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INSTITUTO 2§_DESARROLLO AGRARIO

CURSO SOBRE EL ANALISIS DE ALTERNATIVAS DE_PRODUCCION -
Y ORGANIZACION DE SERVICIOS DE APOYO
PARA FUNCIONARIOS DEL IDA

;7 al 28 de noviembre de 1986

INSTRUCCIONES PARA LOS PARTICIPANTES EN EL
CURSO IICA-IDA

Los participanteé de las Oficinas Regionales, deberén alojarsé en el Hotel

Plaza, que tiene los nombres de cada uno y con reservacién. Esto permiti-

ré un mejor aprovechamiento del curso, para bien del IDA y €xito por parte
de los que reciben la capacitacién. .

La salida hacia el Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agri-
cultura (IICA), en Coronado, serd del costado sur del Banco Central, frente

-al Hotel Plaza, a las 7:30 a.m. en punto.

Las clases diarias serdn de 8:15 a.m. a 12:45 p.m. y de 2:00 p.m. a 5:00 p.m.
Después de clases, se les entregari material para el siguiente dfa para in-
troducirse en las sesiones posteriores. :

Se recomienda no hacer abandono en el transcurso de las horas de clase y

précticas de grupo, a fin de no interrumpir el normal desenvolvimiento del
curso. :

Habrd un teléfono a disposicién de los participantes, para uso discrecional
en momentos sefialados como recesos, como son las horas de café y almuerzo.

Por ser un curso intensivo y de dedicacién completa, no serén permitidas
las ausencias y se recomienda no llegar tarde a las sesiones.

Los trémites administrativos sobre cheques de salario u otros, deberdn ser
canalizados a través de los coordinadores del curso Ingenieros Oscar Calle .
y Oscar Salinas, (IDA) quienes darin las soluciones a cada caso. Asimismo
se informa que por parte del IICA, el Coordinador serd el Lic. Eugenio José
Sénchez. ‘

Como Gnico equipo para uso en el curso se pide a los participantes traer
una calculadora de bolsillo u otra portatil.

Ausencias en un 10Z de la asistencia al curso, dard motivo a la no entrega
de certificado y a la sancién correspondiente.

Cualquier asunto Trelacionado a apoyo logfstico y otros requerimientos,
entenderse con la coordinacién del curso. '
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ERICANO DE COOPERACION
AGRICULTURA INSTITUTO DE DESARROLLO AGRARIO
[ICA | IDA '

RSO SOBRE EL ANALISIS DE ALTERNATIVAS DE PRODUCCION
Y ORGANIZACION DE SERVICIOS DE APOYO
PARA FUNCIONARIOS DEL IDA

17 al 28 de noviembre de 1986

INAUGURACION

abras del Dr. L. Harlan Davis, Subdirector General del IICA

abras del Ing. Sergio Quirds M., Presidente Ejecutivo del IDA

-~

ma Carta de Entendimiento IDA-IICA para la realizacidn del
50

Sala Magna ubicada en el segundo piso del Edificio del Area
Central del IICA, Carretera a Coronado

8:15 hrs.
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INSTITUTO INTERAMERICANO DE COOPERACION C
PARA LA AGRICULTURA ) INSTITUTO DE DESARROLLO AGRARIO

- 11CA | - IA

CURSO SOBRE EL ANALISIS DE ALTERNATIVAS DE PRODUCCION
Y ORGANIZACION DE SERVICIOS DE APOYO
PARA FUNCIONARIOS DEL IDA

17 al 28 de noviembre de 1986

SESION 2 Lunes 17 de noviembre - 10:45 hrs.

Tema : Planificacién y Proyectos Agropecua-
rios ,

Objetivo del tema y
resultado del aprendizaje: El participante tendra una visidn global
‘ del sistema de planificacidn agropecua-
ria y en su reaccién con los proyectos.

Conferenciante: Roberto Casis

Esquema de la sesidn: ~ Exposicién

Lectura Obligatoria: J.P. Gittinger. Evaluacién Econdémica
de. Proyectos Agrfcolas. Cap. 1,
Pags. 3 a 29

Lectura Opcional: -"La Planificacién del Desarrollo Agro-

pecuario”, ILPES, Ed. Siglo XXI. Volu-
men 2, Cap. 5. pag. 383-454

-Espinoza, N.: '"Las etapas y Compo-
nentes de los Proyectos de Inversidn"
CEPI/IICA. ’

Material de trabajo: Ninguno
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J.P. GITTINGER

Evaluacidon Econdmica de Proyectos
Agricolas. Cap. 1. Pdgs. 3 - 29
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yectos: instrumentos clave
del desarrollo

LOS INSTRUMENTOS CLAVE DEL DESARROLLO. Quiza el
. por si solo al que se enfrentan los administradores
» en desarrollo radique en la ejecucién de los programas
arte de esa situacion cabe atribuirla a la deficiente prepa-
3.

‘eparacion de proyectos no es el Ginico aspecto del de- -
icién agricolas. La determinacién de los objetivos na-
agricola, la seleccién de zonas de prioridad para la in-
n de politicas eficaces de precios y la movilizacion de re-
nentos de importancia decisiva. Pero en la mayoria de
rrollo agricola, la preparacion cuidadosa de los proyec-
S gastos es, si no absolutamente esencial, si, por lo me-
1e existe para lograr la utilizacién eficiente y econémica
las probabilidades de ejecucion del proyecto conforme
10s que los provectos se preparen con cuidado y un gra-
e, es casi inevitable que el resultado sea una inversioén
uinosa, lo que constituye una pérdida tragica en paises
aso. ,
i0s paises adolecen de falta de capacidad para preparar
os administradores, incluso los que desempeiian cargos
| de pianificacién, subestiman constantemente el tiem-
‘i0s para preparar proyectos apropiados. Se presta tan-
1cion de politicas y a la planificacién de alcance mucho
ninistradores pasan por alto con frecuencia proyectos
uede invertirse el dinero disponible y de los cuales de-
lesarrollo. Esto se traduce, demasiado a menudo, en
os, planificados de manera apresurada y practicamen-
:] terreno.
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4 EL CONCEPTO DE PROYECTO

¢{Qué es un proyecto?

En el presente libro se estudiara como comparar la corriente de inversiones
y de costos de produccion de una empresa agricola con el flujo de beneficios
que produce. El proyecto agricola esta constituido por todo el complejo de ac-
tividades que despliega la empresa para utilizar recursos con objeto de obtener
beneficios. Si esta definicién parece amplia, lo es intencionalmente. Como
podra apreciarse, el formato del proyecto puede dar cabida a diversos empe-
fios agricolas. Una variedad enorme de actividades agricolas puede moldearse
con provecho en forma de proyectos. El propio Banco Mundial concede prés-
tamos para proyectos agricolas tan distintos como los de ricgo, ganaderia, cré-
dito rural, asentamiento de tierras, cultivos arbdreos, maquinaria agricolay
educacion agricola, asi como para proyectos multisectoriales de desarrollo ru-
ral con un componente agricola importante. En la planificacién de proyectos
agricolas, la forma debe seguir al contenido analitico.

En general se piensa en los proyectos agricolas como una actividad de in-
version a la que se destinan recursos financieros para crear bienes de capital
que producen beneficios durante un periodo prolongado. En algunos proyec-
tos, sin embargo, se incurre en costos por concepto de produccién o manteni-
miento de los que normalmente cabe esperar beneficios rapidos, por lo comin
en alrededor de un ano. Las técnicas estudiadas en este libro son aplicables
igualmente a la estimacion de los rendimientos derivados del incremento de
los gastos ordinarios en los dos tipos de proyectos.

En realidad, la linea divisoria entre gastos de «inversion» y gastos de «pro-
duccion» no es tan ciara en los proyectos agricolas. Los abonos, plaguicidas y
otros insumos se consideran en general como gastos de produccion que se con-
sumen dentro de una sola temporada de cultivo o, en cualquier caso, en un
plazo de un aflo. Una presa, un tractor, un edificio o un rebafio de ganado de

_ reproduccion se conceptian, en términos generales, como una inversion de la

que se obtendra’un rendimiento durante varios afios. Pero el mismo tipo de
actividad puede considerarse como gasto de produccién en un proyecto y co-
mo inversion en otro. El trasplante de arroz representa un gasto de produc-
cion. El plantar arboles caucheros es una actividad de inversion. Pero desde el
punto de vista agrondémico y econémico no son, en absoluto, actividades dife-
rentes. En ambos casos las plantas jovenes cultivadas en un vivero se siembran
en los campos y se espera obiener un beneficio de ellas cuando crezcan. La
Gnica diferencia radica en el tiempo que tardarin en crecer.

A menudo los proyectos forman parte clara y distinta de un programa ma-
yor, identificado de manera mcnos precisa. Es muy posible que todo el
programa pudiera analizarse como si fuese un solo proyecto, pero, en térmi-
nos generales, es mejor que los proyectos sean mas bien reducidos, cercanos al
tamaio minimo que resulte econdmica, técnica y administrativamente viable.
D¢ mancra analoga, es mejor en general, a los efectos analiucos, que al plani-
ficar los preoyectos se analicen los incrementos sucesivos o fases distintas de
actividad. Dz este modo se puede juzgar por separado el rendimiento corres-
pondiente a cada incrainenio relativamente pequeino. Si un proyecto se acerca

1
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LOS PROYECTOS: INSTRUMENTOS CLAVE DEL DESARROLLO 5

al tamailo del programa, existe el peligro de que los rendimientos elevados de
una parte de él enmascaren los bajos rendimientos de otra. Un programa de
asentamiento de tierras de 100.000 hectareas puede analizarse mejor descom-
poniéndolo en cinco proyectos de 20.000 hectareas si los suelos y las pendien-
tes se diferencian en grado acentuado de los de otras. El analizar el proyecto
en su conjunto puede hacer que no se vea que resultara econémicamente desa-
certado desarrollar algunas zonas comprendidas en las 100.000 hectareas en
lugar de proceder a trabajar en una regién completamente diferente. En oca-
siones, cuando se concierten las condiciones para el financiamiento externo o
se planifica la estructura administrativa, es conveniente para los planificado-
res agrupar varios proyectos que guardan estrecha relacién entre si en un solo
conjunto de mayor magnitud. En esos.casos puede seguir siendo preferible
mantener separados los andlisis de cada uno de los componentes, en lugar de
agregarlos en un solo andlisis global.

Repitamoslo, todo lo que se puede decir en general acerca de un proyecto
es que se trata de una actividad en la que se invertira dinero con la esperanza
de obtener un rendimiento y que, desde un punto de vista 16gico, parece pres-
tarse a su planificacion, financiamiento y ejecucién como una unidad. El pro-
yecto constituye el elemento operativo mas pequeiio preparado y ejecutado
como una entidad independiente de un plan o programa nacional de de-
sarrollo agricola. Es una actividad especifica, con un punto de partida y un °
punto final especificos, que' tiene por mira alcanzar objetivos también
especificos. Por lo comun se trata de una actividad dnica en su género, percep-
tiblemente diferente de inversiones precedentes, similares, y es probable que
sea distinta de las que le van a seguir, no un segmento rutinario de un progra-
ma que ya se encuentra en vias de ejecucién. ’

El proyecto tendra una secuencia bien definida de actividades de inversién
y produccién, y un conjunto especifico de beneficios que podremos identifi-
car, cuantificar y, usualmente en proyectos agricolas, determinar un valor
monetario para ellos.

Si el desarrollo puede representarse como una progresion con muchas di-
mensiones —temporales,” espaciales, socicculturales, financieras y
econdmicas— los proyectos pueden visualizarse como las unidades temporales
y espaciales, cada una con un valor financiero y econémico y un impacto so-
cial, que constituyen el continuo. Un proyecto es una empresa en torno a la
cual un observador puede trazar un limite —por lo menos un limite
conceptual— y decir, «esto es el proyecto». Este, al igual que su secuencia cro-
nolodgica de inversiones, produccién y beneficios, tendra normalmente una

“ubicacién geografica especifica, 0 mas bien una zona geografica de concentra-

ciéon entendida con claridad. Es probable que también hay un conjunto
especifico de usuarios en la regidn a la que se pretende llegue ¢l proyecto, el
que afcctaré a los habitos sociales tradicionales.

Habida cuenta de la utilidad del formato del proyecto en el proceso de de-
sarrollo, el proyecto ha venido utilizindose en grado creciente como una «re-
banada de tiempo» de un programa a largo plazo para una regién, un produc-
to basico, o0 una funcién, como la de extension agricola. Aunque normalmen-
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6 EL CONCEPTO DE PROYECTO

te esos proyectos tienen un principio y un fin definidos, la importancia de esos
puntos de partida y finales queda reducida. Una utilizacién semejante del for-
mato del proyecto también hace que resulte mas dificil la cuantificacién de be-
neficios, ya que es posible que algunos de éstos no se obtengan hasta fases
subsiguientes del programa que no estan incluidas en el proyecto. A menudo
un proyecto tendra una estructura administrativa y un sistema de contabilidad
parcial o totalmente independientes y se financiara a través de una combina-
cion financiera especificamente definida. Abrigo la esperanza de que los lecto-
res, después de seguir la metodologia que se presenta aqui,.también sometan
sus proyectos a un analisis de resultados financieros y de justificacién econ6-
mica. En ocasiones preocupa a la gente el hecho de que no tienen una defini-
cién académica de lo que es un proyecto. No es necesario que la haya. En la
practica la definicion se elabora por si sola. En el andlisis de proyectos hay as-
pectos mucho mas importantes que abordar que el formular en términos aca-
démicos la definicion de un proyecto.

Planes y proyectos

Practicamente todo pais en desarrollo tiene un plan nacional elaborado de
manera sistematica con la mira de acelerar el crecimiento econ6mico y de pro-
mover una amplia gama de objetivos sociales. Los proyectos constituyen un
medio importante por el cual las inversiones y otros gastos de desarrollo pre-
vistos en los planes se pueden aclarar y realizar. Los planes de desarrollo bien
concebidos exigen buenos proyectos, de igual manera que los buenos proyec-
tos demandan una planificacion bien fundamentada. Ambos son inter-
dependientes.

La planificacion bien fundamentada depende de una amplia gama de in-
formacion acerca de las inversiones presentes y posibles y de sus efectos pro-
bables en el crecimiento y en otros objetivos nacionales. El analisis de proyec-
tos es el que aporta esa informacion y los proyectos seleccionados se convier-
ten en el instrumento para la utilizacién de recursos a fin de crear nuevo ingre-
so0. Una planificacion apegada a la realidad entrafia conocer el monto que se

“puede gastar cada ano en actividades dé desarrollo y los recursos que se van a
necesitar para determinados tipos de inversion.

La seleccidon de proyectos siempre debe basarse, en parte, en indicadores
numéricos del valor de los costos y rendimientos. Estos se pueden medir a me-
nudo mediante la valoracién a precios de mercado, es decir, los precios a los
que de hecho se comercializan bienes y servicios. Desafortunadamente, sin
embargo, los precios de mercado pueden ser indicadores engaiosos de la utili-
zacion y el rendimiento de los recursos reales, por lo que los gobiernos necesi-
tan examinar otros aspectos dc posibles inversiones y juzgar el efecto real que-
éstas pueden tener. A ese propésito un buen analisis de proyectos es un instru-
mento de enorme utilidad toda vez que permite valorar la propuesta de inver-
sion de modo que retleje la escasez verdadera de recursos, cuando los precios
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de mercado no cumplen esa funcién. (Obsérvese que por precios de mercado
nos referimos a los precios reales a los que se comercializan bienes y servicios
en un sistema generalizado de intercambio, no al lugar particular en que tiene
lugar el intercambio. Hablar de un «mercado» de poblado o de un «mercado»
al por mayor, es utilizar la palabra en un sentido ligeramente diferente. Esta
distincién puede parecer obvia, pero en el analisis de proyectos si importa que
el «precio de mercado» se cobre en el «mercado» apropiado, y se volvera a
tratar de esta cuestion mas adelante.)

