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I N T R o o u e e o N 

México vive actualmente uno de los momentos mas dif'ic.iles de su historia. La 
: cambiante situación económica mundial obliga a un replanteamiento en las. es­
trategias adoptadas anteriormente para el desarrollo y crecimiento económico 
del pa'is. 

Una de .las estrategias que han surgido como producto de este replanteamiento 
..... es preéisamente el desarrollo regional izado: el impulso a "células" defini-­

das en el .interior del territorio nacional como regiones comune~ en. recursos 
y en posibilidades .de crecimiento, y cuya implantación puede brindar entre -
otros beneficios la reordenación de la población, la disminución de los índj_ 
ce·s de: migración de la población rural a las ciudades e incluso, manteniendo · 
. '· '' . 
. Lin punto de vista optimista, la reversión de dicho proceso. 

· .Por otra parte; la misma situación económica del pafs, hace que en este mo-- .. 
njento lllaS que nunca se deba buscar la optimización de las inversiones' que -
re~l.iza el se~tor público.El análisis y evaluación de las diferentes al~ern!. 

· tivas de inversión, sin embargo,. debe atender a los benefici.os sociales obt~ 
.las posibles recuperaciones. 
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En este orden de ideas, una vez que se han definido las inversiones por re~ 
lfzar, debe garantizarse que las entidades ejecutoras de proyectos recibe· 
los recursos ffnancieros destinados a la invers1ón de manera continua, aco!. 
de con las necesidades que se presenten durante la ejecución, ya que de 11" 

cumplirse esta condicfón, los costos inducidos por el retraso en la entre9~ 
de estos recursos provocarán que una parte de los mismos se conviertan en .. 
gasto, y por lo tanto disminuirá su repercusión en el renglón productivo. 

La participación del Ingeniero Civil durante los próximos años, al adoptar·· 
se la estrategia de desarrollo regional, será evidentemente básica en la -
creación de la infraestructura que las regiones requieran. Esta participa-­
ci6n será muy amplia, ya que la inclusión de un profesional de esta rama ·· 
del conocimiento en los grupos interdisciplinarios encargados de analizar 
y evaluar las propuestas de inversión, es indispensable. 

El Ingeniero Civil debe ser capaz, por eso, de identificar aquellos facto-~ 
res que inciden sobre los parámetros de evaluación adoptados para .su proyeE_ 
to, uno de l.os cuales es el retraso en la ministración de recursos financi! 
ros. 

El objetivo de este trabajo es analizar el sistema que actualmente se sigut> 
para la ministración de recursos en programas carreteros y proponer un sis­
tema alternativo, y a través de una evaluacfón comparativa de ambos demos-·­
trar el costo adicf onal que la operación del sistema actual representa para 
los proyectos • 

• 
Con este fin, el presente trabajo fnic1a con una breve descripci6n de la e! 
trategia económica de desarrollo regionalizado y de las acciones que nues,..­
tro pafs ha iniciado en este aspecto, destacándose la importancia de u~a -
infraestructura adecuada para el transporte, particularmente carretero, en 
la integración de las regiones para el desarrollo económico de muestro pafs. 

México, •. desde mediados del pasado siglo, inició las obras para el transpor­
te que actualmente forman parte de su infraestructura básica. La descripción 
del sistema de transporte mexicano en su totalidad constitufrfa por si misma 
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un trabajo de considerable extensión, que sin embargo resulta necesario para 
la consideración de las ·obras que deberán realizarse en el futuro. La des--­
cripción que aquí se presenta no pretende constituirse en un inventario del .' 
Sistema de Transporte en México, sino dar una idea de la base que tiene 
nuestro país para apoyar la estrategia de Desarrollo Regional. 

La construcción de carreteras estatales, realizada con recursos financieros 
aportados a partes iguales por los gobiernos estatal y federal, ha sido in­
cluida en el actual régimen, en los Programas de Desarrollo Regional (POR), 
La normatividad a la cual se encuentran sujetos estos programas ha sido el! 
borada por la Secretaria de Programación y Presupuesto y expresada en un d.Q. 
cumento conocido como Manual Unico de Operación de los Programas de Oesarr.Q. 
llo Regional. En este documento se define el procedimiento que debe seguir­
se para la ejecución de las obras incluidas en los POR. Sin embargo, este -
procedimiento ha resultado parcialmente inoperante en el ca~o de las carre­
teras estatales, por lo que se hizo necesario el disei'\ar un procedimiento -
alternativo. 

La evaluación financiera del procedimiento operante actualmente y del pro-­
puesto, permite completar el análisis de la situación de la construcción·y 
conservación de las carreteras estatales. 

',;·;. 

":/ '(' 

//. 
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CAPITULO I 

PLANEACION Y DESARROLLO REGIONAL. PROYECTOS DE 
INFRAESTRUCTURA 

"El Desarrollo, cualquier desarrollo, debe ser ante todo int!l­
gral y arm6nico ... el desarrollo solo adquiere su pleno s1m-

1. 1 tido cuando alcanza a todos los sujetos individuales y a to--· 
das las comunidades socioculturales y territoriales". 

A. Serratosa (1) 

... 
! ' 

1.1 Antecedentes de Planeaci6n. 

Uno de los ttlnninos que se manejan en la actualidad con mayor frecuencfr 
· es precisamente "planeación" y sus mq.ltiples derivaciones. Diariamente l1)i. 

medios de comunicación en nuestro pafs hacen alusi6n ya sea a un "plan" (J ·a 
un "programa" y en el momento actual, el más frecuentemente citado es pr:eci ' " 
samente el "Plan Nacional de Desarrollo". 

1.1.1 Concepto y etapas del proceso de planeación. 
,f! 

La planeación ha sido definida por muchos autores en diversas formas:. ! 
- La planeación es proyectar 4n futuro deseador y los medios efectf-M • ! 

vos para conseguirlo. (Ackoff) (2). : .: ·/' (: 
Planeaci6n es el proceso de decidir anticipadamente lo que se va'al;/ 1

••1 • 
·•' ... i{; ...• 

hacer y c6mo. (Kast y Rosenzweig) (3). .'.:, ,'. //\'\ 
La planeación es el proceso contfnuo de la toma de decisioryés si~~~'./ f::\ 
mSticamente y con el mejor conocimiento de su futuro, orga~1·zan~k\1,.¡\1 \': 
sistemáticamente los esfuerzo~ requeri,dos para llevar a ca~~.· .~s~a,t' 111 .~ 
decisiones, y la confrontaci6n de res.ultados de estas ·medip~on~,sJ1r ·~ 
contra las expectativas a travl!s de la retroal.imentaci6n organi%a~,, '\' .. t". 

. . . f}•/ \'. t\ 
e~ .f.' 

' 
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y sistemática. (Drucker) (4). 
En todo caso, la planeación es un proceso de toma de decisiones orientadas . 
a lograr una situación futura que se desea. El objetivo de la planeación -­
es, por tanto, comprender la situación actual, diseñar una situación futura 
y mediante la comprensión de la primera y de su dinámica, establecer el cu.r. 
so de acción que conduzca a la situación deseada. 

Los términos planeación y planificación se han utilizado indistintamente en 
nuestro pal's, sin embargo en algunos pafses, "planeación" se refiere al pr_2 
ceso indicado anteriormente y oue es real izado por empresas privadas, mien­
tras que el término planificactónse utiliza para el mismo proceso realizado 
por organismos públicos. Martner (5) define la planificación como un proce­
so racional que implica la selección y reducción de alternativas y que señ~ 
la inteligentemente lo que debe y no debe hacerse en el futuro. 

Ahora bien, la planeación como proceso involucra ciertas etapas que se ini­
cian con _el estudio de la situación actual, mediante el cual se identifican 
las caracterfsticas propias al estado de cosas que se desea modificar. En -
esta primera etapa debe hacerse un diseño preliminar de las caracterfsticas 
'.que' ·la ~ituación futura deberá tener. Una vez real izada la primera etapa, -
que podrfomos llamar "Diagnóstico Preliminar", es necesario identificar en 
forma cualitativa los cursos de acción que conducen a la situación deseada, 
definiendo en cada caso las restricciones que se presentan;estas restri.!:_ 
ciÓnes. pueden ser de carácter financiero, socioeconómico, polftico, tecnol§. 
gico, ético, etc ••• 

Una vez identificadas las restricciones, el diseño de la situación futura -
puede elaborarse de manera mas realista para lograr propiamente el Diagnós­
tico. Cuando éste se ha completado y se han establecido las rest1·icciones a 
las que estaremos sujetos, debe procederse a establecer las estrategias que 
señalan en fonna general la situación actual y la situación futura, indican­
do los medios que se utilizarán para alcanzarla. Esto implica la selección -
de una de. las alternativas planteadas como cursos de acción. 

El establecimiento de las estrategias no garantiza el que las acciones. que 
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se realicen satisfagan los objetivos señalados. Por este motivo, como si--­
guiente etapa es necesario descender al nivel operativo, es decir señalar -
las metas, plazos para su consecuci6n, recursos, medidas de evaluaci6n, co_!! 
troles, etc ••• que deben ser indicados en lo que comunmente se conoce como 
programas. En este sentido un "programa" puede definirse como·el instrumen­
to de la planeación en el cual se señalan explfcitamente las met.as cuantif.!_ 
cables que deberán cumplirse a través de la ejecución de acciones concretas 
(proyectos). Martner (Op. Cit) afirma que programar es una disciplina inte­
lectual de ordenamiento racional de recursos escasos tras objetivos preci-­
sos. 

Con la etapa de elaboración de programas podría decirse que se da fin a la 
elaboración de un plan; sin embargo, el producto final del proceso de pla-­
neación no es la formulación de un plan. La planeación es un proceso contí­
nuo que requiere de evaluación y retroalimentación. Para ésto deben establ~ 
cerse las medidas de eficiencia que permitan comparar el resultado dé la -
operación con lo previsto, lo que permitirá retroalimentar el plan para una 
eventual utilización futura. 

1.1.2.- La Planeación en México. 

En México, la planeación de las ~cciones emprendidas por el Sector Público 
tiene sus orígenes en la Ley de Planeación promulgada el 12 de julio de -·· 
1930, en la que se señala la necesi'dad de inventariar los recursos con que 
el país contaba como base para un posterio~ desarrollo. 

El Plan Sexenal 1934-1940 señaló la orientación para el cambio estructural 
necesario en esa época. 'Durante años posteriores, se lograron algunas expe­
riencias en planeación regional al formularse planes para el desarrollo de 
zonas específicas, tales como los elaborados para las cuencias del Lerma y 
del Papal oapan. 

Dado el régimen de economía mixta que rige en nuestro pafs, el gobierno fe­
deral puede planear y programar· sus actividades, pero las del Sector Priva­
do. únicamente pueden ser orientadas mediante el otorgamiento de' incentivos. 
El P,lan de Acción Inmed.iata 1962-1964 y el Plan de Desarrollo Económico y -
socia 1 1966-1970 establecieron el aros 1 ineami en tos para la inversión públ i-
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ca y orientaron la privada mediante estímulos. 

Con el inicio de los setentas, las Secretarías y Departamentos de Estado -
crean en sus organigramas las unidades de programación, procediendo a inve_! 
tigar técnicas de programación y elaborando ciertos planes sectoriales, Cll'­

ya integr·ación en 1980 conjuntó el Plan Global de Desarrollo 1980-1982. 

En diciembre de 1982 se modifican y adicionan los artículos 25, 26, 27 y 28 
Constitucionales y se promulga una nueva Ley de Planeación que abroga la ª!! 
terionnente citada de 1930. En esta Ley se establecen, entre otras disposi­
ciones, las bases para la integración y operación del Sistema Nacional de -
Planeación Democrática. 

Finalmente, en 1983 se elabora e inicia la operación del Plan Nacional de -
Desarrollo 1983-1988, que para esa fecha constituía ya un compromiso del -
Ejecutivo de acuerdo con el artículo primero de la citada Ley, promulgada -
el 29 de diciembre del año anterior. En forma general, este Plan contiene -
tres partes: la primera establece el marco de referencia (situación actual) 
para diseñar la estrategia general; en la segunda parte se incluyen los li­
neamientos para la instrumentación del Plan y finalmente la tercera plantea 
la manera en que los diferentes grupos 5ociales pueden participar en la in! 
trumentación del mismo. 

Se mencionó anterionnente que-la Ley de Planeación establece las bases para 
la integración y funcionamiento del Sistema Nacional de Planeación Democrá­
tica, éste ha sido definido como el conjunto articulado de relaciones fun-­
cionales que establecen las dependencias y entidades del sector público en­
tre sí, con las organizaciones de los diversos grupos sociales y con las -
autoridades de los Estados para coordinar y efectuar acciones de común 
acuerdo. De esta forma, el Plan Nacional de Desarrollo contiene el proyecto 
de desarrollo que será aplicado a nuestro país en los próximos años, esta-­
bleciendo las estrategias que deberán observarse. Una de estas estrategias 
es precisamente el Desarrollo Regional, 
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1.2.- La Estrategia de Desarrollo Regional 

La falla parcial de una estrategia de desarrollo apoyado en la gran indus­
tria ha hecho que un gran namero de paises vuelvan su atención.hacia su i~ 
terior, donde encuentran regiones bien delimitadas con recursos materiales 
y humanos, a las cuales es necesario apoyar con recursos tecnológicos y fj_ 
nancieros que pennitan iniciar e impulsar su productividad. 

La estrategia económica basada en la industria, considerada anterionnente 
como el Gnico factor conducente al desarrollo, habfa tenido entre otros -
efectos negativos, la despoblación del medio rural y la paulatina concen-­
tración de ésta en torno a los grandes núcleos de población. Este proceso 
en realidad confonna un circulo; que se inicia al localizarse las indus--­
trias en sitios próximos a donde existe mano de obra abundante, es decir, 
en torno a las ciudades. A su vez, al crear riqueza y multiplicarse las -
fuentes de trabajo, éstas atraen a la población rural a las ciudades. El -
ejemplo mas claro de este proceso en nuestro paf~ lo constituye la Ciudad 
de México. 

La estrategia de Desarrollo Regional constituye un importante instrumento 
para interrumpir dicho proceso e incluso revertirlo en el largo plazo al -
orientar la atención al impulso de regiones dotadas de infraestructura ad! 
cuada y suficiente para integrarlas al proceso nacional de desarrollo. 

1.2. 1 El Desarrollo Regional en México. 

México ha iniciado el camino del Desarrollo Regional. Entre otras medidas -
que demuestran la importancia que éste tiene, se encuentran, por ejemplo, -
las refonnas al Artfculo 115 Constitucional y el mismo Plan Nacional de De­
sarrollo 1983-1988 que incluye.un capitulo referente a la política regional •. 

La Polftica de Desarrollo Regional del actual régimen se plantea principal­
mente en tres frentes: el primero como estrategia general y sectorial de d~· 
sarrollo que requiere canalizar la inversión pública e incentivar la priva-· 
da de manera que vaya incidiendo en aquellas regiones con mayor potencial -
para la creación de riqueza; el segundo que requiere la coordinación de la 
actividad de los gobiernos federal, estatal y municipal, de manera que -­
sean estos dos últimos los que, salvo aquellas excepciones impuestas por. -



9 

las prioridades nacionales, determinen la inversión en sus propios ámbitos 
territoriales; finalmente el tercero que se refiere a la importancia de la 
participación de la población en ias propias inversiones en la región, no -
sólo a .través de sus representantes oficiales, sino directamente en aque--­
llos proyectos que inciden expresamente sobre el bienestar de la propia co­
munidad (6). 

1,3 Infraestructura para el Desarrollo Regional. 

Una vez establecida la importancia del des~rrollo de las regiones como ins­
trumento alternativo y al menos complementario para el desarrollo económico 
de nuestro pafs, debe reconocerse la importancia de dotar a las regiones de 
aquella infraestructura que requieren pani impulsar la creación de riqueza. 

1.3.1 Proyectos de Infraestructura. 

El concepto de proyecto ha sido definido por el ILPES ( 7 ) de la si---­
guiente forma: 

" Plan prospectivo de una unidad de acción capaz de materializar al-­
gún aspecto del desarrollo económico o social 11

, 

Ahora bien, el ténnino infraestructura es esencialmente ambiguo. Cuando por 
infraestructura entendemos "lo que está en la base" de un oroceso producti­
.vo, tendríamos que aceptar que aquellos proyectos de redes de energía eléc­
trica, agua potable, transportes e incluso aquellos de servicios de educa-­
ción y salubridad para la población quedarían incluidos en esta clasifica-­
ción. Pero lqué clasificación correspondería a la construcción de una plan­
ta siderúrgica realizada por un pafs empeñado en reducir sus importaciones 
y disminuir su dependencia exterior en este aspecto? Evidentemente.saldría 
de la definición anterior. Por esta razón es necesario entender la infraes~ 

tructura no sólo como la base del proceso de producción, sin? como todo -­
aquello que constituye la base para el desarrollo socioeconómico de una co­
munidad, sea esta entendida en su carácter más particular (región} o más g! 
neral (nación). 
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1.3.2 Los Transportes y el Desarrollo Regional 

La importancia capital que tiene un buen sistema de transporte en el desa-­
rrollo econ6mico, social y político de una regi6n es innegable. La partici­
pación de los costos de transporte en la confonnaci6n de los costos finales 
es sumamente importante. 

