para la participaci6n de todos los grupos sociales -
y regionales del pa!s, dando as! contenido a su carácter democrá­

tico" (10). 

(9) Ver articules 2º y 3º de la Ley de Planeaci6n, Diario Oficial 
5 de enero de 1983, M~xico, D.F. 



91. 

As! tenemos, que la construcci6n del SNPD comprende actualmente 

a las dependencias y entidades de la Administraci6n ?ablica Fe­

deral, los ~~biernos Estatal y Municipal y los Organismos de 

los sectores Social y ?rivado. De este modo se pretende que el 

conjutno de la poblaci6n exprese sus opiniones y participe en -

la elaboraci6n y ejecuci6n del Plan y los Programas de Desarro­

llo. Referido a la Administraci6n pablica federal, sus activi­

dades se ordenan en tres niveles: Global, que comprende aspec­

tos generales de la economía y la sociedad; Sectorial, abarca -

aspectos específicos e Institucional, que comprende aspectos -
de las entidades paraestatales. 

Los gobiernos estatal y municipal se vinculan con el SNPD a tra­

vés del Convenio Unico de Desarrollo 1 el Sistema Estatal de Pla 

neaci6n. Por su parte, los sectores social y privado participan 

por medio de los foros de consulta popular y de los convenios -­

donde establecen compromisos con el SNPD. 

Las etapas del proceso de planeaci6n comprendidas dentro del SNPD 

son cuatro: formulaci6n, instrumentaci6n, control y evaluaci6n. 
En la formulaci6n se establecen los objetivos del desarrollo, las 

estrategias y pol!ticas plasmadas en planes y programas. La ins­

trumentaci6n comprende las metas de corto plazo, la asignaci6n de 

recursos y la responsabilidad de acciones concretas. Dicha ins­
trumentaci6n se efectaa por medio de vertientes o l!neas de ac- -

ci6n: obligatoria para el sector pablico federal; coordinada, -
acciones entre el gobierno federal y gobierno estatar; inducida, 

condicionar intereses particulares a objetivos sociales a través 
de las políticas econ6micas y la concretada, convenios con los -

sectores social y privado. 

El control es una etapa más que se refiere al seguimiento, vigi­
lando el grado de cumplimiento de planes y programas. Por altimo 

(10) Plan Nacional de Desarrollo 1983-BB, pág. 45 Poder Ejecutivo 
Federal, México, D.F. 
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la evaluación comprende la valoración de resultados específi­

cos y del sistema en general (ver gráfica N~ r ), 

Los productos del SNPD son el Plan Nacional de Desarrollo, los 

Programas de Mediano Plazo, los Programas Operativos Anuales, 

y los informes y reportes. 

De estos altimos, se destaca el Informe Anual sobre Avances -

del PND que por Ley el Presidente debe presentar en mayo de ca 

da año. Por su parte los Programas Operativos Anuales (POA) -

se han circunscrito sobre todo al Presupuesto de Egresos y los 

Proyectos no han sido considerados, hasta el momento, en toda 

su dimensión e importancia dentro del SNPD. Más adelante se -

comentarán precisamente los esfuerzos realizados en este senti 

do por la SPP y se analizará una vez más la importancia de los 

proyectos como uno de los instrumentos operativos básicos para 

mejorar la obtención de buenos resultados en todo sistema de 

planeaci6n, propósito principal de este trabajo. 

As! tambi~n, el SNPD ha generado cuatro clases de Programas de 

Mediano Plazo: los Sectoriales, que comprenden aquellos gene­

rados por cada una de las entidades y organismos de la Admini~ 
tración PQblica Federal, entre los cuales cabe destacar el Pr~ 

grama Nacional de Fomento Industrial y Comercio Exterior (PRO­

NAFICE); los Institucionales, que se refieren a los formulados 
por las entidades paraestatales, cuyo ejemplo es el Programa -

Institucional de Mediano Plazo de Azúcar, S.A. de C.V. (PIMPA); 
los Regionales, que se refieren a regiones prioritarias o estr! 
t~gicas, comprendiendo dos estados o más, como ejemplo está el 

Programa de Mar de cortl'.?s; y los Especiales, que implican la -

participación de dos o más dependencias del Sector Público Fe­
deral, cu~·o ejemplo puede ser el Programa Nacional de Aliment! 
ci6n (PRONAL) y el Programa (ZMCM), Zona Metropolitana de la -

Ciudad de ~6xico. 
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La generación de programas representan el instrumento fundarnen 

tal para poder difundir las estrategias y las pol!ticas bási-­

cas que el Estado le imprime al desarrollo econ6mico a través 
del proceso de planeaci6n. Dichos programas norman las accio­

nes en cada uno de los sectores de la vida económica y social 
del pa!s. 

El PND 83-88 se propone alcanzar cuantro grandes objetivos: 

l) Conservar y fortalecer las instituciones democráticas 

2) Vencer la crisis 

3) Recuperar la capacidad de crecimiento 

4) Iniciar los cambios cualitativos que requiere el pa!s 
en sus estructuras econ6micas, pol!ticas y sociales. 