Los proyectos bien analizados se convierten con frecuencia en el vehiculo
de obtencion de asistencia del exterior, cuando tanto ¢l pais como el organis-
mo de financiamiento externo convienen en una actividad especifica del pro-
yecto y saben el monto de recursos que entran en él, el escalonamiento crono-
16gico de los desembolsos del préstamo y los beneficios probables que se van a
obtener. Pero el andlisis de proyectos no debe limitarse s6lo a aquellas inver-
siones para las que se busca financiamiento externo. Cuando mayor sea el ni-
mero de inversiones que se pueden analizar como proyectos, mayor sera la
probabilidad de que la utilizacién de recursos totales para el desarrollo sea efi-
ciente y eficaz. Concentrar una elevada proporcion de conocimientos
analiticos en la preparacién de proyectos para que se les conceda asistencia ex-
terna, y dejar basicamente sin planificar la inversién de recursos locales, es
una asignacién ruinosa de capacidad técnica. Si proyectos disefiados con todo
cuidado y de elevado rendimiento son contrarrestados por inversiones que
esencialmente no se han planificado, entonces la aportacion neta a los objeti-
vos nacionales queda reducida en grado sustancial.

La planificacién bien fundamentada exige buenos proyectos, pero la pre-
paracion y el andlisis eficaces de proyectos deben situarse en el marco de un
plan de desarrollo mas amplio. Los proyectos son parte de una estrategia de
desarrollo global y de un proceso de planificacién de mas alcance y, como ta-
les, deben encajar de manera apropiada. Los gobiernos deben asignar los re-
cursos financieros y administrativos de que disponen entre numerosos sectores
y programas que pugnan por obtener esos recursos. El andlisis de proyectos
puede contribuir a mejorar esa asignacion, pero no puede confiarse nada mas
en él para conseguir el equilibrio 6ptimo de objetivos. Dentro de la estrategia
general los analistas deben identificar los proyectos potenciales encarados ha-
cia aspectos de politica u objetivos y prioridades de produccién. Ademais, pa-
ra hacer una estimacion ajustada a la realidad acerca del rumbo de un proyec-
to es menester tener cierta idea de qué otras actividades de desarrollo van a te-
ner lugar y de cudles son las politicas probables que van a llevarse adelante.
¢Hard mas productiva relativamente a la mano de obra el crecimiento del
empleo y, por consiguiente, hara mas costosa su utilizacién en el proyecto?
¢Se dispondra de insumos en el momento que los necesite el proyecto? ;Se ha-
ran mas flexibles las cuotas de importacién o exportacién? ;Se permitira el al-
za de precios de los granos alimentarios? La integracion de planes y proyectos
cobra importancia creciente a medida que aumenta el :amafo del proyecto en
relaciéon con la economia total. Si el proyecto por si solo es probable que ejer-
za un efecto significativo en la disponibilidad de recursos y en los precios en la
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economia en general, entonces debe ser planificado con todo cuidado en co--
ordinacién con otras inversiones y dentro de un marco apropiado de politica
incluido en el plan nacional. .

En lo que se refiere al proyecto en sf, algunos elementos utilizados en el
andlisis de proyectos agricolas no deben desarrollarse de manera aislada por el
analista individual. En todos los proyectos que estén preparandose y analizan-
dose debe emplearse un conjunto coherente de hipétesis acerca de cosas como
la escasez relativa de fondos de inversién, divisas y mano de obra. Todos los
andlisis de proyectos deben emplear las mismas hip6tesis relativas a politicas y
objetivos sociales de modo que queden reflejadas en decisiones como las rela-
tivas a la ubicacioén del proyecto, el tamaiio de la tenencia de la explotacion
que va a establecerse, la magnitud de los servicios sociales que se van a incluir
y otros aspectos semejantes.

Ventajas del formato del proyecto

Los proyectos preparados con todo cuidado, en el marco de planes de de-
sarrollo mas amplios, a la vez promueven y evalian el esfuerzo de mas enjun-
dia del desarrollo. El formato del proyecto en si es un instrumento analitico.
La ventaja de amoldar las decisiones de inversiones propuestas al formato del
proyecto radica en que establece el marco para analizar la informacién proce-
dente de una amplia gama de fuentes. Toda vez que ningin plan puede ser me-
jor que los datos y supuestos acerca del futuro en que se basa, la realidad del
analisis depende en gran medida de la informaciéon emanada de diversas fuen-
tes y de los juicios ponderados de varios especialistas en diferentes campos. El
formato del proyecto facilita el recopilado de la informacion y el que se ex-
ponga de tal modo que muchas personas puedan participar en el aporte de in-
formacion, en la definicién de los supuestos en que se basa y en la evaluacion
de su grado de exactitud.

El formato del proyecto nos da una idea de los costos aflo tras aiio de suer-
te que los responsables de proporcionar los recursos necesarios puedan hacer
su propia planificacion. El analisis del proyecto nos dice del efecto que va a
ejercer una inversidn propuesta en lo$ participantes en el proyecto, ya se trate
de agricultores, pequeilas empresas, entidades del gobierno o la sociedad en
conjunto. Al examinar esos efectos en cada uno de los participantes podemos
evaluar el posible incentivo que lleva en si un proyecto propuesto y juzgar si se
puede inducir a participar en él a agricultores y a otras personas.

El amoldar la inversiéon propuesta al formato del proyecto permite en-
juiciar mejor los problemas administrativos y de organizacién que puedan en-
contrarse, robustecer los mecanismos administrativos si éstos parecen ser dé-
biles y, ademas, dice algo acerca de la sensibilidad del rendimiento correspon-
diente a la inversidén en caso de que surjan problemas de administraciéon. La
planificacién cuidadosa del proyecto debe hacer a éste mas susceptible de ma-
nejarse y de reducir al minimo las dificultades inherentes de administracion.
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El formato del proyecto proporciona tanto a directores como planificadores
mejores criterios para seguir el progreso de la ejecucién.

También estimula el examen consciente y sistematico de las diversas posi-
bilidades. Los efectos de un proyecto propuesto en el ingreso nacional y en
otros objetivos se pueden comparar de manera conveniente con los efectos
que ejercen otros proyectos en otros sectores, u otros proyectos en el mismo
sector, 0 —lo que es muy importante— distintas formulaciones del mismo
proyecto practicamente. Una alternativa pueden ser los efectos de no tener un
proyecto en absoluto.

Otra ventaja del formato del proyecto es que ayuda a evitar que el proble-
ma de los datos adquiera proporciones indebidas. En muchos paises en de-
sarrollo no se dispone de datos nacionales o, en grado apreciable, no son fide-
dignos. Es cierto que un proyecto debe verse en el contexto nacional, pero en
muchos casos se conoce bien cuél es el rumbo que debe seguir el esfuerzo de
desarrollo, aun cuando no se disponga de cifras precisas. Muchos paises saben
que deben incrementar la produccién de alimentos, aun cuando no pueden ci-
tar cifras muy confiables acerca de la produccién total o de las tasas recientes
de crecimiento. Mediante la canalizacion hacia los proyectos de gran parte del
esfuerzo orientado hacia el desarrollo se puede atenuar la falta de datos
nacionales confiables. Una vez que se ha determinado la zona del proyecto
o el grupo de sus beneficiarios —tras de haberse trazado el limite conceptual—
se puede recopilar en forma eficiente informacién local en la cual fundamen-
tar el andlisis, hacerse ensayos sobre el terreno y formarse un juicio acerca de
las instituciones sociales y culturales que pudieran influir en la eleccion del di-
sefio del proyecto y en su ritmo de ejecucion. Entonces se puede proceder ala
inversién con confianza.

Dadas las ventajas que ofrece el formato del proyecto en la planificacion
del desarrollo, recomendarfa que su empleo se aplique al mayor nimero po-
sible de tipos de andlisis de la inversién, aun cuando esto fuerce un tanto el
formato. En el caso de proyectos de los del tipo de produccién —con inver-
siones bien definidas y costos y beneficios valorados con facilidad, como
ocurre a menudo en la agricultura— el formato del proyecto cuadra bien, por
supuesto. Pero hay muchos tipos de actividades, que, por otra parte, pudieran
considerarse como programas, que también pueden amoldarse en forma efi-
caz al formato del proyecto. Las actividades crediticias rurales e incluso la
educacién, extension e investigacioén agricolas pueden amoldarse con pro-
vecho al formato del proyecto, aunque quiza sea imposible valorar los benefi-
cios derivados de esos tipos de proyectos. En tales casos se puede cambiar
simplemente la orientacién del anélisis hacia las comparaciones del menor
costo y se seguiran obteniendo las demés ventajas del formato del proyecto,
entre ellas las aportaciones sistematicas a la preparacién y examen del proyec-
to por una amplia gama de especialistas, los objetivos especificados con todo
cuidado, la consideracién sistematica de posibilidades, las estimaciones de
costos afo tras ailo, y la oportunidad de examinar con detenimiento las reper-
cusiones organicasy administrativas.
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Limitaciones del formato del proyecto

Aunque el formato del proyecto ofrece muchas ventajas, los resultados del
andlisis de proyectos deben interpretarse con prudencia. Es evidente que la ca-
lidad de ese anélisis depende de la calidad de los datos utilizados y de las previ-
siones hechas de costos y beneficios. Aqui el principio IVISV —«informacién
vélida-informacion sin validez»— funciona a mas y mejor. Los supuestos utd-
picos acerca de los rendimientos, la aceptacién por los agricultores, la reac-
cién de los empresarios a los incentivos, la tendencia de los precios futuros y el
efecto relativo de la inflacion en ellos, las participaciones en el mercado, o la
calidad de la direccién del proyecto pueden hacer que el analisis del proyecto
no tenga sentido.

Por principio de cuentas, los proyectos existiran en un ambiente técmco en
proceso de cambio. En algunos de ellos la posibilidad de la obsolescencia tec-
noldgica influira en los juicios que se hagan acerca del atractivo de la inver-
sién. Afortunadamente, en la agricultura éste no es con frecuencia un proble-
ma grave, aunque puede serlo en otros aspectos.

Dado que las circunstancias futuras cambiaran, debemos juzgar el riesgo y
la incertidumbre que rodean al proyecto y aqui es limitada la ayuda que ofre-
cen las técnicas de analisis de proyectos. Es imposible cuantificar por entero
los riesgos de un proyecto. Podemos sefalar, sin embargo, que diferentes tipos de
proyectos o formulaciones distintas del mismo proyecto esencialmente pueden
entraflar grados distintos de riesgo. Esas diferencias influirdn en la eleccion
del disefio del proyecto. También podemos comprobar la sensibilidad de un
proyecto a los cambios que se operan en algun elemento especifico, ver como re-
sultara afectado el beneficio producido por el proyecto y después juzgar hasta
qué punto es probable que se produzcan esos cambios y si los cambios en los be-
neficios modificaran nuestra disposicion a seguir adelante. Podria llevarse a ca-
bo ese «analisis de sensibilidad», por ejemplo, partiendo del supuesto de que
los rendimientos agricolas futuros seran inferiores a nuestra mejor estima-
ciébn, o de que los precios futuros seran mas bajos que el nivel de nuestra pro-
yeccién mas probable, y después decidir cual es el grado de probabilidad de
que ocurran esos contratiempos y si todavia deseamos continuar con el pro-
yecto. Los analisis de sensibilidad que simplemente dan por supuesto que «to-
dos los costos aumentaron en el 10 por 100», 0 que «todos los beneficios se re-
dujeron en el 10 por 100», los que son faciles de llevar a cabo si se utiliza la
computacion mecanica, en general son de poca utilidad. Las pruebas para de-
terminar cambios especificos que pueden dar lugar a la adopcién de decisiones
relacionadas con el diseiio del proyecto son muy superiores. Se han elaborado
técnicas para el analicis mas formal del riesgo, pero no se han aplicado en for-
ma generalizada a los proyectos agricolas y se fundamentan en asignar proba-
bilidades a una serie de diversos supuestos. Esas técnicas son complejas y en
general exigen la computacion mecanica.

El anilisis de proyectos es una especie de lo que los economistas denomi-
nan «analisis parcial». Normalmente se parte del supuesto de que los proyec-
tos en si son demasiado pequeilos en relacién con toda la economia para que
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tengan un efecto significativo en los precios. En muchos casos, sin embargo,
un proyecto propuesto es comparativamente grande en relacién con la
economia nacional o regional, en cuyo caso debemos ajustar nuestros supues-
tos acerca de los niveles de precios futuros para tener en cuenta el impacto del
proyecto mismo. En el mejor de los casos esos ajustes son aproximados y es
posible que limiten en grado acentuado la utilidad de las medidas del valor del
proyecto, que se examinaran en el Capitulo 9. Entonces deben entrar en fun-
ciones procedimientos analiticos mas complejos que los estudiados aqui, las
que, en general, asumen la forma de un modelo de programacion. Esas técni-
cas las utiliz6 el Banco Mundial a fin de analizar el aprovechamiento de la
cuenca hidrografica del Indus, en la India y el Pakistan, por ejemplo (Lief-
tick, Sadove y Creyke, 1968), y se han-aplicado a programas regionales de de-
sarrollo agricola en México (Norton y Solis, 1982) y el Brasil (Kutcher y Scan-
dizzo, 1981), entre otros paises. De todos modos, aun en esos casos la indole
parcial de los supuestos significa que los resultados deben interpretarse con
cuidado.

Cuanto mayor es la diferencia entre proyectos, mas dificil es utilizar técni-
cas analiticas formales para compararlos. Los an4lisis financiero y econémico
de la clase que se examina en este libro resultan suficientemente buenos para
comparar posibilidades tan afines como dos versiones de un proyecto de
riego, o incluso un proyecto de riego y otro de asentamiento de tierras. Son re-
lativamente buenos cuando se trata de comparar proyectos opcionales cuyos
costos y beneficios se pueden valorar razonablemente bien, por ejemplo, un -
proyecto para una planta elaboradora de alimentos y otro para riego. Ahora
bien, cuando deseamos comparar proyectos cuyos beneficios se pueden valo-
rar bastante bien (como los destinados a incrementar la produccién agricola o
las manufacturas ligeras), con proyectos cuyos beneficios no se pueden valo-
rar (como los de educacion o los de abastecimiento de agua a domicilios rura-
les), entonces apenas si cabe la posibilidad de utilizar técnicas formales para
determinar la mejor alternativa. En esos casos la asignacion entre diferentes
proyectos debe hacerse en forma mas subjetiva y como parte de un plan de de-
sarrollo global. La utilidad del formato del proyecto en esas circunstancias ra-
dica no tanto en facilitar la comparacion entre dos proyectos como en asegu-
rar que ambos estén planificados de tal suerte que se puedan llevar a cabo de
manera eficiente.

En términos generales, el anilisis de proyectos es mas util cuando se aplica
a actividades de inversion unicas. Es probable que servicios en funcionamien-
to, como los de policia, proteccién contra incendios, extension agricola, pro-
mocioén de exportaciones, v aun los normales de educacion, se analicen mejor
como parte de un programa que como proyectos individuales. El formato del
proyecto trabaja mejor donde existe un ciclo bastante claro de inversién-
rendimiento y una definicién bastante clara de la zona geografica o del grupo
de beneficiarios.

Otra limitacién del formato del proyecto es un problema teérico subyacen-
te acerca de la valoracién basada en el sistema de precios. El valor relativo de
los articulos en un sistema de precios depende de las ponderaciones relativas
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que los individuos participantes en el sistema asignan a las satisfacciones que
pueden obtener con sus ingresos. Eligen entre diversas posibilidades y de ese
modo los precios de bienes y servicios cuadran con los valores asignados a esos
bienes y servicios por todos los que participan en el mercado. Ese sistema, .10
obstante, refleja la distribucion del ingreso entre sus participantes; al final los
valores retornan a la distribucion existente del ingreso. El andlisis de proyec-
tos parte de la premisa de que las desigualdades de la distribucion del ingreso
se pueden corregir mediante politicas apropiadas puestas en practica durante
un periodo determinado. Si no se acepta esa premisa, entonces se pone en tela
de juicio toda la base del sistema de valoracion del analisis de proyectos (y del
sistema subyacente de precios en el que se apoya).