Ahora bien, la infraestructura básica para impulsar la producción de las r~ 
gione.s requiere en este sentido de medios de transporte que permitan tanto 
el ingreso de bienes y servicios para la población local, como de insumos -
para la producción y a su vez hagan mas eficiente el traslado y distribu--­
ci6n de sus productos. 

El transporte constituye, cronológicamente hablando, el primer elemento de 
infraestructura para apoyar el desarrollo regional, y entre los medios de .. 
transporte, en México es el camino, ya sea en fonna de carretera o trocha, 
el primero en llegar a las regiones apartadas. Es imposible concebir un pi.:~. 

blo con servicios médicos, educativos, de agua potable, energfa/eléctrica,·· 
etc ••• a donde no llegue un camino aunque sea en fonna rudimentaria. 

1.3.3 Las carreteras estatales: respuesta eficiente. 

Las carreteras estatal~s, seg~n se han concebido, cumplen con la función de 
establecer enlaces entre los polos urbanos de primer orden en el estado y -

entre éstos y los de segundo orden en el mismo. En la actualidad, una gran 
mayoría de los estados tienen satisfechos estos requerimentos. 

Por otra parte, de 1970 a 1980 se impulsó la construcción de caminos rura-­
les, cuyo objetivo es dotar a las regiones aisladas de un modo de comunfca­
ci6n con el resto del pafs a través de enlaces con las redes troncales o -
alimentadoras. La concepci6n técnica de estos caminos fue en todo caso con 
estructuras ligeras y utilizando materiales locales, que no siempre cumplen 
con las nonnas de calidad establecidas. A pesar de que por lo .general es-­
tos caminos no se ven sujetos a tránsitos muy pesados, la acción de facto-­
res climatológicos ha provocado que un importante porcentaje de tistos no -
cumpla actualmente con los objetivos para los que fueron creados. 

De esta forma, las carreteras estatales constituyen una respuesta eficiente,. 
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al ser proyectadas con estructuras adecuadas que garantizan una vida útil 
mas larga que la de los caminos rurales, y cuyas características, tales co­
mo superficie de rodamiento, pendientes máximas, etc ••. contribuyen a ~educ·i~ 
los costos de operación de los vehfculos que por ella circulan, disminuyen­
do de esta forma los costos de transporte. 



CAPITULO II 

INFRAESTRUCTURA ACTUAL DEL AUTOTRANSPORTE Y FUTUROS 
REQUERIMIENTOS 

En el capftulo anterior se resaltó la importancia de los transportes como -
parte de la infraestructura básica de un país, contribuyendo al desarrollo 
económico y social del mismo. El transporte cumple con esta función al int! 
grar a la población dispersa en el medio rural con aquella que se concentra 
en las ciudades; al permitir el intercambio de bienes y servicios P.ntre las 
regiones como medio de enlace e integración y al vincular a un país con el 
ámbito internacional. 

En particular, el desarrollo económico requiere de un sistema de transporte 
acorde con las necesidades de las regiones, que permita disponer de los bi! 
nes y servicios en el lugar y tiempo en que son requeridos, tanto en forma 
de insumos para la industria como para el consumo de la población, En este 
aspecto el transporte desempeña un papel muy importante en la conformación 
·de los costos finales y en el valor agregado de los mismos. 

En México, la contribución del transporte al Producto Interno Bruto aumentó 
notablemente en los últimos años al pasar del 4.2% en 1970 al 5.7% en 1983, 
resultando en este período' una de las actividades más dinámicas de la econ.Q_ 
mía con una tasa de crecimiento media anual de 7.7%. 
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Los transportes reciben una clasificación primaria basada en su modo de re-ª. 
1 ización: 

- por tierra 
- por agua 
- por aire, 

fl transporte acuático, puede ser de dos tipos, fluvial o marítimo. Sin em­
bargo, debido al escaso desarrollo del transporte fluvial en nuestro pafs, 
no será considerado en adelante. Respecto al segundo, se hace una distin--­
ción entre el transporte marítimo de cabotaje, que se realiza entre puertos 
de un mismo país, y de altura, que enlaza puertos nacionales con puertos en 
otros países. 

Respecto al transporte terrestre, existen dos principales medios: el ferro­
carril y el autotransporte. Podrían considerarse además las bandas transpor. 
tadoras y los duetos, sin embargo las primeras tienen un desarrollo muy pe­
queño y los segundos son para conducir en fonna continua grandes volúmenes 
de cargas, principalmente líquidos y gases. 

De esta forma, el Sistema de Transporte Nacional puede dividirse en cuatro 
subsistemas principales, que son: aéreo, marítimo, ferroviario y carretero. 
La importancia relativa de estos cuatro subsistemas puede establecerse en -
base al servicio que prestan. 

En cuanto al movimiento nacional de carga, en 1984 el autotransporte contr..!_ 
buyó con el 71.3% del total de 383.6 millones de toneladas. El ferrocarril 
participó con el 13.9% y el transporte marítimo de cabotaje con el 14.8%. 

El movimiento internacional de carga en el mismo año fue de 136.2 millones 
de toneladas, contribuyendo al transporte marítimo de altura con el 84.7%, 
el transporte ferroviario con el 9.1% y el autotransporte con el 6.2%.(Fi~. 
2.1 ). 
Tomando el movimiento total de carga, de las 519.8 millones de ton. trans--
.Portadas, el autotransporte contribuyó con el 54,3%, el ferroviario con el 
12.6% y el transporte marftimo con 33.1%. 

El transporte de pasajeros se realiza principalmente por vía terrestre. El 
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NACIONAL E INTERNACIONAL DE CARGA (1984) 

Secretaria de Comunicaciones y Transportes • 
"Programa Nacional de Comunicaciones y Transportes 1984-i988" 
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total de pasajeros interurbanos en 1984 fue de 2294.6 millones de los cua­
les por tierra se transportaron el 98.9% correspondiendo al automóvil el 
34.9%, al autotransporte el 62.9% y al ferrocarril el 1.1%. El transporte. 
marftimo atendió al 0.2% y el aéreo al 0.9% de la demanda. 

Estos nameros resaltan claramente la importancia del transporte terrestre -
en nuestro país, y al considerar éste en particular, podemos observar que -
el 98.3% de los pasajeros y el 81.8% de la carga son transportados por el -
autotransporte, constituyendo el ej.e del Sistema de Transporte Nacional. 

su estrecha relación hace inconveniente aislar subsistemas, en este caso 
al carretero, ya que corremos el riesgo de perder de vista las consecuen--­
cias que sobre los otros tendrá un mal funcionamiento de uno de ellos, y -
por lo anteriormente descrito, las consecuencias que sobre la actividad ec.Q_ 
nómica nacional. 

Sin embargo, el desarrollo de los distintos subsistemas de transporte en -
nuestro país no ha obedecido a un programa integrado, limitándose durante -
mucho tiempo a satisfacer las necesidades confonne éstas se presentaban y ~ 
sólo ha sido hasta fechas muy recientes, que se han empezado a considerar • 
las consecuencias de las interrelaciones entre ellos. 

Resulta conveniente describir el crecimiento de la infraestructura pa­
ra el transporte en nuestro país, para de esta forma conocer el proceso que 
han seguido los cuatro subsistemas hasta alcanzar el estado que guardan ac­
tualmente. 

2.1 Crecimiento de la Infraestructura para el Transporte en México. 

Desde tiempos muy ant·iguos se empezaron a desarrollar en México diversas 
obras para facilitar la comunicación y el transporte. 

Antes de la llegada de Cortés, sobre el territorio que actualmente ocupa 
nuestra repGblica, la Cultura Maya había desarrollado una red de caminos com­
pleta, algunas de cuyas obras se conservan en la actualidad. Los aztecas ta!!!_ 
bién hab.tan construido caminos, como el México-Tacuba. El emperador Nezahual 
c6yótl, además de las importantes obras hidráulicas que emprendió, puso int~ 
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rés. especial en la construcción de caminos, enlazando algunos pueblos asen­
tados en el Valle de México. En esa época, el desarrollo portuario fue muy 
elemental, debido al pequeño tamaño de las embarcaciones. 

Durante la Colonia, se emprendieron obras en ambos aspectos. En materia de 
caminos se enlazaron los principales centros mineros con la Ciudad de Méxi­
co y ésta con los puertos marítimos. Entre los primeros se encuentran los -
caminos a Durango y Chihuahua, a Zacatecas y a Taxco y Acapulco. Entre los 
segundos además del ya mencionado México-Acapulco (vía Taxco), el de México 
a Veracruz y el de México a Tampico. Se construyeron algunos otros caminos 
como el de San Luis Potosi a Monterrey, el de San Fé en Nuevo México y el -
de México a Morelia. Al terminar la Colonia se contaba con 7 605 km. de ca­
minos carreteros y 19 720 de herradura. 

En esa misma época se dió mucha importancia a los puertos maritimos por dos 
razones principales: enviar a España los productos extraídos de México y -

contar con puntos de pa.rtida para nuevas expediciones. En el Golfo de Méxi­
co se construyeron los puertos de Veracruz y Campeche ( éste como astille -
ro) y en el Paéífico, los de San Blas y Acapulco (para el comercio con Filj_ 
pinas). 

Durante la Guerra de Independencia fue prácticamente nulo el avance en ca-­
minos y puertos. 

Por su parte, la Red Ferroviaria Nacional tiene su origen en el año de ---
1842, cuando se construyó el primer tramo de la vía que posteriormente enl! 
zú la Ciudad de México con Veracruz. Este primer tramo, de 13 km. de longi-­
tud, unfa la estación El Molino con el Puerto de Veracruz. En el afio de. --
1873 fue puesta en servicio la vía Veracruz-México, que consta de 424 km.,­
siendo .la primera· ruta de gran longitud en nuestro pafs. 

· El Gobierno de Porfirio Dfaz otorgó un gran número de concesiones a partic.!!_ 
lares extranjeros en materia de fe~rocarriles y en 1900 la red era de 
14 576 km, formados en su mayoría por vías que comunicaban a la Ciudad de -
México con los puertos fronterizos y con distintos centros productores· en-: 
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la provincia. En ese mismo año, los principales ejes terminados, además -
del mencionado México-Veracruz, eran el de la Ciudad de México a Ciudad -
Juárez, a Guadalajara, a Puebla-Oaxaca, a Nuevo Laredo, a Morelia-Pátzcua­
ro-Uruapan, a Cd. Lerdo-San Pedro de las Colinas, a Parral, a Tampico y a 
Monterrey. La misma política de concesiones se siguió en materia de cons-­
trucción de puertos, de manera que empresas inglesas iniciaron el reacondj_ 
cionamiento del de Veracruz y Tampico, así. como la construcción de los de 
Salina Cruz y Coatzacoalcos (sistema transitsmico ) y el de Manzanillo. El 
dragado de éstos era realizado por las mismas empresas inglesas. 

Durante la Revolución, se continuaron construyendo ferrocarriles y a fina­
les de 1926 la long.itud de red era de 22 ·700 km. Por su parte, la activi-­
dad portuaria se vió interrumpida, ya que se abrió el Canal de Panamá y -
además, la operación de los ferrocarriles era muy irregular. En esa época 
se construyó el canal lntracostero entre los puertos de Tampico y Tuxpan -
que aún se encuentra en operación. El subsistema aeroportuario tiene su -
origen en esos años; se afirma que el general Francisco Villa fue el prim~ 

ro en utilizar la aviación con fines bélicos. En 1920 se construyeron los 
primeros aeródromos, al iniciar su operáción las primeras líneas aéreas. 

El invento del automóvil a finales del siglo pasado y su comercialización a 
principios del presente, marcan un hito en la historia del transporte te--­
rrestre. Debido a su mayor flexibilidad para transportar pasajeros y carga 
directamente del origen al destino, el automóvil y sus variantes desplaza--

: ron al ferrocarril, En México, el final del crecimiento acelerado de la red 
ferroviaria coincide con el desarrollo de la red carretera. 

A·partir de 1925, las inversiones en materia de infraestructura para el 
transporte terrestre se canalizan hacia la construcción de carreteras. Has­
ta ese año, México solo disponía de veredas y caminos no aptos para la cir­
.culación de automóviles. Sin embargo para 1930, la Comisión Nacional de Ca­
minos habfa construido 1 420 km. que enlazaban a la Ciudad .de México con -
Acapulco, Puebla y Pachuca, asf como a Monterrey con Nuevo Laredo y a Méri­

da con Puerto Progreso·y Valladolid. 
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En 1940 la red alcanzó los 10 000 km. que enlazan a las veintitrés ciudades 
con más de 50 000 habitantes que entonces existían. La Ciudad de México !.·· 

comunicó con Nuevo Laredo (vía Cd. Victoria), con Toluca y Guadalajar~. con 
Jalapa y Veracruz y se inició la construcción de los primeros ejes transver 
sales. Respecto al sistema portuario, el general Lázaro Cárdenas construyó 
el puerto de Progreso, Yuc., reabrió el de Salina Cruz que se encontraba -
totalmente azolvado y habilitó los principales puertos existe~tes. En 1940 
también, se creó la Secretaría de Marina, que inicia un programa de cons--· 
trucción y mod~rnización de instalaciones. 

Para 1950 se añadieron 12 530 km. a la red de caminos, haciendo un total de 
22 450 km, con lo que quedó comunicado el 20% del territorio nacio.nal. En-­
tre las principal es obras de este período destacan la Carretera Panameri c:· 
na y las de Veracruz-Coatzacoalcos, Mérida-Campeche y Durango-Torreón. 

Ante la necesidad de comunicar la mayoría de los centros de población del .. 
país, en el siguiente decenio las inversiones en infraestructura carretera 
se incrementaron notablemente, duplicándose la longitud de la red total ha~ 

ta casi 45 000 km. Las principales obras de este período son: Coatzacoalcc·. 
· Villahermosa, Coatzacoalcos-Salina Cruz y San Luis Potosi-Piedras Negras. 

En 1960 prácticamente se tiene terminada la red troncal. 

Entre 1960 y 1970 se integraron a la red 26 630 km. más p~ra dar un to.tal -
de 71 520 km., destinándose la.s inversiones principalmente a la Red Alimen­
tadora y a interconexiones de la Red Troncal. 

Al iniciarse la década de los setentas ün gran número de localidades care-· 
cían de vías de comunicación terrestre transitables en cualquier época del 
año. Existfa un gran número de regiones de difkil acceso pór v'ía terrestre 
y cuya.producción, escencialmente agrícola, se encarecía notablemente al • 
ser 1 ~evada a los ~entras de consumo y a su vez, resultaban inaccesibles P! 
ra dotarlos de serviciós educativos,.de salud, etc ... en una palabra, estas 
regiones pe~anecían al margen del. desarrollo nacional. Las condiciones . -
i~puestas por el proceso de desarrollo del país, hacían necesario el brin--
dar a estas regiones una infraestructura que permitiera introducir medios -
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de transporte para sus productos. En 1970 nació el Programa.de Caminos de -
Mano de Obra como respuesta a esta necesidad. Estos caminos fueron construi 
dos con bajas especificaciones, con tecnología que hace uso· intensivo·de la 
mano de obra local y con materiales extraídos de las mismas regiones, apro­
vechándose en muchos casos los trazos de las veredas existentes. (En 1970 -
se contaba con cerca de 300 000 km. de éstas). Para 1983, la Red de Caminos 
alcanzó los 212 000 km. Entre las obras que destacan en ese período, además 
de los caminos rurales, está la Carretera Transpeninsular. 

Este ha sido el proceso evolutivo de nuestro sistema de transporte, carac-­
terizado en una primera época por el desarrollo de caminos como único medio 
para vincular los poblados. Durante La Colonia se da importancia a los pue.r:. 
tos. A partir de mediados del siglo XIX y hasta la tercera década del pre-­
sente, el impulso al ferrocarril y et aprovechamiento de los puertos marcan 
un razgo característico. Una última época que va desde 1930 hasta la fecha, 
se caracteriza por la necesidad de comunicar las principales ciudades y po~ 

terionnente a todas las regiones por medio del autotransporte, desarrollan­
do simultáneamente la infraestructura básica para los otros modos como 
vínculo necesario para el comercio y la comunicación con otros países. 

2.1.1.- Historia de las Carreteras Estatales.-

La Comisión Nacional de Caminos se creó el 20 de marzo de 1925, iniciándose 
en esa fecha la construcción de caminos en forma organizada institucional-­
mente. Como. se dijo, el primer objetivo de la Comisión era comunicar a la -
Ciudad de México con las capitales estatales y con los principales puertos. 
Sin embargo, esta tarea era de tal magnitud que de haberla ejecutado exclu­
sivamente el Gobierno Federal, podía provocar que se desatendieran otras 
acciones igualmen~e importantes. 

Por otra parte, los estados tenían gran necesidad de una infraestructura -
carretera,. pues muchos caminos, a pesar de su importancia local o regional, 
no alcanzaban a figurar en los programas federales. 

Como sol~ción a ambos problemas, el Gobierno de la República propuso a los 
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gobiernos estatales un sistema ·de cooperación bipartita equipartita para la .. 
construcción de caminos. Para normar esta operación, el 22 de diciembre ae 
·1932, se emitió el Acuerdo sobre Construcción de Caminos en Cooperación con 
los Estados, que el 20 de Abril de 1934 se convirtió en la Ley del mismo -
nombre.· 

A partir del citado acuerdo, se iniciaron las carreteras bajo el régimen --· 
cooperativo. En 1933,. las primeras Juntas Locales de Caminos operaban con . 
una red de 1491 km; en ese año se aplicaron cuatro millones y medio de pes 
para la construcción y treinta y tres mil pesos para la conservacii:.n de la .­
red. 