Para alcanzar los objetivos planteados se formularon dos gran­
des l!neas de estrategia: 

l) La Reordenación Económica, encaminada para hacer fren 
te a la crisis y 

2) La de Cambio Estructural, que se enfoca sobre la es­
tructura económica (ver gráficas Nos. 2 y 3). 

La primera estrategia se avoca a dominar la fuerte crisis here 
dada de la adrninistraci6n pasada, en los renglones de inflación, 
d~ficit pQblico, mercado de cambios, empleo y aparato producti­
vo. La segunda estrategia, pretende iniciar cambios en la es­
tructura económica para evitar y superar los desequilibrios P! 
decides en el desarrollo histórico del pa!s, una vez controla­
da la crisis, por lo que se proyecta en el rre:liano plazo, 85-88, 
en los aspectos de la redistribución del crecimiento, moderni-
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zaci6n del aparato productivo y distributivo, descentralizaci6n de 
actividades e incrementos del producto y del empleo. 

Las medidas de política econ6mica general se observan en el si 
guiente cuadro y en la gr~fica Nª 4: 

~tas de Política Econ6nica* del PNP, Planeadas y 
lücanzadas en Tasas P.ea.les Anuales y Porcentajes 

PIA~ ALCANZADAS 

83 84 85 - 88 83 B4 B5 86(1} 

PIS - 3.0 1.2 5 - 6 - 5.3 3.5 2.8 - 3.8 

Exportaciones 12.0 12.0 7 - 9 11.5 10.7 - 2.6 5.2 
1 

Inversi6n Global --! - 8 - 10 - 27.9 5.4 -- 9.2 

Exp:>rt. No Petrel.!!. __ ¡ 
ras - 9 - 11 25.4 18.7 l.l 20.8 

En;>leo -1 - 3.5- 4 - 2.4 - -
lmportaciones -¡ -- B - 10 - 41. í 21.0 11.0 - 12.2 

Inversión Ptiblica _¡ -- B - 10 - 32.' 0.6 - 3.1 - 16.8 
1 

Def. Sec. Ptib./PIB s.s 1 5.5 S.1- 4.1 B.' 6.2 9.9 16.3 

Def. Cta. Cte./PIB - - 1.0- 1.5 sprvt Sprvt. sprvt. p 2.4 

Inflación 55,0 40.0 35.0- so.o BO.l 59., 63.i 105.'] 

Fuente: PNO y Avances de Ejecuci6n Respectivos, Sistema de Cuentas 

Nac. 83, 84, 85 y 86, e Informes de SHCP. 

(1) Para 1986 existen diferencias entre S.P.P. y Hacienda, esta fil.tima infom6 
que el Pm fue de -3.l , las ~rtaciones -13.4, las exportaciones no -
petroleras 27. 5 y la Inversi6n Pública -19. O, se teman para el análisis -
los datos de S.P.P. 

p =Dato Preliminar 
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Como se observa, 1993 fue un año de fuerte contracci6n econ6mica, 
pues el PIB cae más de lo planeado a un -5.3\, por su parte las 
metas de exportaciones y déficit del gasto son alcanzadas, aan -­
más el prop6sito de disminuir la inflaci6n se logra en 20 puntos, 
pues en 1982 la inflación fue de 100\, no obstante que no se al -
canza la meta de 55% en 1983. El superávit en la balanza de pa-­
gos permite frenar el déficit en cuenta corriente con respecto al 
PIB. Es un año que más de control se revela como de contracción, 
pues además del PIB, las importaciones tienen una fuerte ca!da de 
41.7\ y la inversión global de 27.9%. 

Para 1984 se nota una recuperaci6n, un avance en el PIRE, y un 
cierto control de la crisis, el PIB crece en 3.5% más de lo plane~ 
do, lo mismo sucede con las importaciones elevándose un 21.0%, man 
teniéndose un superávit en la balanza de pagos y una tendencia de­
creciente de la inflación, aan cuando se rebasa la meta prevista. 
Sin embargo, las exportaciones s6lo crecen en un 10.7%, la inver -
sión global s6lo un 5.4% y sobrepasa el déficit del Sector Público 
a 6.2% de un 5.5% pr.evisto. 

En 1985 es notorio un fuerte retroceso en las metas planeadas y 
una reaparición de la crisis, manifestándose en un crecimiento me­
nor del PIB, un repunte de la inflaci~n a 63.7% y en un déficit -­
del sector público de 9.9% con respecto al PIB. No obstante que a 
partir de 1985 se iniciaría un crecimiento sano y un pleno control 
de la crisis según el PND. Por su parte, las exportaciones y la -
inversión pública decrecen por lo que se alejan bastante de las -­
metas planeadas. S6lo se mantiene un superávit en la balanza de -
pagos, aunque muy bajo, 540 millones de dólares. 