Aunque el andlisis de proyectos debe situarse de manera consciente en un
medio politico y social de mayor ambito, en general los efectos de un proyecto
en ese medio sé6lo se pueden evaluar de manera subjetiva. Los economistas se
refieren a menudo a los «efectos externos» o colaterales, como la creacion de
aptitudes y el desarrollo de capacidad directiva, que son subproductos de un
proyecto. También se pueden emprender proyectos para promover numerosos
objetivos —como la integracion regional, la creacion de empleos o el mejora-
miento de las condiciones de vida rural— distintos del crecimiento econémico
nada mas. Cuanto menos sujetos a valoracion estén esos objetivos, menos
formales seran las técnicas de analisis de proyectos que pueden utilizarse para
compararlos, aunque de todos modos el formato del proyecto se puede emplear
de manera eficaz para estimular la planificaciéon cuidadosa y la eficiencia.

Ademas, los proyectos no son las wnicas iniciativas que pueden emprender
los gobiernos en el proceso de desarrollo, el que exige medidas como la adop-
cién de buenas politicas de precios, politicas arancelarias elaboradas con todo
cuidado, y participacion en las deliberaciones a fin de obtener acceso mas
amplio a los mercados, ninguna de las cuales se presta muy bien para mode-
larla en forma de proyecto. .

Los proyectos se planifican y ejecutan en un ambiente politico, y asi debe
de ser, toda vez que el proceso politico es el que permite a las sociedades
equilibrar muchos objetivos, a menudo contrapuestos. Sin embargo, se plan-
tean inevitablemente cuestiones acerca de las insinuaciones politicas del anali-
sis de proyectos. (Es el interés «nacional» el mismo que el «social»? ;Coémo
incorporamos en forma adecuada en la planificacién y anélisis de proyectos
consideraciones como las de la integridad nacional, robustecimiento nacional
o defensa nacional? Uno de los objetivos puede ser beneficiar a grupos o re-
giones que se encuentran en desventaja, pero los proyectos en los que son im-
portantes esos objetivos no siempre son los-mas remuneradores. Los dirigen-
tes politicos deben reaccionar a toda clase de presiones, y la forma en que so-
pesan varias compensaciones reciprocas puede que no conduzca a las mismas
conclusiones a que llegaria el analista de un proyecto.

Todo esto viene a decir que aun cuando los métodos analiticos que vamos
a examinar pueden ser de gran ayuda para identificar qué proyectos incremen-
taran el ingreso nacional con mayor rapidez, no seran ellos los que adopten la
decision real de invertir en el proyecto. Esa es una decisidn en la que influira
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buen personal técnico es esencial para desempefiar esa tarea, quiz4 procedente
de empresas consultoras o de organismos de asistencia técnica del extranjero,
y sera mas eficaz si tiene una buena comprensién de los varios aspectos del
andlisis de proyectos. Ahora bien, ese personal técnico, por muy competente
que sea, no podra trabajar con eficiencia si no se le da tiempo suficiente o no
encuentra una cooperacién comprensiva y una supervxsu‘)n bien documentada
de los funcionarios de planificacion.

El andlisis técnico examinara las posibles relaciones técnicas en un proyec-
to agricola propuesto: los suelos de la region del proyecto y sus posibilidades
de desarrollo agricola, la disponibilidad de agua, tanto natural (de Huvia y su
distribucion) como abastecida (las posibilidades de desarrollar un sistema de
riego, con sus obras asociadas de drenaje), las variedades de cultivo y especies
ganaderas apropiadas para la zona, los suministros de produccién y su dispo-
nibilidad, las posibilidades y conveniencia de la mecanizacion, las plagas en-
démicas de la zona y los tipos de control que sera menester aplicar. Con base
en consideraciones similares a las enunciadas, el analisis técnico determinara
los rendimientos potenciales que pueden obtenerse en la zona del proyecto, los
coeficientes de produccion, las posibles secuencias del cultivo y las posibilida-
des de dedicar las tierras a cultivos miultiples. También examinara los tipos de
instalaciones de comercializacién y almacenamiento que se precisan para el
éxito de la operacion del proyecto y los sistemas de elaboracién de productos
agricolas que se necesitaran.

El anélisis técnico puede identificar lagunas en la informacion, las que de-
beran llenarse antes de la planificacién del proyecto o bien en las fases ini-
ciales de su ejecucidn (si se tiene en cuenta la conveniencia de que el proyecto
vaya modificindose a medida que se disponga de informacion mas completa).
Tal vez sea necesario hacer estudios de suelos, de fuentes de agua subterranea
o recopilar datos hidrolégicos. Quiza sea menester tener un conocimiento mas
amplio de los agricultores que participaran en el proyecto, de sus sistemas
corrientes de cultivo y de sus valores sociales, con objeto de que las decisiones
relativas a la eleccidén de tecnologia se apeguen a la realidad. Puede que sea
preciso hacer pruebas sobre el terreno para verificar rendimientos y otro tipo
de informacién a nivel local.

A medida que se avance en el analisis técnico, el analista del proyecto de-
bera cerciorarse en todo momento de que el trabajo técnico se realiza de ma-
nera concienzuda y apropiada, de que las estimaciones y proyecciones técnicas
estan vinculadas a las condiciones reales, y de que los agricultores que estan
utilizando la tecnologia propuesta en sus propios campos pueden obtener los
resultados proyectados.

Aspectos institucionales, orgdnicos y administrativos

Toda una serie de cuestiones que entran en la preparacion de proyectos gi-
ra en torno a la superposicion de los aspectos institucionales, organicos y ad-

.
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ministrativos de los proyectos, y es evidente que tienen un efecto importante
en su ejecucion.

Un grupo de cuestiones trata de averiguar si el marco institucional del pro-
yecto es apropiado. Deben tenerse presente las normas socioculturales y las
instituciones de aquellos a los que va a prestar servicio el proyecto. ;Se tienen
en cuenta en el diseflo del proyecto las costumbres y cultura de los agricultores
que van a participar en el proyecto? ;Entranara éste la alteracién de las for-
mas en que estan acostumbrados a trabajar los agricultores? Si es asi, ;qué
disposiciones se han adoptado para ayudarles a cambiar a nuevas normas?
¢Qué sistemas de comunicacion existen para llevar nueva informacién a los
agricultores y enseflarles nuevos conocimientos especializados? El modificar
procedimientos habituales suele ser un proceso lento. ¢Se ha asignado tiempo
suficiente a los agricultores para que acepten los nuevos procedimientos o pe-
ca de optimista el plan del proyecto en lo que se refiere a los ritmos de acep-
tacion?

Para que un proyecto tenga oportunidad de que se lleve a la practica debe-
r4 guardar una relacién apropiada con la estructura institucional del pais y la
region. ;Cuales seran las modalidades de tenencia de la tierra? ;Cual seré el
tamafio preferido de la tenencia? ;Incorpora el proyecto instituciones locales
y las utiliza para promoverlo? ;Coémo se relacionara la organizacién admi-
nistrativa del proyecto con los organismos existentes? ; Hay una autoridad in-
dependiente para el proyecto? ;Cuales seran sus vinculos con los ministerios
operativos pertinentes? ;Podra trabajar el personal del proyecto con los orga-
nismos ya establecidos o habra rivalidades institucionales? Con demasiada
frecuencia la organizacién de un proyecto simplemente crea oposicion en el se-
no de otros organismos. El analista del proyecto debera tratar por lo menos de
que esa friccion se minimice y dispondra lo necesario para que todos los orga-
nismos interesados tengan oportunidad de exponer sus puntos de vista acerca
de la organizacién propuesta para el proyecto y se asegurara de que sus puntos
de vista entren en las deliberaciones en la medida mas amplia posible.

Las propuestas relativas a la organizacién deberan examinarse a fin de que
el proyecto sea manejable. ;La organizacién es de tal indole que las lineas de
autoridad son claras? ¢Existe una vinculacién apropiada entre autoridad y
responsabilidad? ¢Propicia el disefio organico la delegacién de autoridad, o
son demasiadas las personas que dan cuenta de su gestién al director del pro-
yecto? ;Tiene debidamente en cuenta la organizacién propuesta las cos-
tumbres y los procedimientos orgénicos comunes en el pais y la regién? O
bien, por otra parte, ;introduce los cambios suficientes en la estructura orga-
nica como para desvincularse de formas organicas ineficaces tradicionales?
¢Se han incluido disposiciones amplias para que los directores y supervisores
del gobierno obtengan informacidn actualizada acerca de la evolucion del pro-
yecto? ¢Se necesita un grupo especial para seguir de cerca la marcha del pro-
vecto? ;Qué se ha dispuesto en materia de adiestramiento? ;Tiene autoridad

- suficiente el proyecto para llevar sus cuentas en orden y efectuar desembolsos

con prontitud?
Las cuestiones de indole administrativa son cruciales para el buen disefio y
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16 EL CONCEPTO DE PROYECTO

' ejecucion del proyecto. El analista debera examinar Ja capacidad del personal

disponible a fin de juzgar si puede administrar actividades del sector publico
en escala tan grande como un proyecto hidraulico complejo, un servicio de ex-
tensién o un organismo crediticio. Si escasean esas aptitudes o se carece de
ellas, ;debe reflejarse esto en una organizacion del proyecto menos compleja?
Quiza deba consultarse el analisis técnico del proyecto y el diseiio de éste con-
centrarse en un numero menor de innovaciones tecnoldgicas o de indole me-
nos compleja. Cuando las aptitudes administrativas son limitadas es posible.
que tengan que adoptarse medidas para la formacién profesional, en especial
de personal de nivel medio. En algunos casos puede que tengan que contra-
tarse administradores de otro pais, lo cual quiza plantee otros problemas, co-
mo la aceptacién del director del proyecto por el personal local y la pérdida de
la experiencia de dicho director adquirida mientras estuvo trabajando en el
proyecto cuando el citado director abandona el pais. En muchos casos seria
preferible, si fuera posible, disefar la organizacién del proyecto de tal manera
que soslaye la necesidad de contar con los servicios de personal del
exterior.

En los proyectos agricolas el analista también tendra que considerar las ap-
titudes administrativas de los agricultores participantes. El diseflo de un pro-
yecto en el que se dé por supuesto que esos agricultores poseen aptitudes
nuevas y complejas tiene consecvencias obvias para el ritmo de ejecucion del
proyecto. Si se quieré que agricultores cuya experiencia anterior se limita a la
produccién agricola se conviertan en criadores de ganado lechero debera dar-
seles tiempo suficiente para que adquieran sus nuevos conocimientos, y en el
disefio del proyecto no debera darse por supuesto que podran hacer el cambio
de la noche a la manana. Debera haber agentes de extensién que ayuden a los

- agricultores a aprender las nuevas aptitudes-y deberdn tenerse en cuenta

esos agentes en el diseilo de la organizacion y en los costos administrativos
del proyecto. ’

El examinar los aspectos directivos y administrativos del disefio de un pro-
yecto, no sélo nos interesa que los problemas directivos y administrativos se
resuelvan en su dia, sino también que se haga una evaluacion ajustada a la
realidad de la rapidez con que se resolveran. La aportacion de inversiones
para crear nuevo ingreso es muy sensible a los retrasos en la ejecucion de los
proyectos. .

Aspectos sociales

Ya se ha mencionado la necesidad de que los analistas consideren los habi-
tos y practicas sociales del grupo de beneficiarios a los que va a prestar servi-
cio ¢l proyecto. Con frecuencia cada vez mayor se espera que los analistas de
proyectos examinen con el mayor detenimiento las consecuencias sociales mas
amplias de las inversiones propuestas. Hemos sefalado las propuestas dirigi-
das a incluir ponderaciones para la distribucion del ingreso en el marco
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ue se dé preferencia a los proyectos que benefician
s bajo. En el sistema analitico bosquejado en este
ponderaciones, lo que hace que revista mais impor-
sefio del proyecto se preste atencion explicita a la

narse con cuidado otras consideraciones sociales a
ecto propuesto responde a los objetivos nacionales
ie plantea la cuestion relativa a la creacién de opor-
chamente vinculada a la distribucién del ingreso,
la misma. Por razones sociales muchos gobiernos
!l crecimiento en determinadas regiones y quieren
syectos. El analista de ellos necesitara considerar
1s desfavorables que puede ejercer un proyecto en
‘es. En el pasado, la introduccion de semillas de al-
's, aunada a la facil disponibilidad de tractores, ha
to de agricultores arrendatarios y ha forzado a és-
s desempleados urbanos. ;Se puede disefiar el pro-
e esos efectos, o puede ir acompafiado de cambios
os cambios de tecnologia 0 de métodos de cultivo
trabajo que realizan hombres y mujeres. En algu-
¢ equipo mecanico o de cultivos comerciales privé
1ecesitaba para mantener a sus hijos. ;Tendrd un
o semejante en el ingreso de 1a mujer que trabajay

ler proyecto también deben tenerse presentes las
a calidad de la vida. Cabe muy bien la posibilidad
sarrollo rural se incluyan medidas para el mejora-
lud rural, del abastecimiento de agua a domicilio,
inidades educacionales de los nifios rurales. Los
sitardn considerar la contribucién que distintos
el mismo proyecto esencialmente, pueden aportar
bjetivos.
inan proyectos también querran analizar la cues-
vara el ambiente (Wall, 1979; Lee, 1982). El de-
riego puede reducir los volumenes de pesca o
| esquistosomiasis en regiones donde es endémica
por caracoles, y los desechos de las plantas in-
ir el agua. Los emplazamientos de los proyectos
. mira de conservar atractivos panoramicos no-
tnicos de la fauna y la flora silvestres. Es mucho
6n del ambiente mediante el disefio apropiado de
efectuar gastos en tecnologia de reacondiciona-
tierras después de haberse ejecutado un proyecto
‘0 de vista ambiental.
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Aspectos comerciales

Los aspectos comerciales de un proyecto comprenden las medidas adopta-
das para la comercializacién del producto obtenido y el suministro de los insu-
mos necesarios para ¢jecutar y operar ¢l proyecto.

En lo que se refiere al producto es esencial hacer un anélisis cuidadoso del
mercado propuesto para la produccién del proyecto a fin de asegurar que ha-
ya una demanda real a un precio remunerador. ;Dénde se venderan los pro-
ductos? ¢Es de magnitud suficiente el mercado para absorber la nueva pro-
duccibn sin afectar al precio, y si es probable que el precio resulte afectado, en
qué medida? ;Seguira siendo viable financieramente el proyecto al nuevo pre-
cio? (Qué proporcién del mercado total sera abastecida por el proyecto pro-
puesto? ;Hay instalaciones adecuadas para manejar la nueva produccién? Tal
vez deban incluirse medidas en el proyecto para la elaboracién de productos, o
quiza se precise un proyecto aparte de comercializacién para la.elaboracién y
distribucién de los productos (Austin, 1981). ;Se destina el producto para el
consumo interno o la exportacién? ;Produce el proyecto propuesto la clase y
calidad de articulos que demanda el mercado? ;Qué arreglos financieros seran
necesarios para comercializar el producto y qué disposiciones especiales es me-
nester incluir en el proyecto con objeto de financiar la comercializacién? Toda
vez que la produccion debe.venderse a precios de mercado puede que sea me-
nester formarse un juicio acerca de los precios de sostén o subsidiados futuros
del gobierno.

En lo que se refiere a los insumos deben adoptarse medidas apropiadas pa-
ra que los agricultores obtengan sus suministros de fertilizantes, plaguicidas y
semillas de alto rendimiento que necesitan para adoptar nuevas tecnologias o
nuevos métodos de cultivo. ;Existen canales en el mercado para los insumos,
y tienen la capacidad suficiente para suministrar a tiempo nuevos insumos?
{Qué mecanismos hay para financiar a los proveedores de insumos y conceder
créditos a los agricultores para comprar esos insumos? ¢Debe establecer
nuevos canales el proyecto o deben hacerse arreglos especiales a fin de propor-
cionar canales de comercializacion a los nuevos insumos?