En 1940, la red estatal alcanzó los 4 208 km. y en 1950 era de 9 708. Duriln­
te el decenio siguiente, el impulso a la construcción de carreteras se de.¡;; 
sentir en los caminos estatales, que al final del decenio tenían una long1-­
tud total de 23 163 km. En 1970 la red estatal era de 41 217 km., que en 
1982 llegaron a los 44 369 km. Finalmente, para el año 1985, la red estatal 
en conservación llegó a los 46 676 km. 

La figura ·No. 2.2 muestra el crecimiento de la red total de caminos y la 
parte de ésta que corresponde a las carreteras estatales. 

2.2.- Infraestructura Actual del Sistema de Transporte.-

2.2.1.- Subsistema Ferroviario. {Ver fig. 2.3 J. 

La Red Ferroviaria Nacional cuenta con alrededor de 25 000 km. de vía admi-- · 
nistrados por cuatro empresas: Nacionales de México (78%), Del Pacífico 
{12%), Chihuahua al Pacífico (7%) y Sonora-Baja California (3%). 

La red troncal está constituida por 10 000 km. que soporta el 90% de la .car-· 
ga en ton-km. La mayor parte de los 25 000 km. son de vía 'única y solo.866 -
km. cuentan con señalización mediante Control de TrHico Centralizado, ope~-

, . \ . . 

rando el resto con el antiguo sistema de despacho por medio de órdenes de. -
tren. 

.. ~·· 

:, .; .. 
- '-(,,. 
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2.2.2.- Subsistema Portuario. (Ver fig. 2.4 

Está constituido por 59 km. de muelles de los cuales treinta y tres se en-­
cuentran en el litoral del Golfo de Méxteo y veintiseis en el del Océano P2_ 
cifico. Además existen 15 km. de muelles concesionados a particulares. 

Por su uso, los muelles pueden clasificarse como se muestra en la figura: 

PESCA ----24% 

CABOTAJE _..... 
19% ----.. 

TURISMO 11% ______ _, 

AL TURA 
'~30;; 
?\ . 

-----PErm 
12% 

Nuestros puertos cuentan también con 55 km. de obras de protección que in-­
cl uyen rompeolas, escolleras y espigones; de estas obras, 27 km. se locali­
zan en el Golfo de México y 28 en el Pacifico. 

Entre los puertos comerciales destacan por su importancia ocho de ellos, los 
cuales concentran el 85% del movimiento de carga en el país. Estos son: 

En el Golfo de México: Veracruz, Tampico y Coatzacoalcos, 
En el Pacffico: Guaymas, Mazatlán, Manzanillo, Lázaro Cárdenas y 'sá­

lina Cruz 

A éstos habrfa que agregar los puertos industriales, aun cuando su importa.!!. 
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cia a la fecha es mínima, debido al pequeño tamaño de sus operaciones. 

En cuanto a1· equipo, los puertos cuentan con 180 Ha. de obras de alma·cena--
· miento repartidas entre covertizos, patios y bodegas. 

La actividad portuaria en 1982 fue realizada por 15 499 buques. De estos -
7 .345 fueron nacionales y captaron el 20% del volumen total movido, el res­
to fue captado por 8 153 buques extranjeros. De la flota nacional, el 63% .. 
de la capacidad corresponde a buques tanque, el 15% a graneleros, el 20% .. 
embarcaciones de carga en general y el 2% a transbordadores. 

2.2.3.- Subsistema Aeroportuario. (Ver fig •. 2.5 ). 

La red aeroportuaria básica está formada por veinticuatro aeropuertos cla~· i_ 

ficados de la siguiente manera: 

- De gran alcance: Acapulco, México, Guadalajara, Monterrey, Puerto -
. Vallarta, La i'az, Mérida, Tijuana, Mazatlán y Canean. 

- De mediano alcance: Tampico, Veracruz, Durango, Obreg6n, Hermosillo 
Matamoros, Torreón, Ciudad Juárez, Le6n, Mexicali, Cozumel, Oaxaca, 
Nuevo Laredo, Culiacán, Toluca y Chihuahua. 

- De corto alcance: Uruapan. 

La infraestructura aeroportuaria actual está constituida por setenta y dos. 
aeropuertos y mil doscientos cincuenta y cinco aer6dromos; de los primeros, 
treinta y dos prestan servicio internacional y cuarenta nacional. Del total 
cincuenta y uno son administrados por Aeropuertos y Servicios Auxiliares, - . 
cua.tro son federales, cuatro estatales, siete municipales, tres militares y 

tres.particulares. 

En ·cuanto al equipo, en 1983 1 a flota aérea nacional constaba de cinco mil 
<;iento sesenta y dos· aeronaves, setecientos veintiocho se destinan al tran! 
.P,orte aéreo comercial, dos mil cuatrocientos cincuenta.y seis a uso partfc!!_ 

: lar,· seiscientos noventa y tres de uso oficial y mil doscientos. ochenta y -
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cinco para uso agrícola. Mexicana de Aviación opera cuarenta y tres aviones 
con siete mil quinientos sesenta y nueve asientos y Aero México dispone :::~ 

cuarenta con un total de cinco mil seiscientos setenta y cinco asientos. lu 
flota agrícola opera con equipos mono-motores y principalmente en los esta­
dos de Sonora, Sinaloa, Baja California, Chiapas y Coahuila. 

2.2.4.- El subsistema Carretera. Clasificación y descripción par tipa. 

El subsistema carretero en México está constituído por 220. 000 km. de cami· 
nos, que atendiendo a sus características físicas pueden clasificarse en: 

Longitud ( KM. % del Total 

Pavimentados 70 234 31.9 
Revestidos 92 500 42.0 
Terracerías 20 700 9.4 
Brechas 36 566 16.7 

220 000 100.0 

Administrativamente, los caminas mexicanos se han clasificado atendiendo a 
las funciones que desempeiian. De ~sta forma existen cinco grupos principa-­
les: 

a) Carreteras de Cuota: Comprenden en la actualidad aproximadamente -
950 km., de los cuales 500 km. cuentan con cuatro carriles y el resto con - · 
dos. Son caminos 'de altas especificaciones tanto en el. diseflo geom~trico -
como en sus estructuras. Sus volúmenes de tránsito han crecido a tasas has­
ta del 10% anual, por lo que a pesar de que su estado es superior al del . -, 
resto de la red; algunos tramos empiezan a présentar problemas de capacidad. 

b) Carreteras Troncales: Su función· es unir entre.sí las capitales de 
. los estados y las principales ciudades, puertos y fronteras. Su proyecto.c_Q 
.>rresponde.a caminos tipa A o tipo B, por la que en todo caso·su diseno debe 
. soportar TOPA mayores' a ·1500 veh/día, sin embargo en 1982 se estimaba que-· 

de la longitud total de la red troncal, apriximadamente 45 000 km., el 30% 
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operaba con niveles de servicio deficientes, 25% con niveles aceptables y .. 

44% con niveles buenos. Se calcula que en ese mismo año el 32% de las car·: .. 
teras federal es tenía TOPA superiores a 5 000 vehículos di arios. La conser-· 
vación de la red troncal se encuentra a cargo de la DGCOP. 

c) Carreteras Alimentadoras ( Estatales ): Esta red está constituida 
por raminificaciones de la red troncal que establecen enlaces directos en-·· 
tre polos urbanos de primer orden en el estado y entre estos mismos y los ·· 
polos urbanos de segundo orden. La red estatal atiende así mismo las necesj_ 
dades particulares de los estados, y estos caminos desarrollan funciones -

-·espec'íficas: transporte de productos agrícolas, comunicación en distritos -
de riego, caminos turísticos, etc ••• 

En su gran mayoría los caminos de esta red han sido proyectados como cami-­
nos tipo C, cuyo TOPA máximo son 15 000 vehfculos, las velocidades van de -
·40 a 100 Km/h, las pendientes máximas de 8 a 5% y los anchos de corona y de 
calzada de 7.0 y 6.0 m. respectivamente. 

La red alimentadora cuenta actualmente con aproximadamente 55 000 km, de -
los cuales 46 676 son conservados por las Juntas Locales de Caminos. 

d) Caminos Rurales: Sus funciones principales son unir a las poblaci.Q. 
nes pequeñas ubicadas en zonas rurales con las redes alimentadoras o tronc.!!_ 
les y dotar a las zonas potencialmente productivas.( agrícolas principalme.!). 
te) de infraestructura carretera adecuada para el transporte dé insumos y -

productos. Esta red fUe ·incrementada notablemente en el decenio de 1970 a -
1980. aumentando su 1 ong i tud tota 1 de 8 000 a 85 000 km, de los cual es 1 as 
.2/3 partes han sido construidas por el gobierno federal a·trav~s de la DGCR 
de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes y el resto por los gobier­

·nos estatales. 

Su proyecto generalmente es de bajas especificaciones y corresponde, en el 
mejor de los casos, a caminos tipo D o E. A pesar de que sus TOPA no repre­
sentan ningún problema, estos caminos, debido a las bajas especificaciones 
de su diseño, han s~frido un serio deterioro en su estado físico, problema ;.·, 
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que es atendido por la DGCOP, a cuyo cargo se encuentra el mantenimiento de 
estos caminos. 

e) Existen algunos· otros caminos que fueron construidos. por otras d! 
pendencias como SARH, CFE, PEMEX, Ingenios Cañeros, etc ... y que se· encuen­
tran a su servicio y por lo tanto la conservación está a cargo de las mis-·~­
mas dependencias. 

2.3.- Futuros Reguerimentos.-

La actual .situación por la que atraviesa nuestro país hace de la predicción 
y pronóstico de tasas. de crecimiento una labor sumamente compleja. Aún en -
el corto plazo, el ·gran número de variables no controlables y en ocasiones 
no predecibles que son producto de una situación mundial sumamente dinámica, 
dificulta aún más este trabajo. 

La previsión de la demanda en proyectos de transporte constituye una parte -
esencial para ·la evaluación de la rentabilidad de un proyecto. En el actual 

. momento, los procedimientos basados en el análisis de la tendencia histórica 
resultan inoperantes. El establecimiento de analogías aplicado principalme.!l 
te a proyectos nuevos, debe ser objeto de un cuidadoso análisis de los pará­
metros relacionados, ya que la influencia de la actual situación puede arro­
jar cambios en la relación o en el propio comportamiento de los mismos, Los 
modelos econométricos por su parte, deben ser objeto de investigación y des~ 

. rrollo.en nuestro país para crear los bancos de datos que· requieren con el -
fin de ser implantados y efectivamente utilizados. Finalmente los modelos p~ 
ra la generación, asignación y distribución de la demanda han sido utiliza-­
dos en México· eliminando el riesgo de prever el crecimiento del tránsito me­
diante tendencias históricas y relacionando íntegramente el proyecto con to­
dos aquellos localizados en su propiti zona de influencia. Sin embargo, en -
cualquier caso, la confiabilidad de los resultados obtenidos én la p~oyec--­
ción de la demanda será mayor en. tanto se reduzca el tiempo para el cual se 
realiza el pronóstico, ·· 
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En materia de transporte, la fntima relación existente entre éstos y .el cr~ 

cimiento económico provocó que durante 1982 y 1983 como resultado de la crj_ 
sis, los indices de movimiento de carga y de pasajeros se redujera notable­
mente, alcanzando niveles similares a los de 1980. 

En 1984, el gobierno federal publicó su Programa Nacional de Comunicaciones 
y Transportes 1984-1983, documento que marca la estrategia que se ha de se­
guir en las acciones emprendidas en este sector, y que describe la actual -
situación en que se encuentran cada uno de los subsistemas de transporte P-ª. 
ra finalmente efectuar pronósticos sobre la demanda que tendrán en 1988. 

Respecto al transporte nacional de carga, se estima que en el período ----
1984-1988 la tasa de crecimiento será de 5%, lo que equivale a un movimien­
to de 466 millones de toneladas al final del período. El transporte intern.!!, 
cional de carga crecerá a una tasa del 6,5% llegando a 175.3 millones de t.Q_ 
neladas en 1988, (Fiq. 2.7) 

El transporte de pasajeros constituye un caso particular, ya que se estima -
que su tasa de crecimiento disminuirá respecto a años anteriores para llegar 
a 8.6% anual, significando un movimiento de 3 195.8 millones de pasajeros. 

Para atender las demandas anteriores, los distintos modos de transporte de­
berán obviamente aume~tar su capacidad¡ sus participaciones en los tres CO!!, 

ceptos anteriormente señalados (carga nacional e internacional y pasajeros) 
así como 1 as estrategias económicas adoptadas para forta 1 ecer e 1 desarrollo; 
son determinantes en las obras nuevas que deberán emprenderse asf como en -
Ja asignación de recursos para la conservación y mantenimiento de la infra-­
estructura actual. De esta forma, la participación esperada de cada modo de 
transporte en los volúmenes anteriores, será la siguiente: 

a) Ferrocarril.-

En materia de transporte nacional de carga, el. ferrocarri 1 aumentar& su par­
ticipación porcentual respecto al autotransporte y al transporte mar1timo de 
de.cabotaje, al pasar de ll9% en 1984 a 15.8% (73.8 millones de ton.) en --. 
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1988 que al sumarse a los requerimentos de transporte internacional de car­
ga, harán que para 1988 el ferrocarril traslade 87.9 millones de ton. En 
cuanto a pasajeros en 1984 atendió a 25.7 millones y en 1988 se prevé que -
serán 34.1. 

Las obras nuevas de infraestructura que se emprenderán durante el período -
comprenden la electrificación de la doble via México-Querétaro con longitu~ 
total de 247 km. y que para 1988 será extendida al tramo Irapuato-Querétaro. 
Así mismo para 1988 se contará con doble vía desde la Ciudad de México has~ 
ta. Paso del Macho, muy cerca de Veracruz. Otras rutas cuyo desarrollo será 
atendido son Córdoba-Coatzacoalcos, el Eje Manzanillo-Guadalajara-Monterrey 
y Veracruz-Tampico. 

b).- Avi~ción.-

En materia de tran~porte de carga nacional e internacional, la contribución 
de este subsistema es marginal y no se espera ninguna variación en esta si­
tuación. Sin embargo el transporte inter-urbano de pasajeros por vfa aérea 
alcanzó en 1984 los 20.7 millones y para 1988 se prevé que deberá ser capa: • 
de atender a 27.9, lo que representa una tasa anual de incremento de 7.7%. 

En cuanto a las obras de infraestructura emprendidas en este subsistema, se 
ha iniciado la construcción de los aeropuertos en Puebla y Colima y se ini­
ciarán las obras en Ixtepec, León, Morelia, San Luis Potosí, Huatulco y, L! 
zara.Cárdenas. Sin embargo el principal problema de la infraestructura aer.Q_ 
portuaria nacional está constituido por el Aeropuerto.Internacional de la -

· Ciuda de México. En 1983, año en que la demanda decreció como consecuencia 
de la crisis económica, este aeropuerto atendió a 11.5 millones de pasaje-­
ros, lo cual corresponde al 50% del total nacional. Los volúmenes de tráfi~ 
co·~stimados señalan que para 1987 el área terminal y otras instalaciones~ 
llegarán a su punto de saturación. 

c).- Navegación. 

En 1984 el transporte maritimo de cabotaje trasladó 56.8 mil)ones de tonel! 
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·das y el transporte marítimo de cabotaje trasladó 56.8 millones de tonela-~ 
das y el de altura, 115.4 millones, dando un total de 172.2. Para el perfo­

. do 1984-1988 se prevé un ·crecimiento anual del 7% por lo que al final del -
período se espera que el movimiento llegue a los 225.7 millones de tonela-'­
das. 

Las obras por emprenderse en este subsistema incluyen la modernización y -

rehabilitación de los siguientes puertos comerciales: Guaymas, Ensenada, M~ 
zatlán, Manzanillo, Salina Cruz, Tampico, Tuxpan, Veracruz y Coatzacoalcos. 
Por.su parte los puertos industriales de Lázaro Cárdenas y Altamira serán -
dragados, habilitando los canales de acceso y las dársenas. 

d) Carretero 

Como se mencionó anteriormente, los niveles de tránsito del transporte ca-­
rretero se encuentran íntimamente relacionados con el crecimiento económico 
de un país. Al disminuir la actividad económica, se registrará una menor d~ 
manda de transporte de productos e insumos a través del territorio n.acional. 
Como resultado de la contracción de la economía nacional, los niveles de -
tráfico global han sufrido una alteración como se muestra en la siguiente -
gráfic~,: ~ 
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En. el movimiento nacional de carga en 1984, e.l autotransporte contribuyó con 
el 71.3% de los 383,6 millones de toneladas transportados. En 1988 se prevé 

-·que su participación deberá concentrarse en los tipos de carga y en las ---
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distancias para las cuales resulta mas eficiente, disminuyendo su partici~~ 
ción porcentual al 68.2% de l.os 466.4 millones de toneladas previstos, paru 
lo cual deberá crecer su capacidad a un 3.8% anual. 

En el movimiento internacional de carga la situaci6n es similar, la parti­
cipación porcentual de este subsistema disminuirá del 6.2% al 5.7% en el -
periodo considerado, lo que representa 9.9 millones de toneladas en 1988. 