En 1986 definitivamente se constata que la crisis no ha sido con -
trolada y que las metas del PND no serán cumplidas, pudiéndose pre­
sentar una situaci6n al final del sexenio muy parecida a la del --
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inicio del plan. La inversión póblica y la inversión global su 

fren una fuerte ca!da de 16.8 y 9.2 puntos respectivamente, al 

igual que las importaciones bajan en 12.2%, por lo que el PIB en -

86 es negativo en 3.8%, cifras muy alejadas de las planeadas. La 

inflaci6n alcanza un nivel hist6rico de 105.7%, mayor a la de 1982, 

y el déficit del sector pGblico tambi~n alcanza los niveles de 

dicho año, 16.3%. Reaparece el déficit en cuenta corriente con 

respecto al PIB en 2.4% aproximadamente, atenuado en un impacto ne 

gativo mayor por el crecimiento notable de las exportaciones no 

petroleras en 20.8%. 

Las perspectivas para 1987 probablemente sean de ligera mejor!a 

debido a una canalización de recursos productivos mayor v!a endeu­

damiento externo (7,000 mdd) y a un ligero repunte en los precios 

del petr6leo, lo que haría que el producto creciera levemente. 

~in embargo, la inflación ser5 cercana al 100% y el déficit del 
sector p6blico todav!a no bajará los 10 puntos. 

Es claro que los objetivos del PNO no se cumplirán,siendo necesa -

rio llevar adelante una reformulación del plan, ·a partir de una -­
verdadera evaluaci6n de las resultados obtenidos hasta el momento, 

tarea que no han cumplido los informes de ejecuci6n brindados por 

el ejecutivo. 

Es necesario se evalaen las estrategias y pol!ticas aplicadas para 

conducir la crisis y el desarrollo del país. A la luz de dicha -­

reformulac!6n, el papel de los proyectos adquiere mayor importan-­
cía en relación al manejo y aprovechamiento del gasto de inversi6n 
que lleva a cabo, tanto el estado como los particulares, sobre todo 
aquellos que se ligan, por alguna raz6n, con los organismos e ins­

tituciones pGblicas. 

Los recursos que se van a prestar al pa!s en 1987, no se conoce en 
que se van a gastar, es obvio que una buena parte servirán para el 
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pa90 de la deuda pasada, pero el resto a dónde se va a canalizar? 

Es en este sentido donde el proyecto representa el instr\4lilento -­
principal para asignar recursos de acuerdo a los rendimientos es­
perados y en relaci6n a los objetivos perseguidos. S! el gasto 
de inversi6n no se presenta a nivel de proyecto se abrirá la pue~ 
ta al despilfarro y la ineficiencia en el manejo de los recursos. 

Cuando un plan no cumple con sus objetivos, no se resuelve nada 
al relegarlo paulatinamente y cambiarlo por programas de corto 
plazo, situaci6n que está sucediendo al proclamar al Programa de 
Aliento y Crecimiento (PAC) corno la carta fuerte para el bienio 
1987-1988 del actual régimen. Es necesario evaluar el avance de -
los diferentes programas generados por el sistema nacional de pla­
neaci6n y proceder a sus correcciones, y no yuxtaponer programas -
cada vez que no se cumplan los pro[:6sitos de la planeaci6n. 
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V, LOS PROYECTOS DE INVERSION DENTRO DEL SISTEMA NACIONAL 

DE PLANEACION EN MEXICO 

5.1 Situaci6n Actual 

Desde que se inici6 la construcci6n del SNP en 1979 hasta la 

presentaci6n del PND en 1983, s6lo se han considerado a los 

proyectos de inversi6n en forma marginal. Inclusive, entre 

los productos del SNPD se mencionan el PND, los Programas de 

Mediano Plazo, los Programas Operativos Anuales (POA) y los 

Informes, pero no se reconocen a los proyectos como un pro­
ducto importante. 

Es ~laro que, hist6ricamente se ha presentado en el sector 

pdblico una fuerte tendencia a no pres~~tar las propuestas -

de inversi6n como proyectos, por un la~o, y por otra parte, 

adn formulando los estudios correspondientes no se considera 

su relaci6n con los prop6sitos de la planeaci6n, exceptuando 

los grandes proyectos econ6micos. 

En el primer caso, un gran ndmero de decisiones de inversi6n 

no fueron apoyadas en estudios de preinversi6n, por lo que -

la toma de decisiones no puede ser racional, ya que se deseo 

noce cuál es el impacto de los recursos manejados, pues no 

se han formulado y evaluado los proyectos correspondientes. 

Claro está que surge un problema paralelo, la calidad de los 

proyectos, los cuales al ser deficientes tampoco reflejan -

con seguridad los probables resultados de la inversi6n. 

As1 mism~ se presentan casos en donde el estudio tiene dnica 

mente el papel de justificar el gasto de recursos, por lo -

que la formulaci6n del proyecto prácticamente es a posterio-
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ri de la decisi6n de inversi6n, convirtiéndose en un mero r~ 

quisito de aprobaci6n o justificaci6n. 