Los aspectos comerciales de un proyecto también incluyen medidas para la
adquisicion de equipo y suministros. ;Se han establecido de tal manera los
procedimientos de adquisicion que‘puedan evitarse demoras indebidas? ;Hay
procedimientos preceptuados para la licitacién competitiva a fin de asegurar
precios justos? ;Quién formulara las especificaciones para la adquisicion?

Por wltimo, hay dos aspectos del andlisis de proyectos que son de interés
principal para este libro: los financieros y los econémicos.

Aspectos financieros

Los aspectos financieros de la preparacion y el anlisis de proyectos abar-
can los efectos financieros que puede ¢jercer un proyecto propuesto en cada
uno de sus varios participantes. En los proyectos agricolas los participantes
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incluyen agricultores, empresas del sector privado, entidades piblicas, orga-
nismos del proyecto y, quiz4, la hacienda nacional. De conformidad con las
pautas que se sugieren en los Capitulos 4 a 6, deben prepararse presupuestos
separados para cada uno de esos grupos. Sobre la base de esos presupuestos se
formulan juicios en cuanto a la eficiencia financiera, incentivos, capacidad
crediticia y liquidez del proyecto.

Un objetivo principal del andlisis financiero de fincas agricolas es juzgar el
monto de recursos de que dispandran las familias agricolas participantes en el
proyecto para sustentarse. El analista necesitara proyecciones presupuestarias
en las que se estimen afio por afio los ingresos y gastos brutos futuros,
comprendidos los costos asociados con la produccién y los reembolsos que de-
ben efectuar las familias agricolas de los créditos que se les hayan concedido, a
fin de determinar qué es lo que queda para compensar a la familia por su pro-
pio trabajo, sus aptitudes administrativas y capital. Parte del ingreso que reci-
ba la familia puede consistir en alimentos consumidos directamente en la uni-
dad familiar, por lo tanto, debe juzgarse cuinto consumira la familia y cuél
sera el valor. Incluso si una familia obtiene un aumento considerable de ingre-
so 0 «beneficio incrementado neto», en razén de su participacion en el proyec-
to —como consecuencia, pongamos por caso, de haber tomado dinero en
préstamo a fin de comprar fertilizantes con objeto de aumentar la produccién
de arroz—, su ingreso absoluto puede ser de todos modos tan bajo que casi to-
do el incremento de la produccién se consuma en la unidad familiar. En el
andlisis financiero debe juzgarse entonces si la familia tendra entonces el efec-
tivo suficiente a fin de reembolsar el crédito para produccion que recibié desti-
nado al pago de su fertilizante. En caso contrario el analista tendra que for-
mularse un juicio de politica acerca del monto del subsidio a las familias de
ingreso muy bajo.

El presupuesto de la finca agricola se convierte en la base para formular las
condiciones en que se van a facilitar los créditos. El analista debera juzgar si
los agricultores necesitaran préstamos con objeto de financiar inversiones en
la finca (y, de ser asi, qué proporcién de sus propios recursos deberian invertir
los agricultores), o para hacer frente a algunos costos de produccidn, y si de-
bera proporcionarse crédito estacional a corto plazo en concepto de capital de
trabajo para financiar insumos y pagar a la mano de obra contratada. En los
proyectos de cultivos arbéreos con prolongados periodos de desarrollo, como
los de palma de aceite o citricos, el analista debera determinar si los agriculto-
res dispondran del ingreso adecuado para sustentarse mientras los arboles co-
mienzan a dar fruto, o si es menester hacer arreglos especiales de financimien-
to a ese propésito. El objetivo de todos esos juicios es formular condiciones
crediticias que sean lo bastante generosas para alentar a los agricultores a par-
ticipar en el proyecto, y, sin embargo, lo suficientemente estrictas para que la
sociedad en conjunto obtenga con prontitud razonable una parte del beneficio
del acrecentamiento de la produccién. Ese beneficio, a su vez, puede utilizarse
para acelerar el crecimiento mediante el représtamo a otros agricultores o la
reinversion en otro sector de la economia.

El andlisis del ingreso de la finca agricola también permitira evaluar los in-
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20 EL CONCEPTO DE PROYECTO

centivos para que los agricultores participen en el proyecto. ;Cudl sera el cam-
bio probable en el ingreso de la finca? ;En qué ocasidn se producira ese cam-
bio? ;Hasta qué punto son probables cambios o fluctuaciones en los precios
que pudieran tener un efecto tan acentuado en el ingreso de la finca que los
agricultores se nieguen a correr el riesgo de participar en el proyecto? ;Cual
sera el efecto de los mecanismos de subsidio en el ingreso de la finca y qué
cambios en la politica gubernamental pudieran afectar al ingreso obtenido por
los agricultores? ;Seran necesarios nuevos subsidios a fin de proporcionar in-
centivos suficientes para que el proyecto se lleve adelante?

Un conjunto similar de consideraciones se aplica al analisis financiero de
las empresas privadas involucradas en el proyecto. ;Dispondran de capital pa-
ra ampliar las instalaciones? ;Contaran con el capital de trabajo necesario pa-
ra mantener inventarios de materiales agricolas o de bienes elaborados
mientras se realiza la venta? ;Qué rendimiento obtendréan las empresas de su
inversion de capital y es suficientemente atractiva esa utilidad? -

También sera necesario realizar un andlisis de los aspectos financieros de
la administracién del proyecto. ;Qué fondos de inversion necesitara el proyec-
to y cuando? ;Cuales seran los gastos de operacién cuando el proyecto esté en
marcha? ;Dependera su pago de asignaciones presupuestarias o producira el
proyecto los ingresos suficientes para cubrir sus costos administrativos? ;Sera
preciso introducir cambios en la politica gubernamental con objeto de finan-
ciar el proyecto, como la imposicién de cargos por consumo de agua en un
proyecto nuevo de riego? ;Cuales serian las escalas de sueldos para el personal
del proyecto? ;Como se financiara el reemplazo de equipo?

Por altimo, también sera menester considerar los efectos fiscales de algu-
nos proyectos. ¢El incremento de la produccion dara como resultado nuevos
ingresos impositivos significativos, derivados tal vez de un impuesto a la ex-
portacién? ;Seran necesarios nuevos subsidios con objeto de alentar a los
agricultores a participar en el proyecto, y a qué nivel tendran que elevarse a
medida que la ejecucidn del proyecto avanza? Si los costos administrativos del
proyecto no se van a sufragar con los ingresos fiscales, ;como afectara esto en
el futuro al ingreso nacional? Si la inversion del proyecto se va a financiar me-
diante una donacién o un empréstito del exterior, en tanto que los costos de
operacion y mantenimiento se van a financiar con recursos internos, ;cuales
seran las consecuencias para la hacienda del pais?

La metodologia de actualizacion de flujos de fondos que se examina en
los Capitulos 9 y 10 muestra la forma en que habitualmente se estructura este
analisis financiero y los elementos usuales que se incluyen en las corrientes de
costos y beneficios. La metodologia permite estimar el rendimiento del capital
accionista de cada uno de los varios participantes en el proyecto, ya sean
publicos o privados. Es, pues, una decision de politica el cambiar o no ese ren-
dimiento por medio de impuestos sobre la renta, condiciones crediticias espe-
ciales, subsidios a los precios, o cualquiera de los demas instrumentos a que
puede recurrir la sociedad. '
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Aspectos econdmicos

Los aspectos econémicos de la preparacion y andlisis de proyectos exigen
que se determine la probabilidad de que un proyecto propuesto contribuya en
grado significativo al desarrollo de la economia en su conjunto y de que su
contribucidn sea lo bastante grande como para justificar la utilizacion de los
escasos recursos que se necesiten. El punto de vista que se adopta en el analisis
econémico es el de la sociedad como un todo.

Asi, los andlisis financiero y econémico son complementarios: el primero
asume el punto de vista de los participantes individuales y el segundo el de la
sociedad. Ahora bien, dado que en el anélisis financiero se aplican las mismas
medidas de actualizacion de flujos de fondos (las que se examinan en el
Capitulo 9) para estimar los rendimientds de un participante en el proyecto, y
en el andlisis econdmico se emplean para calcular el rendimiento para la so-
ciedad en conjunto, es facil que se produzca cierta confusion entre los dos
andlisis. Hay tres distinciones muy importantes entre ellos que deben tenerse’
presentes. Esas calificaciones se resumen aqui y se trataran con mas detalle ul-
teriormente.

En primer término, en el anélisis econémico, los impuestos y las subven-
ciones se consideran como pagos de transferencia. El nuevo ingreso generado
por un proyecto incluye cualesquiera impuestos que el proyecto pueda sopor-
tar durante la produccién y cualesquiera impuestos sobre la venta que los
compradores estén dispuestos a pagar cuando adquieren el producto del pro-
yecto. Esos impuestos, que son parte del beneficio total del proyecto, se trans-
fieren al gobierno, que actia en nombre de la sociedad en conjunto, y no se
computan como un costo. Por el contrario, una subvencién del gobierno al
proyecto constituye un costo para la sociedad toda vez que es un gasto de re-
cursos que efectiia la economia para explotar el proyecto. En el anilisis finan-
ciero esos ajustes son innecesarios normalmente, los impuestos se suelen com-
putar como un costo y las subvenciones como un rendimiento.

En segundo lugar, en el anilisis financiero es normal utilizar precios de
mercado, los que tienen en cuenta impuestos y subvenciones. De esos precios
proceden los datos empleados en el analisis econ6mico. Ahora bien, en ese
anélisis es posible que se cambien algunos precios de mercado a fin de que
reflejen de manera mas exacta los valores sociales 0 econ6micos. A esos pre-
cios ajustados se les denomina precios «sombra» 0 precios de «cuenta», y en
el sistema analitico que se recomienda aqui son precios de eficiencia, como se
sefialo antes. Tanto en el andlisis financiero como en el econ6mico se utilizan
precios proyectados, de modo que ambos dependen en medida sustancial de lo
que, en realidad, son precios hipotéticos.

En tercer término, en el andlisis econémico, el interés sobre el capital nun-
ca es separado y deducido del rendimiento bruto, ya que es parte del rendi-
miento total sobre el capital disponible para la sociedad en conjunto y porque
para estimar ese rendimiento total, incluido el interés, se ha disefiado el anali-
sis econdmico. En el andlisis financiero, se puede deducir el interés pagado a
los proveedores externos de dinero con objeto de obtener la corriente de bene-
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ficios a que tienen acceso los propietarios del capital. Pero el interés imputado
0 «pagado» a la entidad desde cuyo punto de vista se hace el analisis no se
computa como un costo debido a que ese interés es parte del rendimiento total
del capital accionista aportado por la entidad.

La metodologia para hacer la comparacién de costos y beneficios que se
examina en los Capitulos 9 y 10 es la misma ya sea para obtener una medicion
econdémica o financiera del valor del proyecto, pero lo que se define como cos-
to y lo que se considera como beneficio son diferentes. Baste reconocer, por el
momento, que existe una diferencia entre el analisis econémico y el finan-
ciero. Mas adelante se examinaran las diferencias en forma mas porme-
norizada.

Quienes formulan las politicas deben ocuparse acerca de la inversion de los
escasos recursos de capital que mejor promueva los objetivos nacionales. Esto
es valido, tanto si los recursos comprometidos los invierte el gobierno directa-
mente, o los individuns, dentro de la economia. Las técnicas de anlisis econ6-
mico que se presentan aqui ayudan a identificar aquellos proyectos que mas
contribuyen al ingreso nacional. El analisis econémico tiene en cuenta, en ge-
neral, la remuneracién de la mano de obra y otros insumos ya sea a precios de
mercado o a precios de cuenta que se pretende, en el sistema que se recomien-
da aqui, se aproximen a mejores precios de eficiencia o «costos de oportuni-
dad», es decir, el monto a que debemos renunciar si transferimos un recurso
de su uso actual al proyecto. El remanente se compara luego con la corriente
de capital necesario para el proyecto. Aquellos proyectos con el mejor rendi-
miento sobre el capital, dado el total de recursos disponibles, se seleccionan
después para su ejecucion. Este enfoque lleva inherente el supuesto de que el
capital es el limite mas importante al crecimiento econémico mas rapido. Lo
que no lleva implicito el enfoque, sin embargo, es que el capital por si solo
causa el crecimiento econémrico. Todos los factores de produccién combina-
dos en un proyecto contribuyen al nuevo ingreso que se crea, pero los métodos
que se van a examinar no se enfocan hacia la cuestion de determinar cual es la
contribucion proporcional de cada factor. :

Los métodos examinados aqui se aplicaran en el analisis econémico (pero
no en ¢l financiero) de tal modo que el analisis econémico no se aboque a la
cuestion de la distribucién del ingreso. Aunque el analisis determinara el mon-
to de la corriente de ingreso generado, ademas de los costos de mano de obra y
otros insumos, no especifica quién lo recibe de hecho. Parte del beneficio de
un proyecto se absorbe usualmente a través de los impuestos para fines ajenos
al proyecto. Parte se facilita en general para compensar a los propietarios de
capital (incluidos los gobiernos) por la utilizacién de su dinero. Parte puede
llegar a ser la base de una transferencia indirecta de ingreso, como ocurre si a
los agricultores que se benefician de un proyecto de asentamiento de tierras se
les carga menos que el costo integro de establecer sus tenencias. El analisis

~econdmico aplicado en este libro guarda silencio acerca de esa distribucion.

Sin embargo, una vez que el analista sabe cuales son las opciones probables
mas remuneradoras econdmicamente, puede elegir las que ejercen mejores
efectos en la distribucidn del ingreso o en otros objetivos sociales. Aunque el
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~ andlisis econémico formal no decidird cuestiones atinentes a la distribucion
del ingreso, la decision final sobre la inversién en el proyecto sera una decisién
tomada con conocimiento de causa y de acuerdo con los puntos de vista acerca
de la distribucion del ingreso.

Muchos economistas prefieren sistemas analiticos que incluyen de manera
explicita ponderaciones de la distribucién del ingreso. Sefialan que el sistema
esbozado aqui acepta en su estructura formal la distribucion del ingreso, tal
como existe en una sociedad y no distingue proyectos que ejercen los efectos
mas convenientes en la distribucién del ingreso. Arguyen que simplemente el
elegir proyectos de manera subjetiva entre las opciones de rendimiento mas
elevado no es suficiente. Los sistemas que utilizan las ponderaciones de la
distribucién del ingreso se emplean con poca frecuencia, sin embargo, y casi
todas las decisiones sobre inversidn eh proyectos siguen la practica general re-
comendada aqui. Incluso los economistas que prefieren utilizar las pondera-
ciones de la distribucién del ingreso recomicndan a menudo ‘aplicarlas s6lQ a
aquella fraccién de proyectos en los que hay razones para creer que las ponde-
raciones pudieran cambiar una decision de inversién. Los lectores que deseen
consultar un tratamiento mas amplio de las ponderaciones de la distribucién
del ingreso en el analisis de proyectos pueden recurrir a los estudios de Littley
Mirrlees (1974) y Squire y van der Tak (1975).

Dado que el anélisis econémico de un proyecto, tal como se aplica aquf no
nos dice nada acerca de la distribucién del ingreso, tampoco nos indica nada
con respecto a la propiedad del capital. El valor de un bien de capital se deriva
del derecho a recibir el ingreso futuro que genere. Habida cuenta de que
nuestro método de andlisis econémico no especifica quién va a recibir en la
economia el ingreso que obtenga un proyecto, tampoco plantea la cuestién de
quién es el propietario del capital. Las medidas econ6émicas del valor del pro-
yecto a que se llega por medio -del sistema analitico esbozado aquf ayudan a
determinar la opcién més atractiva desde el punto de vista de la sociedad,

.cuando el objetivo del andlisis es acrecentar el ingreso nacional. En ese marco
analitico, los proyectos son igualmente vilidos, ya sea que el capital provenga
del erario publico o de fuentes privadas, que haya impuestos sobre la renta o
no los haya, y tanto si el proyecto va a ser operado por organismos piblicos o

por individuos por su propia cuenta. En forma analoga al enfoque adoptado

para la distribucion del ingreso, los gobiernos pueden elegir entonces entre
proyectos econémicamente remuneradores aquellos que llevan a reinversiones
mas elevadas y, por ende, a un crecimiento mas rapido.