Respecto al movimiento interurbano de pasajeros, el autotransporte (en es­
te mismo concepto consideraremos al automóvil) contribuyó en 1984 con 
2 244 millones de pasajeros, lo que representó el 97.8% del total. En 1988 
se conservará el porcentaje de participación sobre los 3 195.8 millones de 
pasajeros previstos, lo que representa una tasa de crecimiento de 8.63% -
anual. .En este renglón, el aumento en los precios de la gasolina entre -­
otros factores, desalentará paulatinamente el uso del autom6vil para.incr~ 

mentar el de autobuses interurbanos. Con base en estos datos el equipo de 
pasajeros deberá crecer al 5% anual para llegar a 134 camiones y 37 000 -
autobuses en 1988. 

La infraestructura carretera nacional deberá .estar preparada para atender -
los. volQmenes de tráfico que los aumentos en los movimientos de carga y pa­
sajeros exigirán. Estos aumentos en los niveles de tráfico en algunos cami­
nos o tramos, determinan la necesidad de efectuar en éstos modernizaciones 
o ampliaciones, algunas de las cuales· se encuentran ya en proceso como en -
los caminos: Guadalajara-Manzanillo, Irapuato-León, Querétaro-San Luis Pot_Q. 
s L La.s carreteras Guadal ajara-Agua~ca 1 i entes, Coatzacoa l cos-Cárdenas, Mér! 
da-Progreso serán ampliadas a cuatro carriles. Entre las obras nuevas en m! 
teda de carreteras troncales, destacan los ejes Chihuahua-Hermos11lo, Chi­
huahua-Cul i acán y 1 a carretera fronteriza del sur. Las carreteras alimenta­
doras se incrementarán durante el perfodo en 7 600 km. de los cuales 6 000 
corresponden a las Juntas Locales de Caminos. 

La longitud de caminos rurales que se construirá durante el perfodo es de -
20 500 km. con lo que el total de esta red en 1988 será de mas de 105 000 -
km. 
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El Gasto Público previsto para el subsector carretero en el período 1984--
1988 son 867 000 millones de pesos, correspondiendo 85 500 a Gasto Corrie!! 
te (Regulación y fomento, Administración, etc.) y 762 100 a inversión pro­
piamente, de éstos se destinarán 556 400 a carreteras troncales, 38 800 a -
alimentadoras y 146 500 a Caminos Rurales. 

GASTO PUBLICO 1984-1988-SUBSECTOR CARRETERO 
(Miles de ~illones de pesos) 

CONCEPTO $ % 

INVERS!ON{ 

GASTO CORRIENTE 85.5 10 
Regulación y Fomento 20.4 2 Carreteras Tronca 1 es 556.4 66 Carreteras Alimentadoras 38,8 5 Caminos Rural es 146.5 17 

GASTO TOTAL 847.6 100 

En el capítulo anterior se destacó la importancia de las carreteras y par­
ticularmente de las alimentadoras y de los caminos rurales para el desarro­
llo regional. Sin embargo la distribución de la inversión aparentemente es 
discordante con este propósito. Tomando en cuenta los proyectos de infraes­
tructura estratégicos para el subsistema carretero, la modernización.de la 
red básica y la ampliación de caminos de cuota ocuparán el 27% de los recu.r_ 
sos, destinándose el 30% a proyectos de integración regional (Chihuahua-Her 

·mosillo, Chihuahua-Culiacán y Fronterizas del Norte y del Sur) y a la ampli! 
ción de la red rural y finalmente a la conservar.ión de la red se dedica el 
43%. 

Estos números indican la intención de equilibrar el crecimiento de la red -
troncal, con las carreteras alimentadoras y la conservación. 

f). Importancia de la Conservación. 

La historia de los modos de transporte en nuestro país nos enseña el paula­
tino crecimiento que ha tenido hasta lograr la infraestructura actual, sin 
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embargo todo lo construfdo hasta el momento requiere de mantenimiento para 
que su operación mantenga los niveles para lo cual fueron planeados, pro-­
yectados y construidos. A las acciones que se realizan con este fin, se -
les conoce genéricamente con el nombre de conservación. 

Por otra parte, el desarrollo tecnológico de los medios de transporte ha -
hecho que éstos exijan cambios en algunas de las caracterfsticas con las -
cuales en otros tiempos se diseñó la infraestructura necesaria para su de­
sarrollo. Esto ocasiona que ésta deba adaptarse a las nuevas necesidades, 
siendo objeto de modernizaciones, ampliaciones o reconstrucciones. Concre­
tamente en n~teria de infraestructura carretera y en particular a la esta­
tal, las edades de esta red que se muestran en la tabla 2.1, pueden dar -­
una idea de la magnitud que este problema puede tener. La conservación, en 
tendida como el conjunto de acciones que se ejecutan para que una obra pu! 
da mantener su operación con seguridad y eficiencia tal que cumpla con los 
obtjetivos para los cuales fue creada, constituye en este momento una priQ 
ridad impostergable. 

La asignación de recursos a programas de construcción o conservación, debe 
ser objeto de un cuidadose análisis. Indudablemente, las primeras son motl 
vo de prestigio para un régimen, sin embargo ésto ha provocado que se haya 
desatendido.la calidad de la infraestructura existente, sin embargo, re--­
cientes estudios han demostrado que el mantenimiento de infraestructura en 
óptimas condiciones ha tenido tasas de rentabilidad altas, incluso superiQ 
res a aquellas en inversión en obras nuevas. En materia de caminos, el -­
XVII Congreso Mundial de Carreteras manifestó lo siguiente: "Cuesti6n V~- -
Informe General e Informe del Comité, párrafo VII (conservación): 

Métodos perfeccionados de evaluación de _-las ventajas económicas de la con-­
servación de carreteras permiten a los economistas demostrar que es posible 
obtener tasas de rentabilidad muy el evadás sobre pr~ye~~os de conservación 
de carreteras en las situaciones de los pafses en vías de desarrollo. Estas 
tasas son muy superiores a las que se obtienen generalmente a partir de prg_ 
yectos típicos de construcciones nuevas de carreteras". 
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CAPITULO II 1 

LOS PROGRAMAS CARRETEROS. PROBLEMAS EN LA MINISTRACION 
DE RECURSOS. 

~,,·. La construcción y conservación de caminos en nuestro país está prácticamen~ 
t~·restringida. al Gobierno y concretamente, bajo el esquema de la actual -
administración, a ·1a Secretaría de Comunicaciones y Transportes. Existen -

·''· 

. " 
también diversos caminos construfdos y eventualmente conservados por otras 
dependencias (PEMEX, CFE, SARH. etc.) e incluso oor particulares, algunos -
de los cuales deben considerarse como parte de la infraestructura de una r~ 
gión. Sin embargo éstos cumplen con funciones específicas de s~rvicio a -­
quienes los construyen, por lo cual la mayor parte de las veces constituyen 
brechas mejoradas y su magnitud en la red de caminos nacional. no es signifJ. 
cante. 

La Ley Orgánica de la Administración Pública Federal, en su articulo 36, -
fracciones XXI y XXII señala lo siguiente: 

"Art. 36. A la Secretada de Comunicaciones y Transportes corres-­
pande el despacho de los siguientes asuntos: ... 

XXI.- Construir y conservar los caminos y puentes federales, incl.!:!_· 
so los internacionales ... 
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XXII.- Construir y conservar caminos y puentes en cooperación con 
los gobiernos de las entidades federativas. con los municipios y con los -­
particulares.· 

.A lo.largo de la historia nacional. se ha dado importancia a la coordina--­
ción entre las distintas instancias del gobierno. es decir. entre los go--­
biernos federal. estatal y municipal. Actualmente. el mecanismo que promue­
ve dicha coordinación y cuyo propósito fundamental es propiciar el desarro­
llo integral del pafs, recibe el nombre de Convenio Unico.de Desarrollo. En 
éste se establecen los compromisos específicos que llevarán a cabo los Eje­
cutivos Federal y Estatales para apoyar y ejecutar diversos programas en -
los estados. 

El Convenio Unico de Desarrollo 1984 incluye los llamados ~rogramas de Des~ 
rrollo Regional (POR). mediante los cuales se transfieren recursos a los e.~ 

tados para su operación regional. Estos programas corresponden a la ante--­
riormente citada necesidad de evitar la duplicación de esfuerzos y coordi-­
nar las acciones entre la Federación, los estados y los municipios. 

Los Programas de Desarrollo Regional incluyen, a su vez, cuatro tipos de -
programas: 

1.- Programas Productivos: Su propósito es impulsar el desarrollo 
regional autosostenido por medio de inversión destinada a la -
producción principalmente de bienes básicos. 

2.- Programas de Infraestructura Básica de Apoyo: Su finalidad es 
dotar a las comunidades de los servicios de electrificación. -
carreteras, caminos rurales, etc. que apoyen tas actividades -
comerciales y productivas para pennitir la .comunicación efi--­
ciente y oportuna entre las regiones. 

3.- Programa.s de Infraestructura para el Desarrollo Social: Desti~· 
nados a dotar de servicios a lacomunidad:;rural y urbana y ga­
rantizar el bienestar en materia de nutrición, seguridad so-~­
cial. asistencia médica. etc. 

4.- Programas. de Coordinación Especial: Permiten optimizar los --
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recursos para realizar acciones que apoyen los planes y progr~ 
mas de desarrollo estatal. 

La construcción y conservación de carreteras quedan por lo tanto incluidas 
dentro de los Programas de Infraestructura Básica de Apoyo. Los Programas -
de Desarrollo Regional han sido operados bajo la normatividad del Manual -
Un1co de Operación de los POR, la cual pese a los esfuerzos y buena disposj_ 
ción de las entidades involucradas, ha evidenciado ciertas deficiencias que 
se traducen en dificultades para ejercer el presupuesto asignado a cada una 
de las regiones. 

Antes de describir cuál ha sido el procedimiento de operación de los progr_a_ 
mas citados anterionnente, debe indicarse cuál es son las de~endencias ·que -
participan en el proceso, empezando por aquellas que han sido dire_ctamente 
afectadas por tales deficiencias. 

3.1 Organismos involucrados en los Programas Carreteros inclufdos en -
POR 

3.1.1.- Las Juntas !'.ocales de Caminos .. 

Como se citó anterionnente el 22 de diciembre de 1932, por medio -
de un ácuerdo presidencial se dispuso que la Federación ayudara a los esta­
dos en la construcción de caminos. El régimen cooperativo para el financia­
miento de la construcción de carreteras establecido por este acuerdo, se -

. hizo Ley el 20 de abril de 1934, fecha en que se expidió la Ley sobre Cons­
trucción de Caminos en Cooperación con los Estados, la cual senala como uno 
de los requisitos para la impartición de la ayuda federal, la integración -
de una Junta Local de Caminos encargada de dirigir las obras y administrar 
el fondo cooperativo producto de las aportaciones de la Federación y el Es­
tado al 50% o de la Federación, el Estado y los Particulares al 33%, en su 
caso. El presidente de la cita Junta es el Gobernador del Estado y-la direE_ 
ción técnica y administrativa queda a cargo de un Representante de la Seer~ · 
taría de Comunicaciones y Obras Públ feas (actualmente de la Secretada de -
Comunicaciones y Transportes). A partir del citado ano, las Juntas Locales 
de Caminos han funcionado ininterrumpidamente en los treinta y un estados. 
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Las Juntas Locales de Caminos son organismos oficiales estatales encargados 
de la planeación, proyecto, construcción, conservación y reconstrucción de 
caminos en cada estado. Ademcí.s del Gobernador Constitucional del Estado y -

del Representante de la Secretaría de Comunicaciones y Transportes, partic! 
pan en la Junta los representantes de los sectores más afines a los proble­
mas de comunicación (Cámaras Locales de Comercio y de Transportes). 

Con la participación de ambos órdenes de gobierno, las Juntas constituyen -
organismos autosuficientes que manejan su patrimonio, el llamado Fondo Coo­
perativo. La relación entre las Juntas Locales de Caminos y la SCT se mues­
tra en la figura 3-1. 

3.1.2.- La Dirección General de Carreteras en Cooperación. 

Para atender la construcción de carreteras en cooperación con los estados -
........ foi.c.iada a partir del acuerdo mencionado, se creó dentro del Departamento -
j ':de P~oyectos y Construcción de la Dirección Nacional de Caminos una Sección 
· ~\ · de Cooperación, que e 1 1 o. de enero de 1934 a 1 canzó 1 a jerarqu la de Depart! 

~ento·de Cooperación con los Estados. Con este rango funcionó hasta 1959. 

Al desaparecer la Dirección Nacional de Caminos, las tareas que.tenía enco­
mendadas se distribuyeron entre diversos"organi smos de nueva creación, co-­
respondi endo a la Dirección Generai de Carreteras en Cooperación (DGCC) la 
atención de los asuntos relacionados con ·1a construcción y conservación de 
carreteras en cooperación con los estados. Esta Dirección operó inicialmen­
te en el organigrama de la Secretaria de Comunicaciones y Obras Públicas, -
.posteriormente, a partir de 1959 en que ésta se fraccionó, pasó a formar -
parte de la Secretaría de Obras Públicas. En 1976 se inteqró a la Secreta-­
ría de Asentamientos Humanos y Obras Públicas y a partir de 1982 forma par-· 
te de Comunicaciones y Transportes. 

En la operación de los Programas de Desarrollo Regional, las Juntas Locales 
de Caminos participan como entidades ejecutoras de carácter estatal, suje--. 
tándose a lo indicado en el Manual de Operación de los POR. Por su parte la 
Secretaria de Comunicaciones y Transportes a través de la DGCC participa -
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SECRETARIA DE COMUNICACIONES Y TRANSPORTES. 
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como dependencia federal normativa, apoyando y asesorando a las Juntas en -
materia tanto técnica como administrativa. 

3.2. Operación de los Programas Carreteros incluidos en los Programas de 

Desarrollo Regional.-

· Como anteriormente se mencionó, la conservación y construcción de las can~ 
teras estatales se sujeta a las disposiciones del Manual Unico de Operación 
de los Programas de Desarrollo Regional. En éste se señalan las normas y -
procedimientos que deberán seguirse tanto para la planeación de proyectos y 
su programación y presupuestación como para poder disponer de recursos fi-­
nancieros. 

El manual define objetivos, lineamientos y procedimientos para la integra--· 
ción y presentación al Ejecutivo Federal de las propuestas de inversión, -
gasto y financiamiento federales de alcance estatal, que incluyen al Progr! 
ma Normal y a los Programas de Desarrollo Regional considerados en el Conve 
nio Unico de Desarrollo. . \ -

En materia de planeación. las entidades federativas elaboran su propuesta -
anual de inversión en el seno d.e los Comités de Planeación del Desarrollo -
Estatal (COPLADES), propuesta que deberá representar una síntesis de. las n! 
cesidades de la población. Los COPLADES son organismos que cuentan con re-­
presentantes del Gobierno Federal, Estatal y Municipal y tienen la misión -
de coordinar las decisiones de la inversión pública. Su función es también 
recoger las demandas de la sociedad y encauzar las inversiones hacia la sa­
tisfacción de éstas'. 

El proceso de programación-presupuestación de los Programas de Desarrollo -
Regional determina las acciones y metas que deberán cumplirse en el siguien­
te ejercicio presupuestario, estableciendo la asignación de recursos (huma-­
nos, materiales, financieros y tecnológicos en su caso) y determinando las -
actividades que .real izarán los gobiernos Federal y Estatal. El procedimiento 
incluye cinco etapas sucesivas: 
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l. Formulación e integración de la propuesta anual de inversión -
por subregión. 

2. Revisión y ajuste de la propuesta anual de inversión por subr.~ 

gión 
3. Dictamen de factibilidad por paquete programático subregional 
4. Autorización de los recursos federales 
5. Aprobación para la ejecución de obras. 

Las dos primeras fases de proceso se realizan en los COPLADES, correspon--­
diendo las tres siguientes a la Secretaria de Programación y Presupuesto. A 
través de las Delegaciones Regionales de esta derender.cia se emiten los di~ 
támenes de factibilidad, y en caso de ser éstos aprobatori~· lB Dirección -
General de Programació~ y Presupuesto Regional autoriza lo5 recrrsos fede­
rales. Posteriormente, las lílisr.ias DEiegaciones Regio.1ale:s v.nitirán ·1as anr.o 
baciones a nivel de obra. El procedi1ciento oenrY<:1 di:l procese de: rrng1·ama­

ción-rresupuestación se resume en la fi~. 3-2. 

3.2.l La 1~i~istraci6n de recurscs a los Pro~··¿¡".'¡¡; dE. D2s.;rrol1o Re(lional. 

La palab•·a mini:.tración (del lat. ministrare) se rofie:1·e ai suriinistro o en 
trega de un bien. Por otra parte, al tratar de recursos, se sobreentend~rfi -
que únicamente se toman en cuenta 1 os recursos financieros. De es ta forma a 
continuación se presenta el procedimiento mediante el cual el gobierno fed~ 
ral suministra los recursos financieros a las dependencias encargadas de la 
ejecución de programas y/o obras. 