En el segundo caso, en general aan cont~ndose con los proye~ 

tos ya formulados, se ha decidido ejecutarlos sin una evalu! 

ci6n que retome los postulados de la planeaci6n, poniéndose 

demasiado énfasis en la rentabilidad financiera, en la urge~ 

cia del proyecto o en el beneficio social considerado como -

obvio, por lo que su relación con la planeaci6n es una coin­

cidencia en muchos casos o una contradicción total en otros. 

"Hasta ahora, no se ha logrado integrar adecuadamente los -

proyectos con el proceso de planeaci6n. Esta desvinculaci6n 

entre los objetivos de los planes y los de los proyectos en 

particular, ha obstaculizado los esfuerzos realizados para -

imprimir orden en el desarrollo económico y social y ha res­

tado eficiencia al aprovechamiento de los recursos econ6mi­
cos, humanos y naturales del pa1s" ( 1 ). 

Esta desvinculac16n entre los proyectos y los planes es rec~ 

nocida por los mismos planificadores y dado que el "SNPD -­
consti tuyc el instrumento fundamental de la función del est! 

do como rector de la econom1a nacional mediante el cual se 

orientar~ el desarrollo hacia el proyecto de pa1s que se pr~ 
tende alcanzar •.• se ha considerado estratégico que este -

sistema incluya un subsistema nacional de proyectos que ase­

gure el eslabonamiento de los proyectos con los propósitos -

de los planes y programas del sistema". 

( l) ~arorias del Prirer Ena.icntro Nacioral scbre Pro;¡ram:ici6n y Ejea.i­
ci6n de Proyectos de Inversión, SPP, SFI, Nl\FINSA, ONU y o.rn., Méxi­
co, D. F. 1984, p6g. 139. 
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"Corno primer paso para la instrumentación del subsistema na-· 

cional de proyectos, se ha creado la unidaJ central de pro­

yectos (UCP), cuya función fundamental es la de llevar a ca­

bo los trabajos tendientes al diseño, instalación y coordin~ 

ción del subsistema. Adem6s de la UCP, se incorpora la par­

ticipación de unidades sectoriales (USP), institucionales -­

{UIP) y es~atales (UEP), a fin de integrar al subsistema ta~ 

to una componente de carácter sectorial como una de carácter 
espacial" ( 2 ) , 

"Con el fin de evitar en lo posible la desvinculación entre 

planes, programas y proyectos, la UCP seria responsable de 

asegurar, en coordinaci6n con las unidades sectoriales y es­

tatales, la vinculación de los proyectos estratégicos con el 

plan de desarrollo y los programas. Esto permitirá que los 

objetivos de los proyectos contenidos en los programas de m~ 

diano plazo y los programas operativos anuales sean congrue~ 

tes con los grandes objetivos marcados en el plan nacional". 

"La UCP también será responsable de vigilar la congruencia -

de los proyectos interdependientes entre ·si, en sus etapas -

de formulación y ejecución, asi como la compatibilidad de -

~stos con la planta productiva ya existente en el pais" ( 3 l . 

De lo anterior se deduce que la tarea de la UCP es fundamen­

tal y ambiciosa a la vez, pues efectivamente la inversión 

püblica debe ser congruente con los objetivos de la planea-­

ci6n y compatible con la privada, para lo cual es necesario 

que el conjunto de proyectos sea controlado y supervisado 

por un organismo avocado a dicha tarea. 

( 2 ) Iclein, pág. 140 

(3 ) !dan, pág. 141 
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Entre 1984 y 1986 la UCP ha logrado publicar un Inventario y 

Registro Nacional de Proyectos, ha instalado unidades de pr~ 

yectos en SECOFI, SEMIP, SEDUE, SCT Y SARH, ha elaborado un 

procedimiento metodológico para la evaluación de proyectos 

pequeños, una estimación de precios sombra para bienes espe­

c1ficos, una metodologia para la evaluación economica social 

de grandes proyectos, once manuales de ejecución y adrninis-­

tración de proyectos públicos, un estudio para determinar e~ 

tructuras de costos de inversión y operación en cadenas pro­

ductivas y un perfil de inversión pública para el mediano -

plazo as-as. Asimismo, ha aportado elementos para la redefi 

nición de la participación estatal en la economia y ha ana­

lizado la congruencia de los proyectos estratégicos con los 

programas de corto y mediano plazo y en relación a la capa­

cidad productiva, recomendando su continuación, cancelación 

o diferimiento. 

5.2 Problemática 

Haciendo un dignóstico rápido de la situación que presenta 

el manejo de proyectos públicos en el marco de la planeaci6n 

se destacan los problemas siguientes, además de los dos ya -
mencionadosi ausencia de proyectos y desvinculación proyec­

tos-planes: 

l) En cuanto a la identificación de proyectos: 

• Las ideas de proyecto no son identificadas durante la 

formulación de los planes y programas o apartir de -
éstos, reforz~ndose la separación proyectos-planes Y 
programas, as1 como la escases misma de proyectos. 