Algunos economistas, sin embargo, consideran el crecimiento econémico
generado por la inversién, no como ingreso, independientemente de si es con-
sumido o invertido, sino como que constituye por lo menos parte de su objeti-
vo formal. Si ese es el caso, entonces si importa cudl es la fuente de capital pa-
ra un proyecto, lo mismo que quién recibe los beneficios. Un proyecto finan-
ciado por fuentes privadas que consuman todos los beneficios sera menos va-
lioso econémicamente que otro en el que todos los beneficios revierten a un in-
dividuo privado que reinvierte todo. Ademas, los dos tendran valores diferen-
tes de los de un proyecto idéntico, en el que los beneficios revierten al gobier-
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no. Como ocurre con las ponderaciones de la distribucién del ingreso, los sis-
temas que ponderan las fuentes de capital o la utilizacién de los beneficios en
inversion llegan a ser bastante complejos. El lector puede remitirse de nuevo a
los estudios citados de Little y Mirrlees (1974) y Squire y van der Tak (1975).

El ciclo de los proyectos

En la forma en que se planifican y llevan a cabo los proyectos tiende a ha-
ber una secuencia natural, a la que a menudo se denomina el «ciclo de los pro-
yectos». Aligual que se observé con los aspectos del analisis de proyectos, hay
muchos modos —todos igualmente validos— de dividir ese ciclo. Aqui se divi-
dir4 en identificaciéon, preparacién y andlisis, ejecucion y evaluacion ex post.
La secuencia se ha adaptado de un articulo escrito por Baum (1978).

Identificacion

La primera etapa del ciclo consiste en encontrar proyectos potenciales.
Hay muchas, muchas fuentes de las que pueden venir sugerencias. Las mas co-
munes seran especialistas técnicos bien informados y dirigentes !ocales. En el
desempeiio de sus actividades profesionales, los especialistas técnicos habrén
identificado muchas zonas en las que estiman que pudieran ser rentables
nuevas inversiones. Los djirigentes locales tendrin en general varias sugeren-
cias acerca de donde podria hacerse una inversion. Las ideas de nuevos pro-
. yectos también pueden venir de propuestas de ampliacion de programas exis-
tentes. Es probable que un programa de aprovechamiento de recursos
hidraulicos lleve a sugerir zonas adicionales de riego. Un programa vigente de
asentamiento de tierras es probable que genere sugerencias de nuevas zonas de
asentamiento. ,

Las sugerencias de creacién de nuevos proyectos surgen por lo comun de-
bido a que escasean algunos productos agricolas, 0 a que escaseardn dentro de
unos pocos aflos si no s¢ amplia la produccién o se incrementan las importa-
ciones. El andlisis se puede fundamentar en el conocimiento general, o bien en
un examen mas sistematico de las tendencias del mercado y de las estadisticas

de importacién. Ademés, muchos paises tienen bancos de desarrollo estableci-

dos con la intencién de estimular el crecimiento de la industria interna. A me-
nudo empresas locales acuden a esos bancos con propuestas de crear in-
dustrias de transformacién de alimentos para las que tratan de obtener finan-
ciamiento.

En esos enfoques de proyecto por proyecto se pueden pasar por alto im-
portantes iniciativas potenciales de desarrollo agricola. La mayoria de los
paises en desarrollo tiene un plan de desarrollo econémico de alguna formali-
dad que identifica sectores a los que ha de darse prioridad y zonas en las que se
necesita hacer inversiones. Esas zonas generalizadas para asignacion de priori-
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dad son demasiado vagas para que se conviertan e¢n la base de inversiones, pe-
1o pueden conducir a proyectos especificos de produccién agricola o ganade-
ra, asentamiento de tierras, riego, elaboraciéon de alimentos, expansién de la
produccién agricola para exportacion y otros semejantes. En el proceso de
preparar un plan de desarrollo econémico, sugerencias especificas de proyec-
tos suelen venir de los organismos operativos en los que recae la responsabili-
dad de la ejecucion del proyecto, a los que se puede alentar a que lleven ade-
lante la preparacion detallada del proyecto.

Con frecuencia, un estudio separado del sector acerca de la situacién
corriente en la agricultura indica qué iniciativas se necesitan. Esos estudios
pueden emprenderse con la ayuda de un organismo internacional o alguna ins-
titucion de asistencia bilateral. El estudio examinara la situacién actual de la
agricultura, proyectara las necesidades futuras de productos agricolas durante
el decenio venidero aproximadamente, y considerara programas para mejorar
la calidad de la vida rural. Examinara las perspectivas de expandir las exporta-
ciones agricolas y al efecto considerara el obtener incrementos potenciales en
la produccién y las perspectivas de las posibilidades de comercializacién, e
identificara las lagunas existentes en planes y programas. Es probable que del
estudio se originen sugerencias acerca de nuevos campos de inversién y de la
prioridad relativa que haya de asignarse a las diferentes iniciativas. Puede
incluso identificar proyectos especificos, &n especial los grandes, que merez-
can ser considerados para inversion futura.

En ocasiones se oye hablar de que faltan proyectos disponibles para efec-
tuar inversiones en los paises en desarrollo. Usualmente no hay escasez de pro-
puestas con respecto a proyectos ya identificados, pero si puede haber escasez
de proyectos preparados con el detalle suficiente para que'se lleve adelante la
ejecucion.

Preparacidn y andlisis

Una vez que se han identificado los proyectos comienza un proceso de pre-
paracion y analisis progresivamente mas detallados de los planes del proyecto
de que se trate. Ese proceso incluye todo el trabajo necesario para llevar el
proyecto al punto en que puede iniciarse un examen o evaluacién cuidadosos
y, si se determina que es un buen proyecto, puede comenzar la ejecucién. En
la preparacion y anélisis de proyectos debera considerarse cada uno de los as-
pectos examinados antes. .

E! primer paso usual en la preparacidon y andlisis de proyectos consiste en
emprender un estudio de viabilidad que proporciona la informacion suficiente
para decidir si se empieza o no una planificacién més avanzada. El grado de
detalle de ese estudio dependera de la complejidad del proyecto y de lo que ya se
conozca acerca de la propuesta. Con bastante frecuencia se necesita una serie
de estudios de viabilidad cada vez mas detallados. El estudio de viabilidad de-
be definir los objetivos del proyecto con toda claridad y abordar de manera
explicita la cuestion de si pueden ser preferibles otros medios para alcanzar los
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mismos objetivos, lo cual permitira a los planificadores de proyectos eliminar
aquellos que no ofrezcan buenas perspectivas. El estudio brindara la oportu-
nidad de adaptar el proyecto a su ambiente fisico y social y de asegurar que su
rendimiento sea elevado.

Incluso en esta etapa preliminar ya debe hacerse que entre en juego el tipo
de analisis financiero y econémico examinado en este libro. Dado que los pro-
yectos se planifican cada vez con mayor detalle, la inversién en tiempo y dine-
ro adquiere proporciones sustancialmente mayores y siguen creciendo las ele-
vadas expectaciones de los intereses creados. Es obvio que el tener que enfren-
tarse ya en una etapa avanzada del proceso de planificacién a la decisién de
aceptar o rechazar un proyecto por razones financieras o econdmicas resulta
una situacién muy incémoda. Es mucho mejor que los anilisis financiero y
econémico entren en funciones en los comienzos del proceso de planificacion,
a fin de que los estudios de viabilidad introduzcan esos aspectos en el plan del
proyecto. : : '

El personal que se precise para trabajar en los estudios de viabilidad de-
pendera del grado de complejidad de éstos. Para empezar, un solo experto
puede hacer una estimacién preliminar en un plazo relativamente breve. Més
tarde se pueden contratar los servicios de un grupo pequefio, o quiza de con-
sultores del exterior. .

Una vez que esos estudios han indicado cudl de los proyectos propuestos es
probable que merezca la pena llevarse adelante, pueden iniciarse la planifica-
cidn y el énfasis detallados. Para ahora ya se habran eliminado las opciones
menos prometedoras, pero incluso en esta coyuntura se tendra que redefinir y
modelar el proyecto seleccionado a medida que se vayan adquiriendo mas co-
nocimientos de él. Esta es la etapa en que comenzaran los estudios detallados:
reconocimientos cuidadosos de suelos, analisis hidrolégicos pormenorizados,
examen concienzudo de los métodos de cultivo, estimaciones mensuales de las
necesidades de mano deé obra, presupuestos detallados de fincas agricolas y
otros semejantes. Cabe indicar de nuevo que todos los aspectos del anilisis se- -
falados en la seccion anterior deberan tenerse presentes y establecerse una re-
lacion reciproca entre ellos a fin de que puedan hacerse estimaciones ajustadas
a la realidad de cdmo podria ejecutarse el proyecto y de su probable capacidad
generadora de ingreso.

La planificacion detallada lleva tiempo, con frecuencia de uno a dos aitos,
0 mas cuando se trata de proyectos agricolas complejos. También puede resul-
tar bastante costosa. En el sector agricola, la preparacion del plan detallado
de un proyecto bien puede costar del 7 al 10 por 100 de la inversion total en el
proyecto. Ahora bien, la preparacién concienzuda de un proyecto aumenta su
eficiencia y asegura su ejecucion sin contratiempos ea el futuro, de modo que
cl tiempo y el dinero adicionales que se necesiten es muy probable que se recu-
peren multiplicados a través del mayor rendimiento de la inversién. Los anali-
sis superficiales, elaborados en forma apresurada, es probable que se traduz-
can en proyectos que se demoran en su ejecucion, tiencn rendimientos mas ba-
jos y desperdician recursos escasos. :

La propia pieparacion del plan debe planificarse con objeto de evitar de-

.
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moras y de conservar recursos. Es menester considerar cudl es el momento
propicio para hacer los estudios especiales y programar la contratacion de los
servicios de consultores externos, a fin de poder contar con ellos cuandc sean
necesarios, pero no antes de que puedan utilizarse sus conocimientos especiali-
zados. El proyecto puede prepararse por un grupo especial comisionado para
ese propdsito y deben darsele tiempo y recursos suficientes, o bien lo puede
preparar una empresa consultora o un organismo de asistencia técnica, como
el Centro de Inversiones de la-Organizacion de las Naciones Unidas para la
Agricultura y la Alimentaciéon (FAO).

Evaluacion .

Después de que se ha preparado un proyecto es conveniente, en general,
hacer un examen critico o una evaluacién independiente. Esio ofrece la opor-
tunidad de examinar de nuevo cada aspecto del plan del proyecto para deter-
minar si la propuesta es apropiada y tiene una base firme antes de comprome-
ter grandes sumas de dinero. El proceso de evaluacién se fundamenta en el
plan del proyecto, pero puede ilevar consigo la obtencién de nuevos datos si
los especialistas del grupo evaluador estiman que parte de esa informacion es
discutible o que algunos de los supuestos son defectuosos. Si el grupo eva-
luador concluye que el plan del proyecto esta bien concebido, puede proceder-
se a la inversion, pero si encuentra graves fallas, puede ser necesario que el
analista modifique el plan del proyecto, o bien que elabore uno completamen-
te nuevo. )

Si el proyecto va a ser financiado por una institucién crediticia interna-
cional, como el Banco Mundial, o por un organismo de asistencia bilateral, es
probable que ese prestamista externo quiera que se haga una evaluacién més
bien cuidadosa, aun cuando haya estado estrechamente asociado con las eta-
pas anteriores del ciclo del proyecto. El Banco Mundial, por ejemplo, envia
como tramite de rutina una misién separada para que evalie los proyectos
propuestos con respecto a los cuales uno de sus gobiernos miembros se propo-
ne tomar préstamos.

Ejecucién

Es claro que el objetivo de todo esfuerzo de planificacion y andlisis de pro-
yectos es tener un proyecto que se pueda ejecutar para beneficio de la so-
ciedad. Por consiguiente, la ejecucién es tal vez la parte mas importante del
ciclo de los proyectos. Es claro también, sin embargo, que las consideraciones
relacionadas .con la ejecucidn y direccion de los proyectos son demasiado
amplias para examinarlas aqui. Con todo, hay algunos aspectos de la ejecu-
cién que son de pertinencia particular para la planificacién y el andlisis de pro-
yectos. El primero, obviamente, es que cuanto mejor y mas ajustado a la reali-
dad sea el plan de un proyecto, mayor es la probabilidad de que se lleve a cabo
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el plan y de que se obtengan los beneficios esperados. Esto pone de relieve una
vez mds la necesidad de prestar atencién cuidadosa a cada aspecto de la plani-
ficacion y analisis de proyectos.

Segundo, la ejecucién del proyecto debe ser flexible. Las circunstancias
cambian y los directores de proyectos deben ser capaces de reaccionar en for-
ma inteligente a esos cambios. Es casi inevitable que haya modificaciones téc-
nicas a medida que el proyecto evolucione y que se tenga un conocimiento mas
amplio de los suelos, de su reaccion a las aplicaciones de nitrogeno, de su sus-
ceptibilidad a la anegacion y de otros elecmentos. Los cambios de precios
pueden exigir métodos diferentes de cultivo o el introducir ajustes en los insu-
mos. Otros cambios en el ambiente econémico o politico del proyecto altera-
ran la forma en que éste debe ejecutarse. Cuanto mayor sea la incertidumbre
respecto a los varios aspectos del proyecto, o cuanto mas innovador y nove-
doso sea éste, mayor es la probabilidad de que tengan que hacerse cambios.
Incluso cuando el proyecto esté en vias de ejecucion, sus directores necesitaran
darle nueva forma y planificar de nuevo partes del proyecto, o quiza todo él.
Tendran que entrar en juego todas las consideraciones generales que se han es-
tado examinando, asi como los instrumentos analiticos de los que se tratara en
detalle en los capitulos siguientes. La ejecucidn es un proceso de refinamiento,
de aprender de la experiencia, en realidad es una especie de «mini-ciclo»
dentro del ciclo mas grande de los proyectos que hemos esbozado.

En general, los analistas de proyectos dividen la fase de ejecucion en tres
periodos diferentes. El primero es el de inversién, cuando se hacen las pringci-
pales inversiones en él. En los proyectos agricolas ese periodo se suele extender
de tres a cinco ailos desde el comienzo del proyecto. Si éste se va a financiar
con la ayuda de un préstamo de un organismo de financiamiento externo, el
periodo de inversién puede coincidir con el de los desembolsos del préstamo.
Después, a medida que se acrecienta la produccion, se dice que el proyecto se
encuentra en procesa de desarrollo, el que con frecuencia lleva de tres a cinco
ailos mas, pero puede prolongarse si entran factores como rebaios de ganado,
cultivos arboreos u otras inversiones de gestacion larga. La duracion del
periodo de desarrollo refleja no sélo factores fisicos, sind también el ritmo a
que se adaptan los agricultores a las nuevas técnicas. Una vez que se llega al
pleno desarrollo, éste continia durante la vida del proyecto, la que usualmen-
te esta hermanada con la vida normal del componente principal, aunque por
razones practicas rara vez rebasa el limite de 25 a 30 afios. Tanto el analisis fi-
nanciero como ¢l econémico del proyecto se relacionan con ese horizonte cro-
nolégico.