Este procedimiento se inicia al solicitarse la apertura de crédito ~or el -
15% del techo financiero por parte de la Dirección de Op~ración Regional -· 
de la SPP, la cual formula esta solicitud a la Dirección de Apoyos Financie 
~os y Presupuesto Regicnal y ésta a su vez solicita autorización a la Di-­
rección General de Programación y Presupuesto Region~l (DGPPR), ambas pertc 
necientes también a la SPP. La DGPPR autoriza esta solicitud y la turna a 
la Tesorerfa de la Federación para que la comunique al Banco de México y -
éste, a su vez, informe sobre la situación de fondos para los Programas de 
Desarrollo Regional a la misma Tesorería, que dará respuesta a la Secreta--
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FIG. 3.2.- Proceso de Prof)ramación-Presupuestaci6n de acuerdo a1 !!anual 
Unico de Operación de los Programas de Desarrollo Regional -
1984. 
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taria de Programación y Presupuesto. Al recibir la información sobre la si­
tuación de fondos, se elabora en la Dirección de Apoyos Financieros y PresL_' 
puesto Regional un oficio solicitando la afectación presupuestaria. Esta -
afectación es nuevamente autor~zada por la Dirección General de Programa--­
ción y Presupuesto Regional. Una vez autorizada, la Dirección de Apoyos Fi­
nancieros y Presupuesto Regional elabora una Orden de Pago que turna a la -
Dirección General de Programación y Presupuesto. 

Cuando el Gobierno del Estado recibe comunicación de la Tesorería de la Fe­
deración sobre la situación de. fondos en los Programas de Desarrollo Regio­
nal con base en la documentación comprobatoria de gasto que le ha presenta­
do la dependencia o entidad ejecutora, elabora una Autorización de Pago y -
la presenta a la Delegación Regional de la SPP para su aprobación. Esta re­
visa dicha Autorización de Pago y si es correcta, la aprueba. En caso de -
que presente anomalías, se devuelve al Gobierno del Estado para su rectifi­
cación. Ya aprobada, el Gobierno del Estado la distribuye enviando copias -
a la dependencia o entidad ejecutora estatal o federal, a la misma Delega-­
ción Regional de la SPP, a la Tesorería de la Federación y al propio benefJ_ 
ciario. 

.. 

Para continuar· mensualmente la radicación de fondos, el estado solicitará a 
la Delegación Regional una nueva radicación de fondos mediante un oficio -
que deberá ir acompañado de la Conciliación Bancaria Mensual, del Informe -
de Avances Físico-Financiero del mes anterior y del Informe Mensual de las 
Autorizaciones de Pago liberadas por programa de las dependencias y entida­
des ejecutoras federales y estatales, La Delegación Regional analizará en-­
tonces la solicitud y de proceder la remitirá a la-Dirección de Operación -
Regional junto con el corte mensual de la inversión autorizada, aprobada y 
ejercida. Esta revisará la solicitud y la enviará a la Dirección de Apoyos 
Financieros y Presupuesto Regional para que solicite a la Tesorería de la -
Federación nueva apertura de crédito. De esta manera se da inicio nuevamen­
te al procedimiento para que tenga lugar una nueva ministración. 

Todo este procedimiento de ministración y liberación de recursos se muestra 
mediante un diagrama de flujo en la fig. 3.3 . 
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El mismo Manual de Operación establece los lineamientos que deberán. obser-­
varse en materia de modificaciones presupuestarias (traspasos, cancelacio-­
nes, ampliaciones líquidas o cambios en las metas programadas), las cuales 
constituyen una forma excepcional de adecuación o modificación en los man-­
tos y metas de los proyectos aprobados que son originadas por razones soci~ 
les o de carácter técnico. 

Finalmente se señala que el ejercicio presupuestario estará regulado en to­
do caso por la Ley y Reglamento de Obras Públicas y por la Ley de Presupue~ 
to, Contabilidad y Gasto PQblico Federal. Este capítulo prevé la formación 
de un Fondo Rotatorio, el cual es un retiro en efectivo que harán aquellas 
dependencias ejecutoras con fuertes requerimentos de liquidez para realizar 
pagos. El monto de este fondo para 1984 fue de $ 500 000 y no podía desti-­
narse a adquisiciones cuyo importe fuera mayor de $ 100 000. 

De esta forma se resume el marco normativo bajo el cual han operado los Pro 
gramas de Desarrollo Regional. La construcción y conservación de carreteras 
estatales ven sujeta parcialmente su operación a estos lineamientos. 

Debe aclararse porqué se dice parcialmente. Como se mencionó anteriormente 
al explicar la organización de las Juntas Locales de Caminos, los recursos 
financieros para la conservación y construcción de las carreteras estatales 
son aportados en partes iguales por la Federación y los gobiernos de cada -
estado, y por ello las normas indicadas a lo largo de este capítulo se apl.:!_ 
can únicamente a la parte federal de los recursos. Este hecho ha sido en -
cier~o modo benéfico para la conservación de la red estatal de carreteras,­
y'a que salvo ciertas excepciones, no se ha visto suspendida la ministración 
de recursos en forma absoluta, pues en algunos casos, al no reci~irse opor­
tunamente los fondos federales, los gobiernos estatales han entregado su -
correspondiente 50% y con estos fondos, operan las juntas hasta que reciben 
la pa,rte federal • 

Sin embargo, esto implica un cierto costo adicional para quien realiza la -·­
primera ministración, pero la evaluación de estos·costos es materia del Ca­
pítulo V. Por ahora solo citaremos algunos de los resultados paralelos que 
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se han observado, y cuya presencia advirtió en su momento la necesidad de -
diseñar un sistema alternativo para la ministración. 

3.2.2 Problemas q~~an presentado bajo el actual sistema de ministra­
ción. 

Como se menc.ionó con anterioridad, durante 1984 las Juntas Locales de Cami­
nos se enfrentaron a serias dificultades para su operación, que en diversas 
ocasiones se hicieron del conocimiento de la Dirección General de Carrete-­
ras en Cooperación, dependencia federal normativa de los programas carrete­
ros y cuya relación con las JLC fue también explicada anteriormente. De 
igual manera se informó de estos problemas.a los gobiernos estatales y a -
las Delegaciones Regionales de la S.P.P. 

El análisis de los procedimientos, lineamientos y normas establecidos en el 
Manual Unico de Operación de los Programas de Desarrollo Regional 1984 y el 
de las causas de las dificultades observadas, ha permitido identificar las 
disposiciones e indicaciones que se consideran críticas y que dada la natu­
raleza del trabajo que realizan las juntas locales, resultan inoperantes. 

Cronológicamente hablando, el camino es el primer elemento de apoyo para el 
desarrollo de una región. Posteriormente se complementará la infraestructu­
ra regional con otros servicios: abastecimiento de agua potable, energía -
eléctrica, alcantarillado, servicios educativos, comunicaciones, etc. De e.! 
ta forma, la construcción de un camino se desarrolla con frecuencia en re--

. giones aisladas, en donde.no es posible sujetar las actividades a normas -
extremadamente rígidas. Este es el caso de los trabajos que se realizan par. 
ticulannente en las residencias y en los frentes de obra. 

Anteriormente se afinnó que cada junta constituye un caso particular con -
dificultades especiales. Podría ofrecerse una extensa lista de los obstácu­
los a que se han enfrentado cada una de ellas, sin embargo, por estar suje­
tas todas a la misma normatividad ha sido posible identifica.r problemas ge­
nerales que se agrupan como sigue: 
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A) Gasto Corriente o de Administración. 
B) Conservación 

A) Gasto Corriente o de Administración. 

En este concepto, los procedimientos para la liberación de recursos han en­
frentado a las Juntas a situaciones especialmente delicadas, La inoportuna 
entrega de los recursos federales les impide liquidar a tiempo los sueldos 
de sus trabajadores lo que ha ocasionado serios problemas laborales •.. Para -
solucionar temporalmente estos problemas se ha gestionado d~l gobierno es-­
tatal una aportación anticipada que se destina al pago de sueldos y que se 
toma a cuenta del cincuenta por ciento que le corresponde aportar para las 
obras. En casos extremos se recurrió a financiamiento bancario con altos -
intereses. 

Por otra parte, las JLC son sancionadas con frecuencia por la Secretaría de 
Hacienda y Crédito PQblico, por el INFONAVlT y el ISSSTE por no entregar -
oportunamente los impuestos y las cuotas a estos Qltimos organismos. Cabe -
señalar que estos gravámenes no llegan a esiar en poder de las Juntas, ya -
que son retenidos por el banco corresponsal para ser entregados a los acre~ 
dores. Sin embargo, ésto ha sido un problema de operación que no ha sido -
resuelto. Los recargos y multas representan gastos que no son comprobables, 
al no estar presupuestados. La responsabilidad en todo caso recae en la -­
Junta Local. 

Existe además poca posibilidad de efectuar traspasos sobre partidas presu-­
puestarfas establecidas como pronósticos, lo que imposibilita cubrir gastos 
extraordinarios generados por necesidades de trabajo, tales como tiempo ex­
tra, incrementos en los precios de materiales, etc. 

Como resultado de lo anterior, en diciembre de 1984 las Juntas aplicaron en 
su conjunto solo el 80 % de los recursos asignados. Los recursos no ejerci­
dos· en este rubro al finalizar el año deben ser reintegrados, lo que trae -
problemas a las Juntas, ya que generalmente correspond~n a documentadón -
que en esa fecha no ha sido aprobada. Posteriormente se presentan los pro--
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blemas citados con SHCP, INFONAVIT y el ISSSTE. 

B) Conservación. 

Los gastos de conservación, al igual que los de administración, revisten ca 
rácter sistemático y pennanente. La red estatal de carreteras cuenta actual 
mente con 46676 km., cuyo valor actual se estima en aproximadamente ------
759 000 millones de pesos. 

Para la conservación adecuada de un camino se requieren recursos materiales, 
humanos y financieros que deben suministrarse continuamente. En 1984 la red 
estatal en conservación sufrió un notable deterioro al no satisfacerse esta 
condición. Según calificación realizada, el deterioro representó un decre­
mento de 55 puntos. 

Las normas y lineamientos para las adquisiciones que establece el manual -
han obstaculizado tanto a la conservación como a la construcción por admi-­
nistración, por los siguientes motivos: 
En primer lugar, las Juntas no cuentan con un mínimo de liquidez para efec­
tuar sus operaciones. El procedimiento de adquisiciones requiere de muy lar. 
go tiempo para que se liberen las autorizaciones de pago, lo que ha provoc! 
do desconfianza de algunos comerciantes que han suspendido el crédito a las 
Juntas. Para evitarlo, éstas se han visto obligadas a solicitar una factur!!_ 
ción anticipada, dando lugar a mala interpretación del proveedor y dejándo­
las en situación crftica en caso de auditoría. Además, vista la demora en -
el pago, el proveedor incrementa sus precios, considerando tanto el valor -
del producto como el del dinero en tanto se liquiden sus facturas. 

La compra de asfaltos resulta un problema de primera importancia, pues ade­
más del tiempo necesario para disponer de recursos financieros, debe consi­
derarse que en nues~ro país actualmente sólo existe un centro productor que 
cumple con las Normas de Calidad de la SCT: la refinería de Ciudad Madero,­
Tams. El problema de producción y transporte de asfalto, unido al retraso -
en su pago, hace sumamente difícil el disponer de este producto con oportu­
nidad. 
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La adquisición de otros materiales, tales como agregados pétreos,pintura, -
señales, etc ... ha sufrido las mismas demora.s. La dificultad para adquirir 
refacciones de maquinaria y equipo hacen que con frecuencia éstos permanez­
can ociosos. 

Para evitar estas contingencias y dar fluidez en los pagos, el manual prevé 
la construcción de un fondo rotatorio, cuyas caracterfsticas se explicaron 
anteriormente. Sin embargo, este fondo ha resultadc insuficiente y no cum-­
ple con los objetivos para los que fue creado, pues su reposición se hace -
mediante el mismo sistema de Autorizaciones de Pago que le hace perder 
efectividad después de un cierto número de operaciones. 

Por todo lo anterior, el subprograma de conservación ha resentido los si--­
guientes efectos negativos: 

1.- Al 31 de diciembre, las juntas ejercieron sólo el 84% de -
·los recursos asignados. En lg83, el porcentaje ejercido u 
la misma fecha fue de go%. 

2.- Al 30 de abril de 1983, se habfa autorizado el 99% de los 
recursos. En 1984, a la misma fecha, sólo se autorizó el -
87%. 

3,- Los recursos autorizados para 1984, de los que al final -
del año sólo se ejerció el 87%, se siguen aplic~ndo ppr lo 
que al 30 de junio de 1985 se ejerció el 93%. 

,i: 
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CAPITULO IV 

PROPUESTAS DE MOOIFICACION AL PROCEDIMIENTO DE 
MINISTRACION DE RECURSOS. 

El capitulo anterior evidencia la necesidad de mejorar el sistema mediante 
el cual las JLC reciben de la federación su aportación financiera para la 
construcción y conservación de las carreteras estatales. 

El objetivo del presente capítulo es precisamente describir un sistema de 
ministración que mejore la eficiencia tanto de los flujos de la informa--­
ción necesaria· para la adjudicación de recursos a un detenninado proyecto, 
como de aquella indispensable para la aprobación de los mismos. 

Los proyectos carreteros no ~ueden ser sometidos a estructuras administra­
tivas rígidas. Las entidades ejecutoras responsables de la obra (construc­
ción o conservación) deben estar dotadas de cierta autonomía que les oermj_ 
ta responder eficientemente a las necesidades surgidas durante la realiza­
ción del proyecto. No se pretende con ésto eludir el necesario control or~ 

supuestario de las dependencias centrales, sino dotar a las entidades eje­
cutoras de capacidad de respuesta a las condiciones de un medio ambiente -
.ffsico y social sumamente variable. 
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Acorde con estas necesi.dades, se presenta a continuación un sistema de mi­
nistraci6n que se ha denominado Propuesta de Modificación, cuya evaluación 
comparativa respecto al sistema en operación será objeto del capítulo V. 

4.1.- Propuesta de Modificación en la Ministraci6n, 

La Secretarfa de Programación y Presupuesto a través de la Direc-­
ción· General de Programación y Presupuesto Regional es la encarga­
da de autorizar los recursos federales para los programas carrete­
ros incluidos en los Programas de Desarrollo Regional e informar -
de esta autorización a los Gobiernos estatales. Una vez cumplido -
lo anterior, el Gobierno del Estado informará a la Junta Local de 
Caminos, la cual habrá decidido con antelación las obras y activi­
dades por realizarse en cada uno de los perfodos mensuales del año 
siguiente. Para efectuar esta programación de·proyectos, obras y -

actividades, las dependencias ejecutoras partirán de la considera­
ción del piso financiero, que en términos generales es el mfnimo -
probable de recursos monetarios que se destinarán a los programas. 
En el sistema anterior se requería que antes de elaborar cualquier 
propuesta de inversión, el organismo ejecutor conociera el techo -
financiero, sin embargo, para 1985, se introdujo el concepto de -
"Piso Financiero" que en monto corresponde al Techo Financiero del 
año anterior. De esta manera se elaborarán propuestas de inversión 
conservadoras respecto al monto de recursos; evitando esfuerzos -
inecesarios en la elaboración de propuestas y en su programación. 

Cuando la dependencia ejecutora reciba· la información de los recu.r. 
sos asignados estará en posibilidad de elaborar una proposición de 
Programa Calendarizado para la Ministración de Recursos y de pre-­
sentarla tanto a las autoridades del gobierno estatal, como a la -
Delegación Regional de la Secretarfa de Programación y Presupuesto, 
quienes la analizarán y revisarán junto con las justificaciones -
técnicas que se anexarán en caso de ser necesarias. 

Como ejemplo de una justificación necesaria se menciona el caso de 



56 

la adquisición de asfaltos, los cuales serán utilizados precisamente 
en cierta época del año, por lo que considerando el tiempo necesario 
para su transporte, deben ser adquiridos y almacenados oportunamente 
de manera que se garantice su existencia cuando sean requeridos. 

Tanto el Gobierno del Estado como la Delegación Regional de la Se-­
cretaría de Programación y Presupuesto analizarán la factibilidad -
de la propuesta de Programa Calendarizado de acuerdo con la dispon.! 
bilidad de recursos. En caso de que se originen observaciones,se le 
comunicarán a la Junta Local de Caminos para que realice los ajus-­
tes necesarios. Obviamente esto podrá ser motivo de negociaciones -
que podrían alargar el lapso entre la primera propuesta y su aprob! 
ción. Sin embargo, si éstas negociaciones se desarrollan antes de -
iniciarse el ejercicio del año, no incrementarán los costos. Neces! 
riamente, la propuesta deberá ser autorizada con suficiente antici­
pación para que al iniciarse el año las dependencias cuenten con -
recursos. 

Cuando haya sido aprobada la propuesta de calendario, la delegación 
regional de la Secretaría de Programación y Presupuesto enviará co­
pias de ésta al Banco Corresponsal y a su administración central, -
para que se realicen los trámites necesarios que garanticen que el 
banco disponga de recursos en las fechas indicadas. 

Durante los primeros días de cada mes, la Junta expedirá un recibo 
·oficial finnado·por el Representante de la Secretada de Comunica­
ciones y Transportes y por el tesorero de la Junta, el que se en-~ 
viará al representante del gobierno local y a la Delegación Regio­
nal de la Secretaría de Programación y Presupuesto para que se au-

"' torice la 1 iberación de los recursos previamente aprobados en el -
·programa. 

Durante el mes, la Junta Local de Caminos ejercerá los recursos de 
acuerdo con sus programas, aplicándolos a la liquidación d~las e~ 
timaciones de obras a contrato o de sus propias nóminas de progra-
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mas de construcción y conservación, disponiendo de los primeros -­
diez días del mes siguiente para reunir la documentación comprobatg_ 
ria del gasto. 