La fase de identificación de proyectos, dentro de las 
unidades encargadas de la planeaci6n, ha sido subes-
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timada y no se le ha prestado la atenci6n debida, de 

ah! la escasa qeneraci6n de alternativas de inversi6n. 

2) En cuanto a la formulación de proyectos: 

• Los proyectos no se formulan con las mismas t6cnicas 

y formatos en cada una de las secretarias y organis­

mos públicos, además no existe comunicaci6n y colabo­
raci6n en las etapas del ciclo. 

No existe el desarrollo de metodologías para formula­

ción de proyectos de acuerdo a una tipoloq!a básica. 

3) En cuanto a la evaluación de proyectos: 

Los proyectos no son evaluados sobre la misraa base 

comparativa, por lo que los criterios y parrunetros -

utilizados difieren en muchos casos. 

LOS criterios e indicadores de la evaluaci6n social -
del proyecto están ausentes en la mayor1a de los es­

tudios y s6lo se presentan los resultados financieros. 

4) Bn cuanto a la ejecución de proyectos:º 

No se terminan los proyectos en los plazos fijados, 
por lo que se encarece el costo y se posponen los be­

neficios esperados de las inversiones. 

En general existe un seguimiento de tipo presupuesta! 

en la ejecuci6n, sin embargo, se carece de un control 
de gesti6n de la inversión que considere un proceso 
agil y acertado en la toma de áecisiones durante la 

ejecución del proyecto. 
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La evaluaci6n ex-post de proyectos y el proceso de re 

troalimentaci6n en todas sus fases es casi inexisten­
te. 

Algunos otros problemas se derivan del proceso mismo de la 

planeaci6n y su r.elaci6n con los proyectos de inversión: 

• Existe una programación de inversiones muy deficiente, 

pues se han presentado duplicidades, descoordinaci6n 

y desfasamiento en el manejo de la inversión pública 

y entre ~sta y la inversión privada, lo que conduce a 

múltiples problemas de ejecuci6n y operación. 

No existen alternativas definidas de inversión, en -

cantidad y calidad suficientes, asi corno criterios de 

selección y priorizaci6n de proyectos derivados de -

los propósitos de la planeaci6n, por lo que la toma 

de decisiones es en muchos casos altamente irracional • 

• Faltan recursos capacitados para las fases de: iden­

tificación, formulación, evaluaci6n y ejecución de -

proyectos, as1 mismo es necesario ligar la capacita-­
ción a lineamientos y politicas claras. 

La información manejada por el SNP y que sirve de ba­

se en muchos casos para la formulaci6n y evaluaci6n -
de los proyectos, no ha logrado conformar un diagnós­

tico serio del impacto que han tenido las condiciones 

tan cambiantes de la economia nacional e internacio-­

nal, ni tampoco una sistematización de los datos acoE 
de con las necesidades de los proyectistas. 

La anterior problemática no puede ser encarada y superada -
solamente por la UCP, depende en gran medida de la importan­

cia que le den a los proyectos los planificadores y el proc~ 
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so de planeaci6n mismo. 

La UCP represent6 el primer intento serio de considerar a -

los proyectos de inversi6n como parte de todo un sistema de 

planeaci6n, creándose un Subsistema Nacional de Proyectos. 

Su estructura orgánica está integrada por unidades sectoria­

les (USP), instaladas en las cabezas de sector, cuya funci6n 

seria "el establecimiento de normatividad y apoyo necesario 

en aspectos relativos a los proyectos sectoriales y de las 

entidades que agrupan. Estas unidades serian responsables 

de la congruencia sectorial de los proyectos contenidos en 

los programas de mediano plazo y en los programas operati-­

vos anuales" ( 4 ) • las Unidades Institucionales (UIP) se in~ 
talarán en instituciones que manejen un monto considerable -

de proyectos, principalmente·las empresas paraestatales. 

"Las Unidades Institucionales recibirán normatividad y apoyo 

de las unidades sectoriales, proporcionando por su parte in­

formaci6n sobre los proyectos que manejan y apoyo consultivo 

especializado" ver gr:Hicas 1 y 2 • Finalmente, las uni­

dades estatales (UEP) se ubicarán en los Comités de Planea­

ci6n para el Desarrollo de los Estados (COPLADES) y serian 

"responsables de integrar y dar congruencia a los proyectos 

contenidos en los planes de desarrollo estatal, que realiza­

rán las entidades federativas y los municipios, con los pro­

yectos que lleva a cabo la federación en dichas entidades y 

con el PND. Estas unidades participarán en la planeaci6n e~ 

tatal, emitiendo criterios y normas y orientando el proceso 

de inversi6n productiva"( 5 ). 