Evaluacion «ex post»

La fase final del ciclo de los proyectos es la evaluacion ex post. El analista
examina de manera sistematica los elementos de éxito y fracaso registrados en
la experiencia del proyccto con objeto de aprender a planificar mejor para el
futuro. La evaluacion ex post no se limita solo a los proyectos completados.
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Es también un instrumento de importancia suma para los directores de los pro-
yectos en marcha y durante la vida de éstos es posible que en varias ocasiones
se lleven a cabo dichas evaluaciones de tipo mas bien formalizado. La eva-
luacion ex post se puede emprender cuando el proyecto se encuentre en difi-
cultades, como primer paso en el esfucrzo de replanificacién. Puede ser apro-
piada cuando una inversién mayor de capital ya se ha hecho y esta funcionan-
do, como una presa, aunque todavia esté por realizarse la ejecucion plena del
plan para utilizar el agua y la energia. La evaluacion ex post detenida debe
preceder a todo esfuerzo de planificar el seguimiento de proyecctos. Y, por ulti-
mo, esa evaluacion debe llevarse a cabo cuando un proyecto esta terminado o
lleva algun tiempo de funcionamiento ordinario.

La evaluacidn ex post la pueden hacer.muchas gentes diferentes. La direc-
cién del proyecto estard evaluando continuamente su experiencia al mismo
tiempo que la ejecucién sigue su curso. Esa evaluacién la puede emprender el
organismo patrocinador, quiza el ministerio operativo, el organismo de plani- -
ficacién o una institucidn externa de asistencia. En proyectos grandes o inno-
vadores, la estructura administrativa del proyecto puede destinar una unidad
separada de evaluacién ex post encargada de seguir de cerca la ejecucién del
proyecto y de sefialar a la atencidn de la direccion de éste los problemas que
hayan surgido. A menudo la unidad de evaluacién ex post incluird miembros
con aptitudes de planificacion que le permiten tomar parte en toda replanifi-
cacion necesaria. La unidad de evaluacioén ex post también puede tener a su
cargo la planificacién de proyectos complementarios.

En muchos casos la direccién del proyecto o el organismo patrocinador -
querran recurrir a evaluadores externos. El personal de universidades puede
estar bien capacitado para realizar esa labor. Quienquicra que la haga necesi-
tara leer los documentos pertinentes con todo detenimiento y después sostener
conversaciones amplias con quienes han intervenido en el proyecto: planifica-
dores, directores, personal de operaciones y agricultores participantes en el
proyecto, o personas de la localidad a las que afecta la ejecucién del proyecto.

La medida en que estan alcanzidndose los objetivos del proyecto constituye
el mejor criterio para una evaluacioén ex post. De todos modos no se pueden
aceptar los objetivos sin someterlos al tamiz del juicio. La indagacién debe
considerar si los propios objetivos eran apropiados y adecuados. Los eva-
luadores desearan saber si esos objetivos se formularon con claridad a los
planificadores y a la direccién del proyecto.

Sera menester examinar el plan del proyecto para ver si era apropiado a la
luz de los objetivos enunciados. Debera examinarse cada objetivo a fin de de-
terminar si fue considerado con todo detenimiento y si en el plan del proyecto
se adoptaron las disposiciones pertinentes. ;Fue apropiada la tecnologia pro-
puesta? ;Eran adecuados para las condiciones los arreglos institucionales, or-
ganicos y administrativos? ;Se consideraron debidamente los aspectos comer-
ciales? ;Se resolvieron en forma cuidadosa los aspectos financieros con fun-
damento en supuestos ajustados a la realidad y se explotaron en forma con-
veniente las repercusiones econémicas? ;Cémo resulté el proyecto en la prac-
tica comparado con cada aspecto del analisis?
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En la evaluacién ex post debera considerarse la reaccién de la direccion del
proyecto y de los organismos patrocinadores ante las circunstancias cambian-
tes. (Reacciond la direccion con suficiente rapidez a los cambios? ¢Fue su re-
accién cuidadosamente ponderada y apropiada? ;Permitié la estructura insti-
tucional y organica del proyecto una reaccion flexible? ;Coémo podria cam-
biarse esa estructura para hacer que la reaccién fuera mas flexible y apropiada
en el futuro?

De la evaluacion ex post deben originarse recomendaciones bien pensadas
acerca de c6mo mejorar el grado de adecuacién de cada aspecto del disefio del
proyecto de suerte que los planes para su ejecucion se puedan cambiar en caso
de que ya esté en vias de realizacién y con objeto de que los proyectos futuros
se puedan planificar mejor si el proyecto que estd evaluindose ya se ha
completado.

Exactitud de los analisis de proyectos agricolas

Toda vez que la finalidad de los andlisis de proyectos agricolas es que lle-
guen a constituirse en la base de las decisiones de inversion, ;con qué exacti-
tud pronostican los resultados de los proyectos?

El Banco Mundial examina sistematicamente la evolucién de los proyectos
para los que otorga préstamos y publica los resultados cada afto. Esos exame-
nes se emprenden por 10 general al final de la etapa de ejecucién del proyec-
to. El informe mas reciente, en el que se fundamenta ampliamente esta sec-
¢ién, examiné 32 proyectos agricolas con respecto a los cuales se completaron
en 1980 (Banco Mundial 1981a) informes sobre la ejecucion y resultados de
esos proyectos. Aunque los proyectos particulares examinados no constituyen
en manera alguna una muestra aleatoria, los resultados del examen confirman
tendencias .y pueden tomarse como indicativos de todos los proyectos
agricolas que financia el Banco Mundial. Los proyectos incluyeron los corres-
pondientes a crédito, riego, cultivos arbdreos, pesquerias, produccién de cul-
tivos alimentarios, ganaderia, almacenamiento, socorro contra la sequia y
prestacién de asistencia técnica, -

Efectos econdmicos

Se habian calculado las tasas de rendimiento econémico cuando se hizo la
evaluacién de 24 de los proyectos incluidos en el examen de 1981 y se estima-

‘ron de nuevo al prepararse el informe de verificacion de resultados. (Los otros

ocho proyectes fueron cancelados antes de su ejecucidn o bien eran de tal
fndole —comn socorro contra la sequia— que no se calculd tasa alguna de
rendimiento.) Las nuevas estimaciones se hicieron, por supuesto, al final de la
etapa de ejecucion y, por io tanto, inciuian proyecciones correspondientes al
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" control diferente de aquéllas correspondientes a los agentes privados. Las actividades

de los agentes publicos serin objeto de un control encaminado a ordenar administra-
tivamente ciertos cambios en su desarrollo. En cambio, el control de las actividades de
los agentes privados se podrd ejercer a través de aquellos mecanismos instrumentales
que influyen en sus decisiones.

Por esta misma razén, los encargados o responsables de los programas cuyas activi-
dades son mayoritariamente publicas suelen tener el caricter de ejecutivos de gobierno.
y muchas veces, se designa a uno de éstos o a uno de sus colaboradores mds cercanos,
como encargado de estos programas. En cambio, los encargados o responsables de los
programas que son mayoritariamente de responsabilidad de los agentes privados tienen
que asumir, mds bien, el cardcter de coordinadores y de canal de comunicacién entre
aquéllos y los organismos y autoridades de la administracién piblica.

II. LOS PROYECTOS

A. CONSIDERACIONES GENERALES SOBRE LOS PROYECTOS, EL PROCESO DE INVERSION
Y LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO AGROPECUARIO

1. Importancia de los proyectos de inversién en el desarrollo agropecuario planificado

Muchas de las actividades que deben ser desarrolladas para materializar los objetivos
y las metas de una politica planificada de desarrollo requieren de obras fisicas: bodegas
‘para almacenar, estaciones experimentales para investigar, obras hidriulicas para regar,
etc. Al pretender acelerar el ritmo y racionalizar el desarrollo del sistema agropecuario,
estas nccesidades aumentan, tanto por la mayor cantidad de productos o servicios como
por la necesidad de mejorar o de sustituir parte de las obras actualmente disponibles.
La obtencién de las nuevas metas queda condicionada a la posibilidad de contar opor-
tunamente con las unidades necesarias. Este condicionamiento se manifiesta en todos
los niveles del proceso de desarrollo, comprometiendo no sélo las metas de mediano
plazo, sino también los objetivos y las metas de largo plazo. Muchas veces la posibi-
lidad de formular y ejecutar algunos proycctos de gran magnitud o trascendencia, como
puede ser la colonizacién o el riego de un drea muy vasta, condiciona la viabilidad
de algin objetivo importante de largo plazo, asf como, también, la de la estrategia.
Como consecuencia de este hecho, los objetivos, estrategia y metas del desarrollo
agropecuario no pueden ser mis ambiciosos que lo que permita la capacidad del pais
para controlar ciertos mecanismos instrumentales, tales como la realizacién de los pro-
yectos de inversién que se hubieran identificado para el sistema agropecuario. Muchas
veces los proyectos existentes, ya sea en ejecucién o en avanzado estado de formulacién,
contribuyen a definir los objetivos y la estrategia, limitando ciertas metas y restrin.
giendo la definicién de algunas politicas. Asimismo, los recursos materiales y financieros
comprometidos en proyectos en ejecucién que deberian terminarse durante el periodo
cubierto por la politica planificada de desarrollo (mediano plazo preferentemente), ha-
cen muy rigida la estructura de la inversién, especialmente durante los primeros afios.
Los proyectos de inversién no son elementos aislados dentro del sistema agrope-
cuario, sinc que se encuentran interrelacionados con otros proyectos y actividades for-
mando subsistemas. Dentro de estos subsistemas, algunos proyectos condicionan la exis-
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tencia y funcionamiento de los denids o incluso de lus resultados finales de todo el
subsistema. Por este motivo, en muchas ocasiones la realizacién de ciertas inversiones,
tales como el costo de una planta de elaboracién, de una red de postas de insemina.
ci6n, de una fibrica de vacunas, de una bodega, o mercado, y los efectos que provocan
en sus respectivos subsistemas, los convierten en instrumentos eficaces para aumentar
la produccién de algin rubro determinado o para estimular el desarrollo de alguna
region o localidad. Mis ain, en algunos casos éstos pueden ser requmws para que otros
inswrumentos puedan provocar el cambio deseado.

El sistema de planificacién actia sobre una economfa en funcionamiento, en la
cual se producen, en forma mis o menos espontinea, diversas formas de inversin.
Dada la estrecha vinculacién existente entre los proyectos de inversién y los resultados
del sistema agropecuario para alterar efectivamente en evolucién espontinea, es nece-
sario reorientar también su proceso de inversién.

Si se considera que los proyectos utilizan una parte importante de los recursos de
inversién que un pais emplea en su sistema agropecuario, es imprescindible contar
con el ‘marco orientador que provee la planificacién, para lograr el aprovechamiento
éptimo de estos recursos en la materializacién de los objetivos del desarrollo. Un marco
de oricntacién débil o mal concebido producird inevitables duplicaciones, omisiones,
desaprovechamiento de las posibilidades de inversién que emanan de la vinculacién
entre proyectos, mala eleccién de tamaiios, procesos o localizaciones, desaprovechamiento
de mercados, uso de criterios de evaluacion inadecuados a las condiciones y necesi-
dades del pals, etc. .

En consecuendia, los proyectos de inversién y, mis especificamente, la programacién
del proceso de inversién, son un mecanismo instrumental indispensable para la ejecu-
ci6én de una politica agropecuaria planificada, actividad impostergable y de la cual
no puede prescindirse en ningin proceso de planificacién, sea cual sea el mecanismo

" de orientacién que se use: estrategia o plan de largo plazo, plan de mediano plazo, etc

Por lo tanto, es necesario adecuar el sistema de inversiones de un pafs a las nece
sidades del desarrollo agropecuario planificado para poder contar con un flujo de pro-
yectos continuo y oportuno que permitan materializar los objetivos que se estén pos-
tulando. La metodologia que aqui se propone permite superar, en el caso particular
del sistema agropecuario, la tradicional falta de vinculacién entre la planificacién del
desarrello y la generacién de proyectos.+

2. Algunos conceptos generales sobre los proyectos de inversidn 4

a] Individualizacion de los proyectos de inversién ligados al desarrollo agropecuario
La actividad agropccuaria constituye un sistema coinplejo, cuyo adecuado funcio-

44 Este es un problema tan importante que ha parecido conveniente tratarlo con mayor
profundidad en un texto especial, que se publica separadamente y del cual este subcapitulo
€ un extracto resumido. Véase ILPES, La generacidn de proyectos de inversion en un proceso
de planificacidn: el caso del sector agropecuario (en versién previa a su publicacién). Este
texto complementa también el conjunto de trabajos que el wres ha venido publicando sobre
proyectos: PEs, Guia para la presentacion de proyectos, Siglo XXI, Mdéxico, 1973; H. Cal-
derén y B. Roitman, Notas sobre formulacidn de proyectos, serie Cuadernos del iLpes, nim. 12,
1970, y H. Calderén y B. Roitman, Formulacidn de proyectos agropecuarios, extractivos, de
transporte y energcticos, serie Cuadernos del ILPES, mim. 21, 1974.

48 Se reprodiice aquf la definicién de proyectos adoptada en los trabajos del wees. “Pro-
yecto es una unidad de actividad de cualquier naturaleza, que requiere para su realizacién
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namiento compromete el trabajo productivo que se realiza tanto a nivel predial como
extrapredial, como también aquél que otras ramas de actividad desarrollan en el medio
urbano o en el medio rural, como son la produccién de insumos y maquinaria, el
transporte, el almacenamiento y elaboracién de productos, la creacién y difusién de
nucvas técnicas, etc. Como se explic anteriormente,*¢ los resultados del sistema agro-
pecuario dependen, en diferente grado, de la adecuada realizacién de todas las activi-
dades que lo componen. En consecuencia, al abordar planificadamente su desarrollo,
se deben considerar todos aquellos proyectos que qucden incluidos dentro de los limites
que se haya decidido dar al sistema agropecuario. Estos limites se fijan arbitraria y
pragm.’mcamente para cada realidad nacional,*” pero en rasgos generales suelen incluir
los siguientes tipos de proyectos (véase la grifica 46):

[0 Proyectos prediales, tales como pequeiias obras de riego, drenaje o mejoramiento
de suclos, de preparacién de praderas o de cultivos permanentes, construcciones, etc.;

[0 Proyectos extraprediales ligados a la expansién de la capacidad productiva, prin-
cipalmente proyectos de riego y drenaje y de colonizacién;

[ Proyectos ligados a la generacién y prestacién de servicios a los productores
agropecuarios, tales como centros y postas de inseminacién, laboratorios de diagnéstico,
estaciones cuarentenarias y otras obras ligadas a la sanidad animal y vegetal, estaciones
experimentales, centros de demostracién, centros de capacitacién, centrales de maqui-
naria, etc.;

] Proyectos ligados a la produccién, importacién, almacenamiento, transporte y
distribucién de insumos y otros bienes de capital, tales como fdbricas de fertilizantes,
plantas procesadoras de semillas, laboratorios para producir articulos de uso veterina-
rio, bodegas matrices y redes de bodegas de distribucién, etc.;

[ Proyectos ligados al aoopio, almacenamiento, transporte, elaboracién y distribu-
cién de los productos agropecuarios: mercados mayoristas y minoristas, plantas elabo-
radoras, bodegas y silos, frigorificos, etc.;

[0 Proyectos ligados al abastecimiento de energfa, generalmente proyectos de elec
trificacién rural; y

O Proyectos ligados al mejoramiento del medio rural: postas rurales, escuelas, ca- .
sas, edificios para policfa, correos y otros servicios publicos, etc.

La identificacién de los mecanismos instrumentales, realizada independientemente
de los campos o dreas de accién, constituye otra forma de ordenar o clasificar el uni.
verso posible de proyectos del sistema agropecuario. (Véase el cuadro 112.)

Los proyectos prediales se refieren a todas las inversiones que se realizan dentro
de las empresas dedicadas a los cultivos y explotaciones ganaderas. Las decisiones de
estas empresas las toman primordialmente sus empresarios, a quiencs compete también
su financiamiento, el que puede lograrse con recursos propios o mediante el crédito.
Debido a la gran cantidad, dispersién y heterogeneidad de este tipo de empresas, y
por no tener el estado capacidad de supervisién directa sobre ellas, estos proyectos son

el uso o consumo inmediato o a corto plazo de algunos recursos escasos o al menos limi.
tados, aun sacrifiando beneficios actuales y asegurados, con la esperanza de obtener, en un
periodo de tiempo mayor, bencficios superiores a los que se obticnen con el empleo actual
de dichos recursos, sean éstos nuevos beneficios financieros, econémicos o sociales™. (Véase
Notas sobre formulacion de proyectos, op. cit.)