4.2.- Control Físico-Financiero.-

Las Juntas locales de Caminos deberán reportar al Gobierno del Est! 
do y a la· Delegación Regional de la SPP los avances logrados duran­
te el periodo, tanto fisicamente como en el ejercicio del presupue.?_ 
to asignado a las diversas obras, para lo cual tomarán como base -
las estimaciones hechas a los contratistas o los reportes presenta­
dos por las residencias en el caso de obras por administración. El 
gobierno del estado estará entonces en posibil'ldad de elaborar un -
reporte estatal de avance fisico-financiero, consistente en un re-­
sumen a nivel de dependencia y programas que se enviará a la Deleg! 
ción Regional de SPP para su posterior concentración en la adminis­
tración central de la misma Secretaria. 

Al .disponer de los recursos señalados para el mes en el programa C! 
lendarizado, la Junta Local deberá reunir su documentación comprob! 
toria de gasto y elaborar sus estados contables y anexos, que com-­
prender~n información sobre: 

1.- Existencia de recursos en cuenta de cheques. 
2.- Existencia en almacén de bienes de consumo. 
3.- Propiedades de la Junta. 
4.- Pasivos de la Junta. 
5.- Patrimonio de la Junta. 
6.- Control presupuestario del Gasto. 
7.- Control del presupuesto autorizado, recibido, ejerci­

do y por ejercer. 
8.- Documentos comprobatorios del gasto anexos a 1.as póli­

zas de egreso y de diario. 
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Los tres primeros de estos anexos se refieren a los activos de la -
Junta, es decir a sus propiedades y derechos. En el cuarto anexo, -
los Pasivos de la Junta están constituidos por todas ·aquellas oblig! 
cienes que haya adquirido, tales como documentos por compras a créd.! 
to. El Patrimonio de la Junta es equivalente al capital social de -­
una empresa privada. Los anexos 6 y 7 están relacionados con el con­
trol presupuestario aplicado a las entidades del sector público en-­
cargadas de la ejecución de obras. Los documentos comprobatorios de 
gasto, apoyan las variaciones en los Activos y Pasivos de la Junta. 

Esta información dará una visión completa de la situación financiera 
de la Junta, así como del ejercici-o y control de los recursos, acu-­
sando el gasto al efectuarse y no cuando se paga y servirá así mismo 
para la programación de acciones y evaluación de resultados. 

El estado financiero deberá presentarse al Gobierno Estatal y a la 
Delegación Regional de SPP en los primeros 15 días del mes siguiente 
al que registró el gasto para que presenten las observaciones que -
procedan, las que se comunicarán a la Junta por escrito. La aproba-­
ción de un documento (factura, nómina, etc .•. ) no será motivo de 
suspensión en la entrega de recursos, pero la Junta deberá descargar 
el documento de su estado contable del siguiente mes, hasta que se -
realicen las aclaraciones necesarias. Durante 1984, se presentó el -
caso de que se suspendiera la ministración de recursos debido a la -
no aprobación de un documento. 

La fi~. 4.1 esquematiza mediante un diagrama de flujo el procedi--­
miento que se propone, Sin embargo, el presente análisis deberá CIJ!!! 

pletarse con una evaluación de los costos en que se incurre al aplj_ 
car cada uno de los sistemas, el existente y el propuesto, la eva-­
luación y comparación de los costos en ambos sistemas se presenta -
en el Capítulo V. 
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FIG. 4.1·- Diagrama de flujo de la mod1ficac16n propuesta 
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CAPITULO V 

EVALUACION COMPARATIVA DEL COSTO FINANCIERO 

5.1 Evaluacion de proyectos 

El objetivo de la evaluación de un proyecto es detenninar su rentabilidad, -
es decir, comparar los beneficios que se obtendrán y los costos en que se i.!J. 
currirá por su realización.y operación. 

Sin embargo, la consideración de los beneficios y costos puede variar si el OJ: 
ganismo ejecutor del proyecto es un organismo privado o público, lo cual ha 
da.do origen a dos tipos de evaluación de proyectos: Evaluación Financiera y 
Evaluación Económica. En el caso de una empresa privada, los beneficios se-­
rán estrictamente monetarios,prorlucto de la diferencia entre ingresos y gas­
tos. Para· el sector público por otro lado, los beneficios pueden incluir no 
solo beneficios monetarios, sino por ejemplo generación de empleos, sustitu­
ción de importaciones, etc ••. En el caso de los costos, la empresa pGbl1ca. 
deberá atende_r no solo a las erogaciones monetarias sino a aquellos costos -
sóciales en que se podrfa incurrir, tales como impactos ecológicos, cambios 
en el uso de la tierra, etc ••• 
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De esta forma, la 'evaluación financiera busca precisamente determinar la -
rentabilidad financiera del proyecto, a través de conocer el rendimiento 
que un proyecto generará sobre el capital del empresario. 

La evaluación económica trata de determinar la rentabilidad que un proyecto 
tendrá para la sociedad: los beneficios y costos (tanto monetarios como de 
otro tipo) incidentes sobre la colectividad. 

Ahora bien, laevaluación de proyect~en forma genérica no tendría sentido -
si no se acepta que el dinero tiene un cierto valor a través del tiempo, y 
por tanto se limitaría a una suma algebraica de costos y beneficios en un -
período, por ejemplo la vida útil del proyecto. Sin embargo, actualmente la 
gran mayoría de la gente acepta que un peso de hoy no es igual a uno de ha­
ce un año, ni será lo mismo dentro de algunos meses. Esta generalizaci§!1. -
del concepto de valor de dinero en el tiempo, se debe mas a la conciencia -
adquirida en torno a la disminución del poder adquisitivo, que a la capaci­
dad del dinero para aumentar su valor en el tiempo: aún cuando no existiera 
inflación (posteriormente se explicará este concepto), un peso de hoy no es 
igual a uno de hace un año. El inciso siguiente explica a qué se debe esto. 

5.1 .1 Valor del dinero en el tiempo. 

Cuando un sujeto decide hacer uso de algún bien: edificios, tierra, maquin2_ 
ria, etc ••• asume que naturalmente el uso de dicho bien no será gratuito, -
sino que tendrá un cierto costo para él y que deberá entregar al propieta-­
rio de dicho bien. /\ún en el caso de que el bien sea propio, el poder adquj_ 
rirlo tuvo naturalmente un _costo, así como también la utilización del mismo, 

En forma similar, el dinero se comporta como los bienes descritos: El uso -
del dinero cuesta dinero. 

Cuando una persona toma la decisión de utilizar un capital. lo hace porque 
encuentra atractivo hacerlo, es decir, su incentivo es el de obtener una -
utilidad. De esta manera, toda utilización de dinero, 'cuyo motivo sea el i_!! 
terés de obtener una utfl idad es conocido como "inversión". Dentro de la -
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"utilidad" que percibe el dueño de un capital se distinguen dos partes: 

a) Ir.terés: es el costo propiamente dicho del capital 
b) Compensaci6n por el riesgo de utilizar el capital. 

Con respecto al costo del dinero, es decir el inter~s. se puede explicar en· 
términos de que el dinero, como cualquier bien, se encuentra sujeto a la -
oferta y demanda de fondos para inversión •• 

Para la oferta si no existe "interés", no existen incentivos para la inver­
si6n. 

Para.la demanda, la utilización de dinero•deberá ser lo suficientemente 
atractiva para compensar el costo del dinero y además brindar un excedente. 
Esto se puede lograr debido a que los bienes (maquinaria, edificios, carre­
teras, hospitales, etc ••• ) y el dinero son productivos. 

La segunda parte de la utilidad esperada está representada por el riesgo -
que corre el poseedor del dinero al destinarlo a una inversi6n en particu-­
lar, ya que al hacerlo se renuncia a otras alternativas y por lo tanto a -­
los beneficios que ellas podrían traer. Cualquier poseedor de capital disp.Q_ 
ne de distintas oportunidades de inversión, la mínima podría ser por ejem-­
plo el depositar un dinero en una cuenta de ahorros en un banco. De esta -
forma, el inversionista puede detenninar cual es la utilidad mínima que es­
pera recibir al utilizar su capital. 

En esta forma, cualquier proyecto de inversión tendrá una recuperaci6n, la 
cual compensa ál dueño del dinero tanto por el no usarlo durante un lapso • 
de tiempo, como por el riesgo que está corriendo al destinarlo a una de sus 
alternativas en particular. 

5.1.2 Valor.del dinero para organismos del sector publico. 

El dlnero con. el que el gobierno realiza obras para beneficio de la pobla-­
ci6n proviene de tres fuentes principales: Impuestos, endeudamie.nto (inter-
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no o exterrto) y percepciones por bienes producidos o servicios prestados. 

En el anterior inciso se enfat1z6 el hecho de que utilizar dinero cuesta dj_ \ 
nero. Esto se cumple para cualquiera que sea el usuario, público o privado. 
Anterionnente se consideraba que el dinero proveniente de impuestos era -­
gratuito y por tanto no requerfa compensación por su uso, suponiéndose que 
podfa utilizarse en obras de interés social de acuerdo únicamente con las -
necesidades de la poblaci6n. 

Para detenninar el valor que debe asociarse a estos recursos, podemos tomar 
dos puntos de vista distintos: 
El primero consiste en aceptar que el dinero que un contribuyente entrega -
al gobierno (en forma de impuestos para la realizaci6n de obras para la co­
munidad) tiene un cierto valor que podía determinarse en base al costo de -
oportunidad de los ciudadanos, representado por la mínima remuneraci6n que 
esperarfan si no entregaran este dinero al gobierno. Esta recuperaci6n mínj_ 
ma serían las tasas de interés bancarias, que por lo tanto representarían -
la Tasa Interna Mínima Atractiva de recuperación para cualquier proyecto -­
real izado en el país. Este punto de vista presenta dos inconvenientes: en -
primer lugar, los beneficios de un proyecto público no son únicamente mone­
tarios y además incluyen una serie de beneficios y costos indirectos cuya -
identificaci6n puede resultar sumamente compleja. En segundo lugar, en la -
actualidad las tasas de interés bancarios se han incrementado significativ~ · 
mente debido a diversas razones y han alcanzado niveles en los cuales difí­
cilmente un proyecto público o privado resultaría rentable. 

El segundo punto de vista, consiste en considerar que todos los organismos 
públicos disponen de una serie de alternativas de inversión y de una cierta 
cantidad de recursos financieros limitados. La asignación de recursos debe­
rá efectuarse de tal forma que la prioridad sea para aquellos proyectos -
cori mayor rentabilidad e ir asignando recursos en forma descendiente .de 
acuerdo con dicha rentabilidad. La última alternativa de inversi6n a la -­
cual se asignarán recursos determinarfa el valor del dinero para el organi! 
mo, cualquier proyecto cuya rentabilidad fuera menor o igual se rechazaría. 
Este enfoque es aplicado actualmente en nuestro pafs,por lo que encontra~--
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mos diferencias al analizar los valores del dinero para cada organismo. 

5.1.3. Métodos de evaluación. 

La comparación entre alternativas de inversión requiere que exista a su vez, 
la posibilidad de comparar los beneficios y costos. Algunos de los métodos 
que se utilizan para ello son los siguientes: 

a) Valor Presente Neto (VPN).- Se basa en la transformación del -
flujo de efectivo del proyecto a su valor presente, tomando en 
cuenta la tasa mínima atractiva para el inversionista y restar 
beneficios y costos. De esta f.orma, cualquier proyecto cuyo va­
lor presente sea menor o igual a cero, se rechazará. 

b) Relación Beneficio/Costo (B/C).- Este método requiere al igual 
que el anterior, transformar por separado los beneficios y cos­
tos del proyecto a sus valores presentes para efectuar el re--­
ciente entre ambos. Las alternativas se aceptarán cuando la re-
1 ación B/C sea mayor que uno. Para la actualización del capital 
se utiliza la tasa mínima atractiva para el inversionista. 

c) ?eriódo de Recuperación.- Este método define el plazo requerido 
para que el flujo de ingresos netos acumulados por una inver---· 
sión, sea igual al desembolso que ha tenido.Al igual que en los 
dos anteriores, el valor del capital está dado por la tasa mín.! 
ma atractiva del inversionista. 

d) Tasa Interna de Rendimiento (TIR).- Dado un flujo de efectivo,­
en el que se señalan los beneficios y costos a lo largo de la -
vida útil de un proyecto, es posible determinar a qué·tasa .de -
rendimiento corresponde dicho flujo. La tasa interna de Rendi-­
miento es aquella que hace que el flujo de efectivo sea igual a 
cero en su valor presente. 



65 

En el caso del sector p~bl ico, se ha utilizado otro método basado en "punta_ 
je" del proyecto. Este método consiste en asignar puntos a cada proyecto de 

·acuerdo a su contribuc16n a lograr los objetivos nacionales establecidos en 
el Plan Nacional de Desarrollo. Los recursos se asignarán prioritariamente 
a aquellos proyectos que logran mayor puntaje. Sin embargo, este método ha 

· cafdo últimamente en desuso, siendo sustituido por el uso de la TIR. 

Este método es actualmente el mas utilizado debido a que mediante su uso es 
posible comparar directamente cada alternativa de inversi6n con la Tasa Mí­
nima Atractiva para el inversionista y comparar las alternativas entre sí. 

Las expresiones algebraicas que permitan calcular cada uno de éstos indica 
su rentabilidad de un proyecto son las siguientes: 

VPN= ts1 (l+a)-.t - t C; (l+af" 
iu (rr 

en donde 

B/C = 

B= Beneficios d~l proyecto en el año i 

C= Costos del proyecto en el año i . 
n= período considerado en el que el pr,Q_ 

yecto generará beneficios y/o costos. 
(p.ej: vida atil del proyecto) 

a= tasa de actualizaci6n del capital 

" TIR= f:si (l+a)"' = L C1 (l+af"' 
l:t i•1 

la TIR sería la tasa de actualización que hace que -
dicha igualdad se cumpla. 

Finalmente, el período de recuperación de la inversión, serfa la "n" que h! 
ce que: 

[. Bi, (l+af" - f_ Ci (l+af..: = O 
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5.2 Consideración de los factores gue afectan la rentabilidad de un 
proyecto. 

Los proyectos no son entidades aisladas. Se dan en un medio ambiente cuyas 
componentes social, económica, financiera y pol~tica son sumamente dinámi-­
cas, modificando a través de la vida útil del proyecto las caracterfsticas 
y tamaño tanto de los costos como de los beneficios. 

Supongamos por ejemplo la construcción de una planta industrial. La evalua­
ción del proyecto deberá incorporar las variaciones que se esperan en los -
precios de la materia prima, de mano de obra o de indirectos de fabricación, 
ya que estas modificaciones repercuten directamente sobre los costos de pr.Q. 
ducci6n. Los incentivos que pudiera dar el gobierno para la industria ( por 
ejemplo a través de reformas fiscales, subsidios,etc ••• } o bien la decisión 
gubernamental de aumentar las tarifas que por servicios de electricidad, -
agua, etc ••• son también factores que modifican los costos de la empresa. -
Por otra parte, los beneficios se ven afectados por el precio del producto, 
por la expansión o contracción del mercado, las decisiones de producción de 
los competidores, la actitud gubernamental respecto a la entrada de produc­
tos extranjeros similares, etc •• 

En .el Anexo I, se presenta una breve descripción de la forma en que se con­
sideran en la actualidad los costos y beneficios_para el caso de proyectos 
carreteros. De igual forma que para el anterior ejemplo, en una carretera -
el aumento del precio de la gasolina, provocará que aumenten los costos de 
operación, y los ahorros por este concepto, que son en realidad beneficios, 
al proyecto, aumentarán. El aumento del tránsito de la carretera incide -­
también tanto en los beneficios como en los costos, debido a que debe darse 
mayor mantenimiento. 

La .evaluación de un proyecto por lo tanto, debe considerar aquellos factores 
que pueden modificar la rentabilidad del mismo. De las expresiones que ante­
rionnente se proporcionaron para actualizar el capital encontramos los prim~ 
ros de estos factores. 
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la vida útil (n) del proyecto, expresado en años generalmente y que es el -
periodo durante el cual se generan beneficios y/o costos significativos. 

La tasa de actualización del capital (i), que pennite detenninar el monto -
actual de los costos y beneficios que generará un proyecto dentro de un -­
cierto número de años y que como se dijo anterionnente, está representada -
por la remuneración por el uso del capital. 

Otro factor que debe tomarse en cuenta en el caso de proyectos nuevos, es -
el número de años que tomará su construcción. Por otra parte esto es deter­
minante para el inicio de la operación del proyecto y por otra parte las -
elevadas tasas de actualización del' capital le dan un valor adicional al di 
nero durante estos periodos. 

Las modificaciones en el poder adquisitivo de la moneda (inflación o defla­
ción) y el retraso en la entrega de recursos a las entidades responsables -
de la ejecución de un proyecto, son dos factores cuya repercusión sobre los 
fndices de rentabilidad es también detenninante, y cuya importancia relati­
va será demostrada en el presente trabajo mediante un ejemplo. 

5.2.1.- La inflación.-

Inflación es el nombre con el que se conoce al. fenómeno económico caracterl 
zado por un aumento sustancial y sostenido en el nivel general de precios -
de una economfa. 

A pesar de que parece ser un fenómeno económico reciente, los orígenes de la 
inflación se remontan a épocas muy. antiguas , prácticamente desde que empezó 
a utilizar algún producto como unidad monetaria para el intercambio de bie-­
nes y/o servicios. La situación económica mundial en el momento actual pre­
senta la inflación como caracterfstica y particulannente en nuestro pafs, el 
fndice utilizado para su medición ha alcanzado cifras de dos dfgitos. 