( 4 ) "El 9.lbsistana Nacional de Proyectos", docu!rento interno de la Uni­
dad Central de Ptcyecto~ SPP, ~~ice 1983. 

(5) Idan, pág. 10 
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No obstante, como se observa en las gráficas y como ha suce­

dido en los hechos la UCP tiene un papel marginal en el pro­

ceso de programaci6n-presupuestaci6n, pues s6lo participa i~ 

directamente a trav6s de las unidades sectoriales o institu­

cionales o bien cuando es solicitado su apoyo por la SPP, -­

más que nada para la evaluaci6n de los grandes proyectos, -­

sin embargo, la UCP no ha logrado crear unidades sectoriales 

en todas las Secretarías de Estado ni unidades instituciona­

les en todos los organismos paraestatales, igualmente en los 

estados s6lo se logr6 conformar la UEP en el estado de ----­

Tlaxcala, por lo que su participación en el proceso global -

de planeaci6n es todavía muy limitada. 

Esta situación no es resultado de los niveles operativos mis 

mos de la UCP, sino de las condiciones que rodean su apari-­

ci6n. En primer t6rmino no tiene ningún respaldo jurídico -

serio para poder constituir sus unidades sectoriales, ni ta~ 

poco para participar en el proceso de programaci6n-presupue~ 

taci6n directamente. En segundo lugar, sus funciones princi 

pales, ligar los proyectos a los planes, evaluar la congrue~ 

cía entre proyectos y emitir normatividad en las distintas -

etapas del ciclo del proyecto, no han sido reconocidas como­

parte medular del SNP, pues su producto principal, los pro-­

yectos, están aún ausentes como productos del sistema mismo­

en muchos casos. 

Más aún, su importancia dentro de la estructura orgánica de­

la administración pública se ha minimizado, como ha sucedido 

con las áreas mismas avocadas a las tareas de la planeaci6n, 

a raíz de las reducciones del gasto público en 1985 y 1986,­

los recortes de gasto corriente se orientaron a reducir el -

tamaño y nivel de muchas áreas ligadas a la planeaci6n, la -
UCP que tenía un nivel de Dirección General pas6 a nivel de­

Direcci6n de Area, lo cual refleja de hecho la importancia -

que se le asigna a las tareas que venía realizando. 
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Como antecedente, recu~rdese que durante 1985, ante la pers­

pectiva del incumplimiento en las metas del PNO, se decide -

reducir severamente el gasto pdblico, efectu4ndose tres re­

cortes presupuestales, uno de los cuales afecto fuertemente 

la estructura orgánica de la administraci6n p~blica desape­

reciendo la Subsecretaria de Planeaci6n Industrial y Comer­

cial de SECOFI, la Subsecretar1a de Planeaci6n e Infraestruc 

tura de SRA, la Subsecretaria de Planeaci6n de SECTUR y la -

Secretaria de Planeaci6n del D.D.F., a nivel de Direcci6n Ge 

neral tambi~n desaparecieron algunas Direcciones encargadas 

de asuntos relativos a la planeaciOn y formulación de estu­

dios y proyectos, as~mismo depareci6 el Centro de Capacita­

ci6n para el Desarrollo, CECADE, de la SPP encargado de la 

capacitaci6n en planeaci6n y proyectos a los trabajadores -

públicos. Esta situaci6n reflej6 que si algo no era tan im­

portante para el desarrollo eran precisamente las ~reas en­

cargadas de las tareas de la planeaci6n, las cuales podian -

ser borradas de la estructura orgánica ante el agobio de la 

crisis económica, cuando precisamente lo que se pretendi6 con 

la promulgación de PND fue controlar la crisis e iniciar nue 

va.mente una etapa de crecimiento y desarrollo. 

Los criterios manejados en la aplicación de los recortes pr~ 

supuestales no fueron claros ni se conocieron con anticipa­

ción aún en las altas esferas de la misma administraci6n, lo 

que representó decisiones incongruentes y apresuradas por no 

contar con un estudio previo que indicara las ~reas y secto­

res m..~s apropiados para reducir o desaparecer y concretamen­

te los elementos que podrían ser removidos de acuerdo a los 

intereses pdblicns. "Cualquier decisi6n que se adopte para 

modificar el nivel de actividad de un servicio pdblico o de 

una empresa estatal, deberia asentarse sobre estudios que d~ 

muestren su viabilidad en t~rminos de los insumos que requi~ 
re y de la dispor:lbili<lad de los factores con que cuenta• 1 6 ). 

16) ILPES, "El Sector Plllilico en la Planificaci6n del Desarrollo, F.d. 
Siglo XXI, ~ico 1970, ~g. 70. 

,¡ ... 
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5.3 Perspectivas 

Ante esta situaci6n el lugar e importancia que debe tener la 

UCP debe ser reconsiderado en un contexto más amplio de ree! 
tructuraci6n del SNP mismo. 