46 Véase nucvamente el capitulo primero de la Primera Parte: “Caracteristicas de las actl-
vidades agropecuarias que influyen sobre la planificacién de su desarrollo en América Latina®.

47 Véase, nuevamente, el capitulo segundo de la Primera Parte: “La planificacién del des-
arrollo agropecuario”.
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. cuADRO 112. Mecanismos instrumentales utilizables en los paises de América Latina

Campos o dreas
de accidn

Variables principalmente
afectables

Mecanismos instrumentales: politicas,

programas y proyectos

‘ A. Recursos y
téenicas

B. Factores
econdmicos

C." Estructurs
empresarial

D. Movilizacién
social

E. Administracién

publica agro-
pecuaria

Cantidad y calidad de recur- -

sos naturales.
Capital
Técnicas.

Recursos humanos.

Rentabilidad de la inversién
¢ ingreso de empresarios y
trabajadores.

Empresarios.

Explotacién. .
Forma de produccién.

Relaciones interempresa-
riales.

Capacitacién y organizacién
de fuerzas sociales.

Acciones colectivas.

Participacién.

2l.
. Régimen de propiedad y tenencia de

23.

24.
. Reglamentacién y fomento de orga-

217.

. Colonizacién.

Ricgo y drenaje.

Conservacién.

Regulacién en el abastccimiento de
insumos y bienes de capital.
Creacién nacional de nuevas técnicas.

. Importacién de técnicas.

. Difusién tecnolégica.

. Control sanitario animal y vegetal

. Migracién.

. Delimitacién de la fucm de trabajo

y de su cantidad.

. Capacitacién.
. Salubridad. :
. Asistencia médica y hospitalaria, edu-

cacién y vivienda.

. Precios de los productos, insumos y

bienes de capital.

. Comercializacién de los productos.
. Tributacién.
. Crédito.

T08.

. Trabajo (costo y remuneracién de Ia

mano de obra, régimen laboral, se-
guridad social).

. Modalidades empresariales y selecdén

de empresarios.
Caracteristicas de las explotaciones.

las empresas. .
Reglamentacién de las rclaciones in-
terprediales y prediales-extraprediales.
Difusién y capacitacién.

nizaciones.

. Promocién y regulacién de acciones

colectivas,
Esquemas de participacién. -

orientados, inducidos o controlados por otros mecanismos instrumentales, especialmente

por las politicas y los programas disefiados para estimular el desarrollo agropecuario.
Los proyectos prediales no forman parte, por lo tanto, de la materia que es objeto

de este subcapitulo.

Los demis proyectos deben ser objeto de una atencién preferente del sistema de
planificacién agropecuario.®® De acuerdo a la definicién de sistema agropecuario que

48 Es conveniente recordar que el sistema de planificacién no tiene capacidad de accién
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se haya utilizado, algunos proyectos serin materia de responsabilidad directa del sistema;
otros, de responsabilidad compartida con sistemas de planificacién correspondientes a
otras ramas de actividad. Finalmente, habrd proyectos que dependerin totalmente
de otras ramas de actividad. No obstante, el sistema de planificacién agropecuario debe-
ré mantener siempre algin control del desarrollo de estos proyectos, pues la adecuada
y oportuna realizacién de cada uno de ellos contribuird a determinar, en alguna me-
dida, el éxito o fracaso de la polftica planificada de desarrollo.

En resumen, de acuerdo al esquema de este texto, £l sistema de planificacidén agro-

pecuaria:

[ Debe formular y controlar la ejecucién de diversas polfticas’y programas para
orientar la inversién predial hacia los objetivos del desarrollo agropecuario,
pero no le compete atender en forma directa la generacién y ejecucién de pro-
yectos prediales;

[ Debe controlar directamente el desarrollo de los proyectos extraprediales que,
en virtud de la definicién del sistema agropecuario adoptada, queden incluidos
en su drea jurisdiccional, y .

[0 Debe supervisar o seguir el desarrollo de los proyectos correspondientes a otras
ramas de actividad que puedan incidir en forma mis o menos directa en el
desarrollo del sistema agropecuario.

b] Las etapas de un proyecto de inversion 49

- Cada proyecto tiene un ciclo vital, con un origen o nacimiento y sucesivas etapas
de desarrollo hasta llegar a la madurez y finalmente a su obsolescencia o desaparicién.
Un proyecto nace de una necesidad sentida por la comunidad, detectada por algin
agente publico o privado, o que surge por la aplicacién de la politica planificada de
desarrollo. La satisfaccién de dicha necesidad llevari al planteamiento del problema, -
a la identificacién de las posibles soluciones, a la formulacién de estudios, a la eje-
cucién del proyecto, 2 su puesta en marcha y a su funcionamiento normal hasta ‘satis-
facer la necesidad que le dio origen. (Véase la grifica 47.)
" El desarrollo de un proyecto es consecuencia de una cadena de decisiones. En esta
cadena se destacan algunas decisiones cuya individualizacién permite dividir el ciclo
total de un proyecto en diferentes etapas. Asf, por ejemplo, en términos muy gruesos,
la toma de la decisién de invertir divide el desarrollo de un proyecto en dos grandes
fases: la preinversién y la inversién propiamente tal.s

directa sobre el sistema agropecuario. Su capacidad de accién estd limitada por la estructura
y funcionamicnto de la administracién piblica y de sus mecanismos respectivos.

4% Este tema es tratado en detalle en H. Calderén y B. Roitman, Notas sobre formulacidn

de proyectos, serie Cuadernos del 1wees, mim. 12, 1970. La unica difcrencia que aqui se intro-
duce es la incorporacién de la “situacién-problema™ como etapa explicita y especifica, en sus-
titucién de los “estudios bdsicos” como ectapa genérica e implicita.
50 El término preinversién es un tanto controvertido. En este texto se lo utiliza para deno-
minar todas las tarcas previas a la decisién de invertir (véase la grifica 48). Esta definicién
tiene algunos -problemas, ya que dicha decisién no siempre ‘corresponde al mismo punto en la
sucesién de etapas de un proyecto. Asi, por ejemplo, en muchos proyectos del scctor piblico,
la decisién de invertir se toma solamente con los antecedentes proporcionados por un ante-
proyccto preliminar y, a veces, aun con menos que eso. En proyectos de produccién, en cam-
.bio, tfpicos de agentes privados, nunca se toma antes de haber completado el anteproyecto
definitivo o incluso, en algunas ocasiones, antes de que se haya completado el proyecto de
ingenierfa. Aun asi, tanto desde el punto de vista opcrativo como del scmiintico, ha parecido
adecuado el acortamiento de la preinversién previo a la decisién de invertir.
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390 LA FORMULACION DE LA POLITICA PLANIFICADA

La preinversién puede ser concebida como una lucha contra la incertidumbre en la
asignaciéon de recursos. Si se ha detectado una necesidad o deficiencia (problema ac.
tual) 51 es necesario utilizar algunos recursos para realizar estudios que permitan con-
figurar mis precisamente el problema existente (problema identificado). Luego habri
que destinar nuevos recursos para determinar la mejor solucién entre la gama de alter-
nativas posibles y proseguir el estudio de la solucién elegida con un grado creciente de
profundidad y detalle hasta alcanzar un minimo aceptable de incertidumbre que per-
mita tomar con cierta confianza la decisién de realizar la inversién. Los recursos utili-
zados al preparar la decisién de invertir —fundamentalmente, el costo de la informacién
y el personal especializado— permiten determinar con exactitud las caracteristicas y el
grado de certidumbre de las inversiones, dentro de un marco de- orientacién previa-
mente establecido.

La incertidumbre disminuye ridpidamente con los primeros estudios y progresiva-
mente decrece, acercindose asintéticamente al umbral de lo previsible.

Grado de
incertidumbre
Funcién de
incertidumbre
Umbral de
lo previsible
— .

Costo (tiempo)

Ahora bien, los primeros estudios suelen ser mis generales y demandar menos re-
cursos, para ir luego aumentando en complejidad y costo. En otras palabras, cada in-
aemento de certidumbre se logra a un costo unitario mayor. (Véase la grifica 48.)

La decisién de invertir puede ser positiva, negativa o bien significar la postergacién
de la posibilidad de inversién estudiada. Con mucha frecuencia, el rechazo y la pos-

&1 En la teoria del disefio se distinguen tres etapas. El problema actual, que es el con-
junto de sintomas que acusan la existencia de una situacién de anormalidad o desajuste entre
lo existente y lo deseable. A partir de éste, es necesario llegar al problema real o problema
identificado, que corresponde a una situacién en que se conocen las principales relaciones
causales que lo determinan. Para evitar el traslado de las limitaciones y deformaciones inhe-
rentes 2 los sintomas visibles y los aspectos subjetivos que lo rodean, es neccsario realizar un
paso intermedio que permita ampliar el horizonte 0 campo de andlisis para conocer todas las
interrelaciones -involucradas. Este paso intcrmedio corresponde al planteamiento o definicién
de la situacién-problema. Para mayores detalles, véase Edward Hodnett, The art of problem
solving, Harper & Row, Nueva York, 1953; Eugene K. von Fange, Professional creativity, Pren-
tice-Hall, N. J., 1959; Morris Asimov, Introduction to design, Prentice- Hall, N. J., 1962; Fre-
derick L. Whitneg, Elementos de investigacion, Ediciones Omega, S. A., Barcelona, 1963; Ed-
ward Krick, Ingenierla de métodos, Editorial Limusa-Wiley, S. A., México, 1967, y Russel
Ackoff, Scientific method, John Wiley and Sons, N. Y., 1962.
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> PROYECTO

n ser detectados en etapas muy tempranas de la formulacién,? lo cual
ble organizar estos esudios de una manera tal, que sea posible evitar

tan pronto se compruebe la inviabilidad del proyecto.

ta de “comprar certidumbre” y de hacerlo al minimo costo, es conve-
ir los estudios requeridos en varias etapas —progresivamente mis cos-
permitird asignar volumenes adicionales de recursos sobre la base del

iwevio de los requisitos de las etapas anteriores.

on que se subdivide la fase de preinversién de un proyecto individual

les como el tamafio del mercado, el monto de la inversién, el nivel tecnolé-
etc., pueden conducir al rechazo en etapas muy preliminares del estudio.
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892 LA FORMULACION DE LA POLITICA PLANIFICADA

son las siguientes: situacién-problema, identificacién de la idea, anteproyecto preliminar
y anteproyecto definitivo. (Véase nuevamente la grifica 48.)

Por otra parte, los proyectos no se presentan como unidades aisladas, sino que for-
man siempre parte de un sistema mayor, sea que éste se explicite en forma de un
programa o que esté implicito en una determinada politica o partida presupuestaria.
Los agentes encargados de tomar decisiones en ‘estos sistemas requieren un flujo con-
tinuo de informacién, parte importante de la cual emana del proceso de formulacién
de proyectos.

i] Situacién-problema. Se la define por la existencia de un ente que tiene obje- -

~ tivos y capacidad para tomar decisiones, como pueden ser los ejecutivos u organismos

de la administracién piblica, el sistema de planificacién, algin empresario predial o
extrapredial, etc. Dicho ente enfrenta una necesidad o una posibilidad de accién cuya
solucién o aprovechamiento requiere la asignacién de recursos que, por ser escasos, le
plantean dudas entre decisiones alternativas. Esta situacién-problema puede ser una
necesidad actual o bien, una necesidad prevista para el futuro que surge, muchas veces,
como consecuencia de la propia aceleracién que el sistema de planificacién pretende
dar al desarrollo agropecuario. También puede ser un mercado aprovechable, un re-
curso utilizable, una nueva tecnologfa que permita generar nuevos productos o dar
nuevos usos a los mismos productos o recursos existentes, etc.53

ii] Idea identificada. De la exploracién y andlisis de la situacién-problema surgen
posibles ideas que, luego de una primera y muy somera prueba de factibilidad, se trans-
forma en una idea identificada de proyecto. Dicha prueba a menudo consiste en un
primer andlisis de su probable mercado, tamafio, proceso, monto de la inversién, dispo-
nibilidad de insumos y nivel "tecnolégico del medio;

iii] Anteproyecto preliminar (o estudio preliminar de factibilidad).>¢ Cada una de
las ideas identificadas que han resultado viables en la etapa anterior puede ser some-
tida a un estudio preliminar, en e] cual se trata de determinar si existe al menos una
alternativa factible que cumpla con los objetivos de beneficio econémico, social o fi-
nanciero 88 y que justifique incurrir en los gastos que demandard un estudio mis ela-
borado para tomar la decisién de invertir, y

iv] Anteproyecto definitivo o estudio de factibilidad. En esta etapa es necesario elegir
entre los distintos anteproyectos preliminares y estudiar en profundidad el antepro-
yecto seleccionado, analizando todas las alternativas posibles, con el fin de poder deter-

. minar aquélla que cumpla en forma 6ptima con los ob]euvos propuestos y determinar

los antecedentes necesarios para la decision de invertir.

El anteproyecto definitivo es la etapa final en el proceso de preinversién. (Véase
la gréfica 49.) A la luz de sus conclusiones, se toma la decisién de invertir, y se entra
a la fase propiamente operativa, en que se hacen los disefios definitivos y se concreta
la inversién fisica. Esta fase se subdivide en las siguientes etapas:

[ Proyecto definitivo o de ingenieria. Durante su formulacién se preparan los

8 La gestacién orgdnica y sistemdtica de situaciones-problema dentro de un proceso de
desarrollo agropecuario planificado es uno de los aspectos importantes que se tratan en este
subcapftulo. Tanto este aspecto como el surgimiento o descubrimiento espontineo de situa-
ciones-problema, ya sea en la realidad no planificada como en la propia realidad planificada,
se tratan cn cierto detalle mds adelante.

8¢ O “preestudio de factibilidad”. A veces se le llama “estudio de prefactibilidad”, por
ubicacién equivocada del prefijo.

83 Eg 1itil adoptar la convencién de evaluacién econémica y evaluacidn financiern para
referirse a los objetivos sociales y a los empresariales respectivamente. Véase J. Price Gittinger,
Andlisis econdmico de proyectos agricolas, Tecnos, 1974.
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394 LA FORMULACION DE LA POLITICA PLANIFICADA

diseilos, las especificaciones detalladas, los planos de ingenieria, los detailes de organi.
zacién y financiamiento, etc.;

[0 Ejecucién. Durante esta etapa se realiza fisicamente la inversién programada:
construccién de obras, adquisicion e instalacién de bienes y equipos, etc, y

[ Puesta en marcha. Aqui corresponde realizar las pruebas y regulacién final de
los equipos y el entrenamiento del personal, hasta que se alcance la marcha normal,
que es la produccién programada.

Al completarse esta ultima etapa, finaliza la fase de desarrollo del proyecto y se
entra en su operacién. Como resultado, quedan las obras fisicas o instalaciones fun.’
cionando normalmente, generando los productos, servicios o informaciones que satis-
facen las necesidades que lo originaron y cumpliendo, al mismo tiempo, con los obje.
tivos que orientaron su formulacién y seleccién. )

Al subdividir 1a marcha de un proyecto en etapas, es posible reemplazar convenien-
temente la determinacién de invertir, como decisién tnica, decisiones parciales al final
de cada etapa. Esto permitird un flujo de informacién m4s adecuado para la funcién de
control y por lo tanto, favorecerd la evolucién del estudio. Estas decisiones podrin
traducirse en la aceptacién, postergacién o rechazo del proyecto, como se expresa gra-
ficamente a continuacién.