Este fndice de inflación se obtiene a través del cociente del nivel general 
de precios al final de un periodo entre el nivel general de precios al ini--
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....... ( a ) 

fp= índice de inflación 

Pn+l = nivel general de precios al final del perfodo 
Pn = Nivel general de precios al inicio 

la tasa de .inflación se obtiene de la siguiente expresión: 

f = (fp -1) 100 

f= ( Pn+l _l) 100 
Pn 

.••••• (b) 

•••• {c) 

Ahora bien, la expresión del Nivel General de Precios generalmente se real.!· 
za a través de un índice referido a un año base. Este fndice se obtiene de 
los precios de un grupo de bienes o servicios que se consideran representa­
tivos de la actividad económica de un país. Por ejemplo, el Indice Nacional 
de Precios al Consumidor del Banco de México está expresado con 1978 como -
año base y se recopila de 90 000 cotizaciones en treinta y cinco ciudades -
sobre los precios de aproximadamente 1200 artículos y servicios. 

De esta forma, la tasa de inflación anual para el período diciembre a dicie!!! 
bre, 1984 - 1985 se obtendría de la expresión (c) : 

INPC (die 1984) 1219.4 
INPC (die 1985) - 1996,7 

f= ( 1996.7 - 1) 100 = 63.74% 
IDCT. 

que representa la inflación durante 1985. 

Para el prirrer trimestre de 1986 podemos obtener la inflación de igual forma: 



69 

INPC (die 1985) = 1976.7 
INPC (mar 1986) = 2375.4 

fe ( 2375.4 - l) 100 = 18.97% 
Tffi":'1 

Ahora bien, anteriormente se afirrn6 que la inflación afecta la rentabilid d 
de. un proyecto. Para explicar como es que esto sucede rec~rriremos al si--­
guiente ejemplo: Supongamos que un inversionista decide destinar una cierta 
cantidad (Co) a· una empresa, la cual pagará transcurrido un rlazo (t) dicha 
cantidad, mas un precio C que dependerá de la tasa de interés acordada 
(i). El capital que recibirá el inversionista será por lo tanto: 

Cf " Co + t.Co 

en donde: ACo z Co x i 

.: cf = Co (l+i) 

Supongamos que con Co el inversionista hubiera adquirido al iniciar el pe-­
rfodo un determinado conjunto de producto y que al final puede adquirir exaE_ 
tamente la misma cantidad ya que el precio de estos articulos aumentó. 

Aunque Cf es aparentemente mayor que Co, en ténninos del poder adquisitivo -
(reales) ambas cantidades son idénticas. Esto da origen a que se definan 
dos tasas de rentabilidad de un proyecto: 

a) La tasa aparente (ia) que representa lo que parece generil;r el -
proyecto. 

b) La tasa real (ir) que toma en cuenta las variaciones en el poder 
adquisitivo de la moneda. 

La relación entre ambas puede obtenerse de la siguiente expresión: 

i + fr = ~ 
1+ f 

. • i [' l+ia ) il •• r = 1'"1+f -~ 100 •••• (d) 

') 
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A la primera se le conoce tambi~n como nominal y a la segunda como neta. 

Por ejemplo. si en diciembre de 1984 un individuo decide invertir ------·· 
$ 100,000 en un pagaré con rendimiento liquidable al vencimiento con una ia 
(anual) de 65% en plazo trimestral, el monto que recibirá al final del pri­
mer trimestre será: 

Cf = 100 000·(1 + ~) = $ 116,250 

51 reinvierte durante los tres trimestres restantes, por las expresiones de 
· interés compuesto, el Cf después de un año será: 

cf = loo ooo (1 + ~ ) 4= 182.630 

que representa la cantidad a su disposición al final del año, el rendimien­
to compuesto lal reinvertir) aparente de la inversión es de 82.63% 

Sin embargo debido a la tasa de inflación que obtuvimos anteriormente para -
1985 ( f= 63.74%), el rendimiento real de la inversión será, de acuerdo con 
la expresión (d): 

f = 1 + 0.8263 1 
1 + 0.6374 - 100 = 11.54% 

Como puede observarse ambas son diferentes, por lo que la utilización. de .ia 
para evaluar un proyecto llevará a resultados erróneos ya qúe: 

a) Si existe un proceso inflacionario (l+f > 1.0) se estará so--. 
brestimando la rentabilidad 

b} Si existe deflacionario ( l+f t.1.0) la rentabilidad del proye_f 
to estarS subestimada. 

Por este motivo la evaluación de un proyecto debe realizarse en ténninos -
reales, aunque los flujos de efectivo expresados en base a la tasa de inte-. 
rés aparente representan el flujo monetario y resulta particularmente útil 
para la contabilidad de un proyecto. 

r 
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5.2.2.- El retraso en la ministración de recursos. 

A través de la vida útil de un proyecto, hay etapas en las cuales las nece­
sidades de fnversfón superan a los beneficios que reporta. Para el caso de 
caminos esto puede ocurrir, además de la etapa de construcción, cuando debe 
reconstituirse la superficie de rodamiento o cuando debe reconstruirse. 

En estas etapas se presentan fuertes requerimientos de recursos financieros 
que deben ser suministrados en fonna continua y annónica con las necesida-­
des de inversión. Cuando los recursos no son proporcionados oportunamente -
a las dependencias responsables de la ejecución del proyecto, entonces -
éstas no dispondrán de la liquidez necesaria para efectuar los pagos a los 
contratistas en el momento que se requiere. 

En el presente trabajo se analizan dos consecuencias de la situación ante-­
rior sobre la rentabilidad de los proyectos: En primer lugar, si el contra­
tista no recibe oportunamente la liquidación de sus estimaciones, :~dinero 
genera un cferto valor adicional en el periodo transcurrido entre que se -­
presenta y se liquida una estimación, que debe ser tomando en cuenta por el 
contratista y que depende tanto del valor del dinero para la Compañía 
como de la duración de dicho perfodo. 

El reglamento de la Ley de Obras Públicas establece en su artículo 43 que -
la dependencia o entidad proveerá lo necesario para que se cubran al contr! 
tista las estimaciones por trabajos ejecutados dentro de un plazo no mayor 
de 30 dfas hibiles a partir de la fecha en que se hubieren aceptado y finn! 
do las estimaciones por las partes. El artfculo 44 del mismo documento señ! 
la que en el caso de.incumplimiento de los pagos, la dependencia deberá pa­
gar al contratista los gastos financieros confonne a una tasa que será --­
igual a la establecida por la Ley de Ingresos de fa- Federación en los casos 
de pr6rroga para el pago de crédito fiscal • Estos cargos se calcularon 
sobre las cantidades no pagadas y se computarán por días del calendario -­
desde el vencimiento del plazo hasta la fecha en que se pongan las cantfda­
des a disposición del contratista. 
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El segundo problema originado por la falta de liquidez de la dependencia -
.responsable de la ejecución de un proyecto, es el alargamiento del perfodo 
de construcción del misll'O. El retraso en la ministración de recursos, proV.Q. 
ca que deban modificarse las metas previstas y que la construcción se pro-­
longue por perfodos mayores a los originalmente previstos y que no constit! 
yen una causa imputable al contratista. 

5.3.- Efecto del retraso en la ministración de recursos sobre la 
rentabilidad de un proyecto.-

De acuerdo con el inciso anterior, el retraso en la ministración de recur-­
sos a las dependencias u or~anismos responsables de la ejecución de un pro­
yecto reduce directamente la rentabilidad del mismo; este problema del de-­
mostrado que las consecuencias observadas respecto al aumento del número de 
años de construcción, así como el aumento de los costos de construcción po­
drían ser evitudos a través de mecanismos que permitieran a las dependencias 
disponer de recursos para efectuar pagos con mayor fluidez. Uno de estos -
mecanismos puede ser la aprobación de programas calendarizados para la lib! 
ración de recursos financieros. 

Para tratar de describir objetivamente el efecto del retraso, se ha omitido 
el incorporar la inflación como un aumento en los costos de adauisición de 
materiales, pago de mano de obra, etc •• , es decir, no se analiza su efecto 
directo sobre el proyecto. Sin embargo, la inflación es determinante de 
otros factores que si se han considerado, tales como el Costo Porcentual -­
Promedio y el rendimiento de los CETES, por lo que el efecto de la infla--­
.ci6n que se analiza, resulta ser indirecto. 

5.3.1. El aumento en el número de años ·de construcción. 

En el momento actual es frecuente encontrar que los proyectos toman mas --~ 
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tiempo para s_u construcci6n que el que originalmente se habfa programado. 

Por una parte esto reduce la rentabilidad del proyecto ya que los benefi-­

cios esperados por la operacf6n del mfsmo tardarán mas tiempo en recfbtrse, 
pero por otra parte, dado el concepto de valor del dinero en el tfe..,o que 
se explfc6 anterfonnente (e independientemente de la inflaci6n) los costos 
11111ent1rln conforme el tiempo transcurra. 

Sf seleccionamos la Tasa Interna de Retorno (TIR) como par&metro de evalua­
cf6n, y graffcando en un plano (VPN - f (%) ), el punto en el que las cur-­
vas fntersec~arln el eje de las abscisas se recorrerl hacta la bquferda -
conforme aumentan los anos de construcci6n (n). 

VPN 

i (%) 

... n+4 n+3 n+2 n+l n 

En este caso, el punto (a) es mayor que (b) ó (c), resultando que la renta.; 
biltdad disminuye al aumentarse el número de anos de construcción. 

El éaso contrario serfa cuando dicho perfodo pudiera acortarse, con lo cual 
el proyecto generarfa beneficios mas pronto y se evftarfan adetnls fncretien-
· tos -en los costos: 
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VPN 

i {%) 

n ' n-1 n-2 

La rentabilidad del proyecto aumenta al disminuir la duraci6n del perfodo de 
construcción. 

5.3.2.- El aumento en los costos de construcción • 

. Antes.de iniciar la .discusión sobre este efecto, debe reconocerse que las -
dos partes que intervienen para llevar a cabo un proyecto, es decir, la de­
pendencia gubernamental y el contratista, tienen distintos valores del dine-
ro. 

Por una parte, para el contratista el valor del dinero depende de las condi-
. ciones en que se pacte el crédito con las instituciones correspondientes. Ei · 
te valor del dinero está determinado por lo tanto,por las siguientes facto-­
res: 

Costo de la apertura de crétido 
- Reciprocidad.exigida por la institución bancaria 

Intereses pactados (como un factor aplicado sobre ef C~P*) 
1, • •• 

Por otra parte, se mencionó anteriormente en este capftulo,·que el gobierno 

* CPP • Costo Porcentual Promedio 
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puede determinar el valor del dinero para sf mismo a trav~s de lo que debe 
pagar por su propio ffnanciamieoto, Un indicador v~lfdo es el rendimiento -
de los CETES. 

De esta forma, sf un contratista presenta una estimación en el instante (t) 
·y debe esperar para su liquidación hasta ( t + AT) el dinero habri generado 
en el perfodo un cierto valor (AE): 

.~~ 
t t 

Este valor debe ser tomado en cuenta por la compañia y depende por tanto de 
la duración de bT y del valor del dinero (i) determinado por la misma. 

Para el gobierno, estos perfodos AT representan un monto financiero que di~ 
minuye teóricamente sus costos (aumenta la rentabilidad) de acuerdo igual-­
mente con la duración de ~T y con su propio valor del dinero. 

si· graficamos en un plano TIR·- AT, estas consideraciones darfan origen a -
lo siguiente: 

TIR 
B 

A 

e 

La recta(*)C representa la forma en que se comportarfa 1a· tasa int~ryia de .r! 
tqrno al incorporar el contratista el valor de cada b.E en sus estimacfones;es ' 

·l*)Tanto B como C se han considerado rectas para simplificar. 
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dec~ir, incrementando los costos. 

La recta B·representa lo que teóricamente aumentarfa la rentabilidad de un 
proyecto s1 el gobierno pagara únicamente (E), dejando corr.er perfodos AT. 

Ambas rectas son en la práctica inconcebibles, sabiendo que el impacto -­
real sobre el proyecto se localiza entre ambos y que puede detenntnarse a tr! 
v~s de su diferencia. 

El punto "a" es la rentabfl fdad "original" del proyecto, sin considerar ni,!! 
gún retraso en la liquidación de estimaciones (LT) y la recta A ocurrtrfa -

· sf ninguna de las dos partes diera valor a·su dinero. 

De esta forma se plantean los dos efectos que puede tener el que una depen­
dencia gubernamental no disponga de recursos financieros oportunamente y -
acordes con las necesidades de inversión. 

En el caso de caminos, podfa tener otros efectos, tales como el descuido de 
la conservación, que repercutida igualmente sobre los costos y beneficios 
generados al operar un camino. 

El caso teórico presentado a continuación permite evaluar la Importancia ~ 
lattva de cada uno de estos efectos y 'demostrar que eventualmente algunos -
proyectos "aparentamente" rentables, podrfan incluso volverse no rentables 
como consecuencia del retraso en la ministración de recursos. 
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5.4 Caso Teórico de aplicación.-

De acuerdo con la forma en que se generan los costos y beneficios para un - · 
proyecto carretero, explicada en el Anexo, el presente caso de estudio --­
ejemplifica los efectos que tfene sobre la rentabilidad del proyecto, el -
que la dependencia responsable de la ejecución no disponga de liquidez para 
efectuar pagos de estimaciones a los contratistas debido a los complejos -
procedimientos para la liberación y ministración de recursos financieros. 

El flujo de efectivo que se analizará se presenta en la Tabla 5.1 con las -
siguientes consideraciones: el proyecto tiene una vida útil, a partir de su 
inicio de operación, de diecisiete años y para su construcción se erogarán 
quinientos millones de pesos (de 1986). Se prevé que la duración nonnal del 
periodo de construcción es de cuatro años, durante los cuales la inversión 
del primero y cuarto años representa el 24.5% y durante el segundo y terce­
ro el 25.5% de la inversión total (500 mdp). 

En estas condiciones, la rentabilidad del proyecto expresada en términos de 
su Tasa Interna de Retorno (TIR) resulta ser del 19.12%. 

5.4.1.- Análisis del aumento en el número de .años de construcción. 

En el inciso 5.3.1 se describió el efecto del aumento o disminución del pe­
rfodo de construcción de la obra. Para el caso que se ha presentado se han 
realizado análisis de la rentabilidad del proyecto al aumentar el perfodo -
de construcción que normalmente tendrfa la obra (cuatro años) hasta ocho -
años. 

En este análisis deben hacerse las siguientes consideraciones: en primer 1,!! 
gar se consideró que la inversión se real iza en partes· iguales durante cada 

·uno de los años del perfodo de construcción; en segundo lugar, la tasa que 
se tomó para actualizar los flujos de efectivo equivalentes para cada caso, 

es del 12% (Tasa de actualización del capital usada por la SCT); y en ter-­
. cer lugar, los efectos son producto únicamente del aumento en el número de 

··!· 
. '" 



~ABLA S,1,-

FLUJO DE [f[CTIYO 

(en •l 11onn dt pesos) 

MO ltllEFICIOS conos fLWO lllTO 

o • m.so -122.so 
1 • 142.IO -142.IO 
z • 159.94 -151.14 
J • 172.10 ·ln.10 
4 78.18 U9 72.39 
5 93.M 7.75 16.09 
6 111.99 9.55 102.44 

122.61 17.69 • 105.00 
8 158.26 10.89 147.37 
9 181.39 13.42 167,97 

10 208.12 16.52 191.60 
11 216.30 27 .83 • 188.47 
12 274.90 1a:86 256.04 
13 316.44 23.51 292.93 
14 364.63 28.64 355.99 
15 326.67 821.0J •• -494.26 
16 485.96 29.67 456.29 
17 561.78 36.93 525.25 
18 650.30 45.06 605.28 
19 733.79 55.47 698,32 
zo 874.53 68.39 806.14 

• Reconstttuclon de la superficie de rod1mlento .. Reconstrucc16n • 

600 

500 

400 

300 

zoo 
lcio 

5 
100 

IDO 

JOO 

4GO 
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años de construcción y no consideran la pérdida en el poder adquisitivo de • 
la moneda. 

De esta fonna se obtuvieron los flujos de efectivo que se muestran en la T~ 
bla 5,2, para cada uno de los cuales se determinaron sus TIR correspondien­
tes. {Fig. 5.1 ). 

Por otra parte, la Tabla 5.3 presenta el flujo de efectivo para el caso de • 
que el período de construcción se redujera de cuatro a tres años, aumentan­
do la rentabilidad de 19.ln a 20.lSi'.. 

5.4.2 Análisis del incremento en los costos. 

Evidentemente cualquier aumento en los costos, se~n estos de cualquier tipo 
(construcción, conservación, etc .. ,), disminuirá la tasa interna de retorno 
de un proyecto carretero. Sin embargo le importan:e es prever el monto de -
dichos aumentes. 

El inciso anterior describió los indicadores que puden tomarse con e1 fin -
de estimar el valor del dinero para los participantes en la construccién de 
un camino. 

La Tabla 5,4 contiene un muestreo de los valores que desde 1985 hasta marzo 
de 1986 han adquirido estos indicadores y de los cuales se tomó el promedio 
para utilizarse en este ejemplo. 

Para el gobierno, se considera el promedio del rendimiento de los CETES com­
puestos, es decir, al considerar reinversión m~nsual, que para el período • 
considerado resulta ser de 90,703. 