La estructura orgSnica de la UCP puede permanecer, pues la 

idea de tener un 6rgano central e instancias sectoriales, -

institucionales y estatales es correcta, el problema princi­

pal consiste en reconocer al proyecto de inversi6n como el -

instrumento principal en la asignación de recursos y en la -

racionalización de 6stos, s1 se quiere realmente planear la 

econom1a en general y las acciones del sector público en Pª! 
ticular. 

Dicho reconocimiento implica que la presupuestación del gas­

to de inversión tiene que ser presentado y evaluado a trav~s 

de proyectos de inversión y la aprobación del gasto de inve! 

sión tiene que pasar por un organismo encargado de evaluar y 

seleccionar cada uno de los proyectos en el marco de una nor­

mati vidad emitida por 61 mismo y evalada por la Secretaria 

de Programación y Presupuesto, por lo que su participación -

en la aprobaci6n del presupuesto de inversión debe ser detef 

minante y no marginal como hasta la fecha lo ha sido. 

La propuesta puede observarse en las gr~f icas 3 y 4 en donde 

la UCP recibe el presupuesto de inversión que formulan las 

Secretarias de Estado y organismos paraestatales, para some­
terlo a su an5lisis en ba~e a la misma norraatividad emitida 

por la SPP, encargada de formular el PND, y a la disponibi­
lidad de recursos anunciada por la Comisión de Gasto-Finan­

ciamiento, siendo que su evaluación es definitiva para el -
dictamen final y aprobación. Oc esta forma la UCP, asegur~ 

ria que sólo se pondrian en marcha aquellas inversiones pll­
blicas que realmente. aseguraran el cumplimiento de los obje-
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tivos, metas y estrategias de la planeación, una vez evalua­

dos y seleccionados los mejores proyectos de inversión. 

Evidentemente que lo anterior representar1a un pleno control 

del gasto de inversión, ante lo cual no todos los "servido­

res pablicos" estar1an de acuerdo. No obstante esta situa­

ci6n no es del todo reciente en el pais. Recuérdese en el 

Gobierno de Ruiz Cortines el Comité de Inversiones integra­

do bajo la Dirección de la SHCP se dedicó a la "tarea de exa 

minar y comprobar las actividades y programas de inversión 

de los numerosos organisnos federales y autónomos, en forma 

tan resuelta que irunediatamente tropezó con dificultades po-

11ticas" { 7 l. Sin embargo, dicha situaci6n fue superada pr~ 
porcion~ndosele mayor apoyo pol1tico por parte del Presiden­

te, para lo cual se forrn6 una· Comisión de Inversiones que -

dependió de la Presidencia de la República directamente. 

"la reorganizada Comisión de Inversiones seria responsable 
directamente ante el Presidente y se integrar1a con los tec­

nir.os que éste eligiera. La gama de sus funciones, ampliad~ 

incluia: a)estudiar y evaluar los proyectos de inversión s~ 

gan su importancia para las necesidades económicas y socia­

les inmediatas del pa1s; b) formular estudios económicos de~ 

tinados a coordinar la prioridad, el volu.~cn y el papel de 

las inversiones públicas conforme a los objetivos de la po-

11tica económica, fiscal y social; e) someter a la conside­

ración del presidente un plan coordinado de inversiones pa­

blicas y d) sugerir al Presidente ajustes periódicos en el 

programa de inversiones en vista de nuevos desarrollos impr~ 

vistos, Al mismo tiempo, por disposición presidencial se -

prohibió a todos los organismos y dependencias realizar cua! 

quier inversión no sometida previamente a la Comisión de In­
versiones y aprob.~da por el Presidente. La Secretaria de H~ 

{ 7 ) Miguel Wionczek "Antecedentes e Inst.nmvmtos de la Planeaci6n en -
~ico" en Bases para la Planeaci6n &:x>. y Soc. de~. al. 
Siglo XXI, ~ico 1966, p:ig. 34. 
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cienda deb1a proporcionar fondos con propósitos de inversión 
sólo en los casos expresamente aprobados por la Comisión"( B >. 
Nótese que primero se debe tener claro en qué se van a gastar 
los recursos y cuál es su beneficio esperado y despu~s se fi 
jan hechos financieros, no a la inversa. 

Existe un gran paralelismo entre la Comisión de Inversiones 

y la UCP, s6lo que aquella tenia el apoyo directo y decidi­

do del Presidente de la Repablica. 

( s ) I dern, píig • 3 5 • 



109. 

VI. CONCLUSIONES 

La planeación en los paises capitalistas tiene caro prepósito priJl 

cipal contrarrest;ir el juego irracional de las fuerzas del mercado y 

la incertidumbre que en ocasiones acarrea, beneficiando sólo a 

unos cuantos, por lo cual la racionalidad entre medios y fi:::­

nes, as! como la bQsqueda de un mayor beneficio social del pr~ 

ceso son los objetivos fundamentales. De ah! que los proyec-­

tos de inversi6n, como instrumentos eó:! la planeaci6r., tengan un -

papel importante que jugar en los alcances concretos del proc~ 

so de planeaci6n. Además, es conveniente recordar que en cua! 

quier intento de planea e i6n que se haga, la inversi6~ es la 

pieza fundamental, pues en primer t~rmino la planeación ~iene 

que incrementar el producto por encjma del crecimiento de la -

población y, en segundo término traducir el crecimiento en bene 

ficios sociales, dichas tareas tienen que ser conducidas por -

el Estado. 

Sin embargo, para que la inversión realmente se oriente en el 

sentido perseguido por el plan y los programas, es imprescindi 

ble sea previamente evaluada, lo que necesariamente implica la 

presencia del proyecto, pues sólo las técnicas de formulaci6n 

y evaluación de proyectos posibilitan conocer antes de inver-­

tir los resultados esperados con la inversión. Es por esto -

que a lo largo del trabajo se ha insistido en la importancia -
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que tienen los proyectos de inversi6n en la asignaci6n de re­

cursos pablicos y en la posibilidad que brindan de obtener el 

mayor beneficio de dichos recursos tanto en términos económi­

cos como sociales. 

En este sentido, una de las causas de por qué los planes se 

quedan en el papel, se debe a que los recursos que se destina 

ron a la realización de los programas no se evaluaron antes -

de ejecutar las inversiones, desconociéndose con seguridad 

cual seria su impacto, es decir, no se formularon los proyec­

tos correspondientes que permitieran escoger aquellos más con 

venientes para los objetivos de los planes. 

La ausencia de proyectos en la formulación de los presupues-­

tos de inversi6n es el primer paso para el fracaso de los pl! 

nes. Asimismo, se mencionó que los proyectos representan op­

ciones en que invertir los fondos, si se tienen opciones de -

inversión se pueden escoger aquellas que sean más convenien-­

tes para los objetivos y metas, de tal forma que el cumpli--­

miento de los propósitos de la planeación se puede lograr en 

forma más segura si se seleccionan las alternativas más atrae 

ti vas. 

En este sentido, es necesario generar una cantidad abundante 

de proyectos que conformen un conjunto de opciones y permitan 
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formular el presupuesto de inversi6n a través de un proceso de 

selecci6n (1 l . 

Sin embargo, es pertinente recordar la necesidad que se tiene-

de manejar una sola tipolog1a de proyectos para poder diseñar 

metodolog1as de acuerdo con dicha tipolog1a, uniformizando la 

formulación del proyecto sobre la misma valoración de costos -

y beneficios, tanto para el análisis eco-financiero, como para 

el social, Por ejemplo, todos los proyectos de agua potable -

deben ser formulados con la misma metodologia de investigaci6n, 

valoración y presentación, asi los dem~s de pesca, de frutales, 

de generación de energia, de r~ego, etc. Por otro lado, se i~ 

siste en la construcción y diseño de parámetros y criterios de 

evaluaci6n comunes, pues sólo asi es posible comparar y selec-

cionar diferentes proyectos, aan cuando éstos hayan sido gene­

rados por diferente institución, si se formularon y evaluaron 

con la misma metodologia y base cuantitativa, su elección es -

posible a partir de una definición dP. criterios básicos. 

Finalmente, se hace notar la importancia de que un organismo -

espec1f ico se avoque a las tareas de def inici6n de tipolog1as 

y metodologias, asi como a la construcción de los parámetros y 

(1) Inclusive la falta de alternativas de inversión en parte ha sido la 
causa de la misma contrs.cci6n de la inversión privada, ~s que una -
escasez de recursos. ~ ~sior 3 de marzo de 1987, entrevista 
a Icis carn¡:ero, Seccioo Financiera. 
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criterios de evaluaci6n tanto los de car~cter nacional como -

los sectoriales, as1 como a la capacitaci6n de los recursos -

asignados a la generaci6n de proyectos en el marco de la pla­

neaci6n econ6mica y social. 

En este sentido, las decisiones de inversi6n de los recursos 

públicos destinados a la implantaci6n del plan nacional deben 

necesariamente ser tomadas en última instancia por un organi! 

mo encargado exprofeso para esa tarea, es decir, el presupue! 

to de inversi6n debe ser manejado a nivel de proyecto por to­

das las instituciones y organismos que conforman el sector p~ 

blico y su aprobación y discusión tiene que atravesar por dicho 

organismo (en el caso de M~xico la unidad central de proyec-­

tos) rector, ninguna inversi6n se deberla llevar adelante sin 

su previa aprobaci6n. Evidentemente esta situaci6n requiere 

de un apoyo pol1tico decidido por parte del ejecutivo federal. 

No obstante, s6lo en esa forma es posible gastar los recur-­

sos en forma eficiente y eficaz de acuerdo con lo que se per 

sigue en los postulados de la planeaci6n, de otra forma se -

caerá muy fácilmente en el despilfarro y la ineficiencia al 

invertir y se seguirán dando palos de ciego con los limita-­

dos recursos que se tienen. 
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