Para el contrati~ta, la Tasa de Actualización Efectiva {TAE) resulta ser de 
115.04% para el mismo perfodo. 

Las figuras 5.2 y 5,3 wuestran el impacto de ambas tasas sobre la rentabili· 
dad del proyecto para perfodos de retraso en el pago de las estimaciones hal 
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TABLA 5.2.- FLUJOS NETOS DE EFECTIVO PARA AUMENTOS EN LOS AflOS DE 
CONSTRUCC ION y 17 AÑOS DE V IDA UTIL DEL PROYECTO. 

PERIODO DE CONSTRUCCION 

5 AÑOS 6 AÑOS 7 AÑOS 8 AROS 

-100. -83.33 -71.43 -62.50 
~ 112 -93.33 -80.0.0 -90.00 
-125.44 -104.53 -89.60 -78.40 

-140.49 -117.08 -100.35 -87.81 

-157.35 -131.13 -112.39 -98.34 
81.08 -146.86 -125.88 -110.15 

95.83 90.80 -140.99 -123.36 

114. 73 107.99 101.69 -138.17 

119.22 128.50 120.95 113.89 

166.66 133.52 143.92 135.46 

188.12 186.66 149.55 161.19 

215.08 210.70 209.06 167.49 

211.08 240.89 235.08 234.15 

286.77 236 .41 269.79 264.30 

328.38 321.18 264.78 302.17 

376.31 367.97 359. 72 296.56 

-553.57 421 .46 411.90 402 .89 

510.97 -620.00 472.04 461.33 

589.05 572.29 -692.10 528.69 

697.65 659. 74 640.96 -777. 73 

782.12 758. 97 738.91 717 .88 

902.88 B75.98 850.05 827.57 

--- 1011.22 981.09 952 .05 

--- --- 1132. 57 1098.82 

--- 1 --- 1268.48 

.¡TIR (%) 18.713. 1 
1 • 

18.378 : 18.071. 17. 792 1 
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.FIG. 5.1.-
COMPARACION DE LAS TIR PARA VARIACIONES EN .LA DURACION 
DEL PERIODO. DE CONSTRUCCION. 
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TABLA 5,3.- FLWO DE EFECTIVO (en 11dp) PARA UN PERIOOO 
DE COHSTRUCCIOH DE TRES AROS, 

BENEFICIOS COSTOS flUJO METO 

X 166.67 -166.67 

X 186.67 -186.87 

X 209.07 -209-07 

70.25 5.62 64.63 

83.79 6.92 76.87 

100.00 8.53 91.47 

110.83 15.79 95.04 

142.59 9.73 132.86 

161.95 11.98 149.97 

185.82 14.35 171.47 

193.12 24.85 168.17 

245.45 16.84 228.61 

282.50 20.73 261.77 

325.56 25.57 299.99 

291.76 733.07 -441.31 

433.83 26.49 407.34 

501.59 32.01 469.58 

680.66 40.23 540,23 

673.0J 49.52 623.51 

780.83 61.06 719.77 

TlR • 20.151 

TIR • 19.121 ---

------·-·· COllSTRUCCION Ell ms AROS 

CONSTRUCCIOH EN CUATRO AAOS 

t (1) 



TABLA No. 5,4.~ INDICADORES DE INTERES PARA l.A DETERMINACION DEL . . 
VALOR DEL DINERO PARA EL GOBIERNO Y PARA EL CON_ 

TRATISTA. 

ARO MES CETES CETES COM CPP TAE * 
PUESTA 

1985 ENE 48.07 60.21 47.17 85.09 
FEB ' 49.30 62 .12 47.33 86.63 
MZO 56.47 73.64 49.36 95.99 
ABR 58.31 76.72 51.93 97.89 
MAY 59.60 78.90 53.76 99.50 
JUN 65.88 89.91 54.92 .107 .35 
JUL 70.44 98.28 57.00 123.28 
AGO 72.28 101 .75 59.06 125.69 
SEP 68.74 95.12 60.98 121.05 
OCT 66.40 90.84 62.29 117 .98 
NOV 68.80 95.23 63.39 121.13 
DIC 74.15 105.34 65.66 128.14 

1986 ENE 73.80 104.66 68.55 134.63 
FEB 74.84 106.68 70.30 136.03 
MZO . 82.00 121.05 73.48 145. 70 

~ . . PROMEDIO 90.70 115.o':j . 
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ta de cudtro meses. 

Sin embargo, la realidad no corresponde a ninguna de estas dos consideraci.Q 
nes, sino a la que resulte de la difer_encia entre ambas tasas, que para el 
ej~mplo es de 24.34%. La figura 5,4 resume el efecto que sobre la rentabilj_ 
dad se obtiene al considerarla. 

5.5.- Comentarios 

Los resultados obtenidos demuestran la importancia de contar con sistemas y 
procedimientos para la ministrac16n de recursos que pennitan a las dependen 
cias gubernamentales a cargo de la ejecuci6n de proyectos disponer de recu! 
sos confonne a las necesidades de inversi6n. 

Los dos efectos que se han analizado se presentan simult~neamente en muchos 
de los proyectos que se ejecutan en_ la actualidad, por lo cual, la ministr! 
ci6n de recursos financieros conforme a programas calendarizados que consi­
deren las necesidades reales para pertodos determinados, pueden ser una op­
ci6n que permita eliminar estos efectos. 
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CAPITULO VI 

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES. 

Como resultado de una din~mica situación económica mundial y de un desarro­
llo econ~ico interno no equilibrado, nuestro pafs enfrenta actualmente uno 
de los momentos mas dificiles de su historia. Mientras las necesidades de -
la poblaci6n crecen diariamente, cada vez es mas diffcil disponer de recur­
sos para satisfacerlas. 

·Con el fin de corregir el 0 desequilibrio en el desarrollo interno, el Plan -
Nacional de Desarrollo ha establecido como una estrategia al Desarrollo Re­
gional. La participaci6n de la lngenferfa Civil en esta estrategia es funda­
mental en dos aspectos princfpales,: 

a) El desarrollo y evaluaci6n de proyectos destinad.os a brindar a -
las regiones la infraestructura ffsica indispensable para eldes! 
rrollo socioecon6mico regional. 

b) La construcción, operacf6n y mantenimiento de estos proyectos y.; 

de aquellos que se encuentran en servicio actualmente; 

En el r>rimero de estos dos aspectos, la Ingenierfa Civil debe aportar a 
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quien toma las decisiones, los elementos necesarios para conocer los bene~. 
ficios y costos de cada alternativa de inversión, ast como aquellos facto.:.' 
res que en caso de presentarse en alguna etapa de un proyecto, pueden mod.! 
ficar la rentabilidad del mismo. 

En este sentido, a través del presente trabajo, se han dado elementos para 
considerar en primer lugar, la importancia de las carreteras estatales co­
mo parte fundamental de la infraestructura para el transporte que requiere 
el desarrollo regional. En segundo lugar, se han descrito brevemente las -
dificultades que enfrentan los organismos encargados de la construcci6n y 
conservación de carreteras estatales para disponer de recursos financieros 
de acuerdo a las necesidades de inversión •• Finalmente se realizó una eva-· 
luación de los efectos que este problema representa tanto a las empre~as COJ! , 
tratistas que participan en la construcción, como para el gobierno que fi-
nancia dicho proyecto. 

Los altos costos del dinero en la actualidad acentúan los efectos del re-­
traso en la ministración de recursos y obligan a buscar formas alternati-­
vas a las tradicionales para la ejecución y liquidaci6n de los trabajos en 
los proyectos de infraestructura, ya que los sistemas que consumen tiempo 
para liberar recursos pueden ser en este momento mas costosos que los ben~ 
ficios que reportan. 

Las conclusiones del presente trabajo pueden entonces, resumirse de la si• 
guiente forma: 

Lá construcción y conservación de carreteras estatales que se -
realiza por cooperaci6n al 50% de fondos federales y estatales, 
no está respetando dichos porcentajes cuando el gobierno estatal 
aporta una parte de su participación antes que el gobierno fede­
ral, resultando que éste al autorizar recursos hasta dos o tres 
meses después de iniciar.el año, resulta arortanrlo menos del 50% 
que le correspondía (en términos reales). 

La falta de liquidez de los organismos encargados de construir y 

conservar carreteras estatales está provocando que o bien estos 
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proyectos resulten menos rentables que si se dispusiera de progr~. 
mas calendarizados para la ministración de recursos, o que las e.!!2 
presas contratistas que participan estén financiando parcfalmente 
estos proyectos. En la realidad ambos efectos suceden simultánea­
mente. 

De esta forma se resta eficiencia a los proyectos, no solo carreteros, sino 
a todos aquellos que por estar incluidos en los Programas de Desarrollo Re­
gional, obedecen al procedimiento de liberación de recursos que describe el 
presente trabajo. 

La eficiencia de los recursos financieros destinados a la construcción o -
conservación de infraestructura será mayor si estos recursos se aportan ar­
mónicamente con las necesidades de inversi6n, lo cual puede lograrse'a tra­
vés del establecimiento de programas que seHalen las fechas para la aporta­
ción de recursos por parte tanto del gobierno federal como de los gobiernos 
de las entidades federativas. 

La planeación y evaluación de proyectos debe ser en este momento mas que -
nunca en. la historia de nuestro pafs, una prioridad para la determinación -
de las obras a realizar, siendo l~ responsabilidad de los participantes en 
estas actividades mas grande cuantio mas escasos son los recursos. 
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ANEXO 

COSTOS Y BENEFICIOS DE UN PROYECTO CARRETERO. 

En el Capítul~',II ae mencionó que en 1925 se creó la Comisión Nacional 

de Caminos con el fin de establecer enlaces entre la Ciudad de México y 

las capitales estatales y con los principales puertos. En ese primer m~ 

mento de.la historia de la construcción de caminos, la priorización de 

las obras a emprender no era tan difícil como lo es hoy en día. 

A medida que el país se ha desarrollado y la población ha aumentado, el 

establecimiento de prioridades se vuelve una tarea sumamente compleja, 

principalmente debido a loa siguientes factores; 

a) Existen un grlll! número de comunidades que aún no cuentan con 

caminos de acceoo. 

b) Existen un gran número de caminos cuyos dise~os resultan in­

suficientes para las características del tránsito actual, y 

que por tanto, requieren ampliaciones y/o modernizaciones. 

c) La red nacional debe ser mantenida en buenas condiciones, p~ 

ralo cual se destina una importante parte de· los recursos -

a la conservación 

d) Los recursos son en términos reales cada vez mas limitados. 

Estos cuatro factores hacen que los proyectos de caminos de cualquier -

tipo, deban ser evaluados cuidadosamente para proceder a su ejecución. 

La evaluación a través del análisis de los costos y beneficio• de cada 

una de las opciones permite apreciar las ventajas comparativas de cada 

una; Sin embargo, cualquiera que sea el método seleccionado, la vali-­

dez de los resultados esté supeditada a la posibilidad de identificar 

y cuantificar precisamente dichos costos y beneficios. 

De estos dos aspectos, generalmente los costos son mas fécilmente CUB!! 

tificables,•y están integrados por: 

2 •• 
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Inversión Inicial 

- Costos de Co¡,servación 

- Costos del capital invertido. 

La inversión inicial incluye todos aquellos gastos que se realizan an­

tes de iniciar la operación del proyecto, incluyendo estudios previos, 

diseño, construcción, adquisición de terrenos, etc. 

Los costos de conservación incluyen aquellos gastos en los que se inc~ 

rre para que un camino mantenga los Niveles de Servicio para los cuk-­

les se proyectó. Por lo general se distinguen tres grupos: 

Conservación Normal 

Reconstitución de la superficie de rodamiento 

Reconstrucción. 

La Conservación Normal incluye todos los trabajos que deben ser reali~ 

zados sobre los seis elementos de un camino (Superficie de rodamiento, 

obras de drenaje, acotamientos, zonas laterales, taludes y señalamien­

to) de manera continua y sistemática. Estos costos son difícilmente 

evaluables de forma directa, por lo que en ocasiones se utilizan regi! 

tros estadisticos. El comportamiento de estos costos ha demostrado ser 

creciente en términos reales debido principalmente al incremento del -

tránsito y al envejecimiento paulatino de la obra. 

La reconstitución de la superficie de rodamiento debe preverse para -

el año cuatro o cinco de la vida útil del camino. Esto se hace a tra-­

vés de renivelaciones y bacheo en los tramos que·así lo requieran y -

aplicando riego de sello en la longitud total. Estos trabajos requie-­

ren inversiones mas fuertes que para la conservación normal. 

Finalmente la reconstrucción debe preverse desde el proyecto de .un cam!, .: ·' 

no para el afio nueve o doce de la vida útil. Los cos'tos de conserva-'-".' . 

ción normal disminuyen después de reconstituir o rec.onstruir un. caniin°"~ .· 



93 

aunque sin llegar a ser tan '·bajos como los de un camino nuevo. 

Por otra parte, el tratar de identificar los beneficios de un proyecto 

carretero puede ser sumamente complejo, y aún mas cuantificiarloa en -

t6Z'lllinoa monetarios. 

En general, existen dos grandes categorías de beneficios: 

a) Los ahorros que reportará el camino a los usuarios 

b) Beneficios al desarrollo regional provocados por la cons­

trucción y operación de un camino. 

Los primeros incluyen a su vez: 

a.l) Ahorros de tiempo 

a.2) Ahorro en el costo de operación de los vehículos 

a.3) Mayor comodidad de recorrido 

a.4) Disminución de los gastos por accidentes. 

En general es mas fácil cuantificar estos beneficios a los usuarios -

que las aportaciones al desarrollo, los cuales sin embargo son con mu­

cho los más importantes cualitativa y cuantitativamente. 

Para la identificación de estos beneficios debe detlnirse en primer lu­

gar el objetivo del proyecto. Ni los costos ni los beneficios son equ! 

parables por ejemplo entre una carretera de cuota y un camino rural'. 

Entre las muchas clasificaciones que se hacen de los caminoa·mexica~os,. 

encontramos la que los divide en: 

- De función social 

De penetración económica 

Carreteras nuevas. 

'4 ••• 
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En las dos primeras, por tratarse de caminos cuyo proyeéto por lo gene-

· ral no es de altas especificaciones, los ahorros para los usuarios no -

son en realidad muy importantes, pero si los beneficios al desarrollo -

que aportará,(Por ejemplo: Integración de economías de subsistencia a -

un sistema de intercambio, posibles incrementos en la producción agríc2 

la, cambios en el uso potencial del suelo, etc.) 

~? el tercer grupo, los ahorros a los usuarios representan un porcen-

taje mayor respecto a los beneficios totales. Las expresiones que para 

la determinación de estos beneficios se utilizan en la Dirección Gene-­

ral de Planeación de la SCT, son las siguientes:* 

..... (1) 

Vijs Vijc 

en donde: 

ATij ahorro en tiempos para el vehículo i en el afio j 

Tij Tiempo de recorrido del vehículo i en el afio j sin pro­

yecto 

Vij Velocidad promedio del vehículo i en el affo j 

L Longitud de la ruta. 

(Los subíndices "S" y "C" indican respectivamente sin y con proyecto) 

La cuantificación monetaria del ahorro en tiempo será: 

En donde: 

ATJtv Ahorro monetario total debido a la·disminución de tie~ 

po para cada tipo de vehículo (TV puede ser .automóvil 

o autobús 

• Direcci6n General de Planeaclón, SCT 

"Planeaci6n y Evaluación de Proyectos" 

México; Agosto, 1984 s .. ·. 
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TPDAj .- Tránsito Diario Promedio Anual en el año j 

% TV = Porcentaje del tipo de vehículo analizado 

% t = Porcentaje de personas que viajan por razones de tra­

bajo, 

IPtv = Costo horario del valor del tiempo de los pasajeros de 

cada tipo de vehículo 

Iºtv Costo horario del operador de cada tipo de vehículo -

(solo para autom6viles) 

Ntv = Número promedio de ocupantes del tipo de vehículos. 

Tij =Ahorro del tiempo (de la expresi6n (l) ), 

Para determinar los costos anuales de operaci6n se utiliza la.siguiente 

expresi6n: 

Ctvj =TOPA j (% TV) (Ctv) (L) X 365 •••••••• (3) 

En donde: 

Ctvj = Costo de operaci6n anual de los tipos de vehículo en el 

año j 

Ctv = Costo horario de operación del vehículo por km. 

L =.Longitud de camino. 

Esta expresión debe aplicarse con y sin proyecto resultando ser los· -

ahorros en la operaci6n al producto de la diferencia entre ambos (Arj) 

·Por lo tanto los beneficios anuales serán: 

Bj Arj + Atj 

Estos beneficios se comportan crecientes o constantes a lo. largo del -

tiempo. Las tasas de incremento de los beneficios son difílmente eva-­

luables, ya que son múltiples los factores que las determinan. 

·6 ••• 

1 
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Por ejemplo, un aumento en el precio de la gasolina puede aumentar el 

Ctv y por lo tanto aumentar los beneficios (a precios corrientes) pe­

ro puede promover una disminución en %t. 

En general, el esquema de flujo de beneficios y costos para un proyec­

to carretero podría tomar una forma similar a la que muestra la si---­

guiente figura: 

JnYe1·ridn 
In!cinl 

B f; ~ r. 1 I C I O S 

COSTOS 

2 1.l ~4 

Cuya expresión en términos de e1-c1 se muestra a continuación: 

1 

\\ 

11 
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