Aceptacién Paso a la etapa
siguiente
::c";:'i:: Postergacién . “Congelacién” o
oplazamiento

Remplazo de lo ideaq,
anteproyecto o

Rechazo proyecto

Abandono de la idea,
anteproyecto o
proyecto

Los resultados de aceptacién y rechazo son evidentes, no asf el caso intermedio de
postergacién. Este caso se presenta normalmente cuando las causales de rechazo son
coyunturales y pueden ser superadas en el futuro, lo que conduce al aplazamiento del
estudio, creando un “fondo” o “reserva” de ideas y anteproyectos que podrdn utilizarse
en el momento en que las condiciones que originaron el rechazo hayan sido superadas.

Es importante destacar que la calidad final de la inversién —entendida como la me-
jor opcion dentro del conjunto de posibilidades que satisfacen las necesidades de la
situacién-problema— sera funcién, en gran medida, del nimero de casos examinados
en cada una de las etapas previas al proyecto definitivo. Lo normal seri que un pro-
yecto mediano, por ejemplo, dc una inversién del orden de 300000 délares, sca el
resultado del examen de muchas ideas identificadas, unos pocos anteproyectos preli
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396 LA FORMULACION DE LA POLITICA PLANIFICADA

minares y de uno o excepcionalmente dos anteproyectos definitivos. Las ideas idend:
ficadas, a su vez, son el resultado de la exploracién de varias decenas de posibilidades
de caricter general (véase la grifica 50, donde la multiplicidad deseable y necesaria de
proyectos se muestra como un conjunto de puntos al término de cada etapa).

Como el costo de cada etapa es mucho mayor que el de la inmediatamente an-
terior, la pirdmide formada por el nimero de casos examinados se invierte cuando se
consideran los recursos necesarios para la formulacién del proyecto. En otras palabras,
mediante un costo relativamente bajo, se puede examinar un gran nimero de ideas, en
las primeras etapas, mientras que el alto costo de un anteproyecto definitivo —espe- .
cialmente el de un proyecto de ingenierfa— aconseja restringir el numero de casos al
minimo. En el ejemplo anterior, la identificacién de las ideas puede requerir el tra-
bajo de un experto durante unos dos meses; la formulacién de los .anteproyectos pre-
liminares puede tomar unos seis meses; la del definitivo, unos doce, en tanto que la
ejecucién del proyecto podrfa ficilmente cuadruplicar esta cifra.

En términos generales, dichas etapas podrian requerir dos semanas, un par de me-
ses, cuatro o seis meses, un afio o mis (véase nuevamente la grafica 50).

La formulacién por etapas tiene diversas ventajas: En términos de un proyecto
individual, ésta mejora la calidad final de la inversidn, pues, al partir de un niéimero
grande de ideas, que se van reduciendo hasta que se elige la mejor, se disminuye el
costo de formulacién y se facilita un rechazo precoz de malos proyectos. En segundo
lugar, la formulacién por etapas permite que el sistema de planificacién tenga el con-
trol y orientacién permanentes del proceso de formulacién y su empalme continuo y
oportuno con la formulacién de los demds mecanismos instrumentales de planificacién,
consiguiéndose asf una mejor asignacién de recursos de preinversién. Finalmente, la
formulacién por etapas evita que se produzca una compatibilizacion discontinua entre
planes, programas y proyectos.t

c] La vinculacién entre los programas y los proyectos de inversidn

Los proyectos no deben presentarse nunca en forma aislada, sino formando parte
de sistemas mayores. Es la identificacién explicita de esos sistemas y el papel que el
proyecto juega dentro de ellos lo que define verdaderamente su importancia econémica
y social.s? .

Los programas —concebidos como subsistemas del sistema agropecuario— permiten
vincular las actividades que requieren proyectos de inversién, tanto entre s{ como con
las demis actividades. Esto da unidad y coherencia a los proyectos relativos a cada
producto, actividad de apoyo o campo de accién, permite definir redes o subsistemas
de proyectos dentro de los multiples proyectos del sistema agropecuario, aun cuando
los proyectos individuales, asf agrupados, pueden corresponder a distintas ramas de acti-
vidad o a diferentes regiones, ya sean de responsabilidad de la administracién piblica
o de cualquiera de los multiples agentes participantes en el sector privado. (Véase la
grifica 51.) )

8¢ También es posible formular los proyectos de la manera tradicional, haciendo los estu-
dios completos de cada matcria del proyecto y sin saber hasta el final del anteproyecto defi-
nitivo si el proyecto en claboracién realmente cs aceptable. Para mayores detalles, véase H.
Calderén y B. Roitman, Notas sobre formulacién de proyectos, Serie Cuadernos del ILPEs,
mim. 12, 1970.

87 En la evaluacién de proyectos, los valores netos actualizados o las tasas internas de
retorno hacen posible un ordenamiento entre alternativas homogéneas de inversién, pero no
permiten establecer la importancia relativa de proyectos hetcrogéneos en realidades diferentes.
Esto hace necesario valorar la importancia rclativa de los sistemas de proyectos en términos
de costo-beneficio, como asimismo, el impacto de éstos en sus respectivas realidades,
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GRAFICA 51. Vinculacién entre programas y proyectos
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Por ejéimplo, un programa de cereales puede incluir proyectos de riego, plantas
procesadoras de semillas, ampliacién de alguna estacién experimental, empresas regio-
hales de pulverizacién aérea, dotacién de equipos a las empresas de cosecha mecanizada
o la construccién y modernizacién de varios molinos. Este conjunto de proyectos debe
séf identificado, formulado y ejecutado en estrecha vinculacion, pues todos forman un
sistéa de elementos interrelacionados. Asi, el aumento previsto en la produccién de
éereales exigird la oportuna ampliacién de la capacidad de cosecha y molienda. Por
6tia parte, este inéfemento no serid posible sin la- previa construccién de obras de
regadio, la puesta en marcha de plantas de semillas, la ampliacién del uso de herbici-
das ¥ el desarrollo de nuevas variedades, etc.

La coneepcnén de los proyectos en funcién de programas o subsistemas permxte
inanejar conjuntamente la generacién, formulacién y ejecuaén de los proyectos inter-
@épendientes y toinar decisiones agregadas sobre estos conjuntos, sin necesidad de hacer
inds detallado el andlisis de los proyectos individuales que cada uno de ellos contiene.
(Véase nuevamente la parte inferior de la grifica 51.)

En la prictica, no es posible, ni deseable en muchos casos, formular programas para
organizar el universo total de actividades del sistema agropecuario. Por otra parte, su
sistema de planificacién tampoco cubre la totalidad de las actividades de este tltimo.
Esto lleva a distinguir tres categorias de proyectos: i] proyectos identificados a partir
de programas; ii] proyectos identificados dentro del proceso de planificacién, pero que
no tienen como marco un programa especifico, y iii] proyectos que se continian formu-
lando bajo la influencia mayor o menor de la politica planificada, pero al margen del
‘tontrol del sistema de planificacién. (Véase la grifica 52.)

3. El proceso de inversidn

Las inversiones que normalmente se realizan en. el sistema agropecuario, con o sin
planificacién, son el resultado de la accién de los distintos agentes, piblicos y privados,
nacionales y extranjeros, los que al estar vinculados al sistema, pueden detectar nece-
sidades y posibilidades e identificar ideas de proyectos, formular anteproyectos y pro-
yectos definitivos, realizar las inversiones y ponerlas en marcha, etc.

El conjunto de inversiones que se realiza en el sistema agropecuario puede ser con-
siderado como el resultado de un subsistema de inversiones o, mds propiamente, como
el resultado de un proceso en el que existe una circulacién permanente de inver-
Siones, aunque de volumen, calidad y dispersién variables. (Véanse las graficas 50 y 53.)

Este subsistema tiene una determinada estructura y funcionamiento y sus propios
centros de decision. En él participan diversos agentes, tales como las empresas que
ejecutan actividades de produccién o de apoyo, los organismos de la administracién
publica agropecuaria, los organismos y las empresas de otras ramas de actividades, etc.
Son éstos los que determinan el monto y tipo de las inversiones que se deben realizar,
su localizacién y tecnologia, y la manera de llevarlas a cabo. En este proceso, intervienen
también las firmas consultoras y, en los casos de desarrollo planificado, el sistema de
planificacién agropecuaria. Estos agentes tienen una participacién diferente en las di-
versas etapas del proceso de inversion, la que varia segiin se trate de proyectos pre.
diales o extraprediales y segun el grado y modalidad de la conduccién y regulacién

_ que ejerce el estado en la economia. Asi, el sistema de planificacién —ademis de su

tarea esencial de conduccién y regulacién, tipica de las economias latinoamericanas—
debe participar en el proceso de formacién de ideas, pero no actuar en forma' directa
en las demis etapas; las empresas prediales tienen a su cargo todas las etapas de los
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proyectos prediales y alguna participacién en las ideas de proyectos extraprediales, y asf -

sucesivamente, hasta llegar a las firmas consultoras, encargadas fundamentalmente, de
la formulacién de anteproyectos y proyectos. El desarrollo completo de la participacién
de estos agentes en el proceso de inversién agropecuaria se presenta en la grifica 54.

Estos participantes utilizan durante un determinado ticmpo recursos humanos, ma-
teriales y financieros e informacién, con el objeto de transformar determinadas ideas
—concebidas como respuesta a una necesidad o a una oportunidad— en soluciones fac-
tibles, que se materializan en proyectos de inversién. Asf, por ejemplo, un problema o
necesidad de energfa, de riego, de aimacenamiento o de técnicas agricolas puede dar
origen —si el proceso de inversién funciona normalmente— a proyectos de electrifica
cién, de riego, de bodegas, de estaciones experimentales o centros de demostracién, etc.
Oto tanto ocurrird con la existencia de un determinado recurso natural removable,
posible de aprovechar, que podria dar origen a un proyecto de colonizacién o a pro-
yectos prediales de incorporacién de tierras.

Ahora bien, lo que se presenta en este texto como un proceso inico y continuo es,
en realidad, la integracién de multiples procesos paralelos, distintos y, muchas veces,
con fuertes discontinuidades internas, dirigidas por numerosos centros independientes
de gestién, cada uno con jurisdiccién sobre alguna parte de su desarrollo (tipo de
proyecto, de regién, de empresario, etc.), los cuales a menudo utilizan distintos crite-
rios para adoptar sus decisiones. Sin embargo, aun cuando no exista un sistema de

planificacién, no puede hablarse estrictamente de un proceso espontineo de inversién,:

ya que siempre existen algunas politicas y actividades estatales que, aunque no respon-
dan a una concepcién de politica planificada de desarrollo, lo afectan y lo orientan en
un sentido o en otro. Entre estas orientaciones pueden mencionarse las politicas cam-
biaria, tributaria, crediticia, de precio de los factores de produccién, etc.

En la grifica 55 se presenta el proceso de inversién, desde su inicio, cuando se
determina la “situacién-problema”, hasta los resultados de los proyectos terminados y
en funcionamiento normal. En él, se ha omitido la cadena de decisiones y solamente
se ha hecho explicita la decisién de invertir, que separa la etapa de preinversién de la
etapa de inversién propiamente tal. En esta grifica, se ponen de manifiesto, por una
parte, la posibilidad de tener resultados intermedios, perfectamente définidos, tales como
informacién bdsica, ideas identificadas, anteproyectos, proyectos definitivos, y por otra
parte, s¢ muestran las diferencias de las entradas al proceso en sus etapas de preinver-
sién o inversién. Asi, en la etapa de preinversién, el grueso de las entradas corresponde
a informacién, mientras que en la de inversién, el acento est4 puesto en los recursos
materiales y financieros.

B. LA ACCION PLANIFICADA SOBRE EL PROCESO DE INVERSION

1.. Necesidad y posibilidad de intervenir sobre el proceso de inversién

a) La necesidad de intervenir sobre el proceso de inversién y finalidad

de esta intervencidn B

La necesidad de planificar el desarrollo agropecuario ha sido ampliamente discutida
en este texto. Corresponde ahora examinar la participacién del sistema de planifica-
ci6n en la orientacién y conduccién del proceso de inversién.

El sistema de planificacién agropecuario se ha concebido como la unidad encargada
de asesorar a los responsables de la conduccién y regulacién del sistema agropecuario

et
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GRAFICA 54. Agentes del sistema de inversion ‘agropecuaria y su participacion en el proceso
de inversién
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~ NoTA: En esta grifica se han omitido las relaciones existentes entre las distintas fuentes de

proyectos con el sistema de planificacién, pues éstas sc presentan en otra grifica.
1 Especialmente los vinculados a las actividades de mejoramicnto de las condiciones: de vida
rural.
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GRAFICA 55.. Descripcidn del proceso de inversidn
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para lograr que éste produzca resultados que satisfagan los objetivos nacionales de
desarrollo que le han sido asignados. Evidentemente, el mejor sistema de planificacién
serd aquel que logre estos resultados con el minimo uso de recursos, recurriendo, en
consecuencia, a los mecanismos instrumentales y de orientacién estrictamente indispen-
sables, tanto en nimero como en complejidad.

Como los resultados del sistema agropecuario son en gran medida la integracién
directa de los resultados de los muiltiples proyectos del sistema, existe la tendencia a
extender el dmbito de la planificacién hasta este nivel. Se pueden examinar numerosos
argumentos tedricos acerca de la conveniencia o inconveniencia de actuar sobre los
proyectos, pero pesa sobrc todos ellos el resultado recogido en largos afios de expe-
riencia en el proceso de planificacién en los paises de la regién. Se ha podido com-
probar que rara vez el proceso de inversién tiene suficiente capacidad y desarrollo para
generar todos los proyectos necesarios para llevar a cabo una politica de desarrollo
agropecuario. Esta deficiencia €s especialmente notoria cuando el desarrollo del pafs
enfrenta cambios importantes, ya sean producidos conscientemente por la politica pla-
nificada dcl gobierno o por causas ajenas a su control. Asi, es conocida la insuficiencia
de proycctos para llevar a cabo una politica planificada de desarrollo cuando ésta
postula objetivos y una estrategia radicalmente distintos de aquéllos que hubiesen es-
tado hasta entonces vigentes; cuando el gobierno cambia sus prioridadcs por ramas de
actividad, por ejemplo, privilegiando el desarrollo del sistema agropecuario; cuando
existe un mejoramiento inesperado de la disponibilidad de recursos externos o cuando
cambia el sistema de comercio exterior, por ejemplo, con el establecimiento de 4rcas
de libre comercio. En consecuencia, suele ser indispensable intervenir sobre el proceso de

"inversién, con el objeto de lograr que éste sea capaz de generar las inversiones y los

proyectos necesarios.

Por otra parte, es corriente descubrir que el funcionamicnto del proceso de inver-
sion es inorginico, ineficiente y caro; que utiliza muchos recursos en proporcién a Ia
inversién que realiza; que se duplican esfucrzos en la busqueda de solucién a pro-
blemas comunes en dos o mis centros de decisién, en tanto que otras drcas impértantes
quedan sin atencién; que los criterios que se utilizan para seleccionar y evaluar los
proyectos discrepan de los objetivos y estrategia nacionales; que existen discontinuida-
des y paralizaciones innecesarias, las cuales implican un derroche de tiempo y recursos;
que no se cstablecen los contactos, vinculaciones y secuencias que permitirfan una
mejor ejecucion de proyectos complementarios, ni se hacen esfuerzos para armonizar
la inversién del sistema agropecuario, tanto internamente como con los demds sistemas.
Esto muestra la neccesidad de intervenir sobre el proceso de inversién, no s6lo para
cumplir con las exigencias especificas de la politica planificada de desarrollo, sino tam
bién para mejorar en forma permanente su calidad y eficiencia.

Las deficiencias del proceso de inversién considerado en forma mtegral se mani-
fiestan en igual forma en sus distintos componentes. De este modo, es corriente com-
probar que la capacidad de generar, formular y ejecutar proyectos de determinados
organismos de la administracién publica, cuya evolucién no es necesariamente coinci-
dente con las necesidades y objetivos de una polftica planificada de desarrollo, alcanza
un importante desarrollo y madurez.- Asi, por cjemplo,.obras publicas e ingenieria eléc-
trica normalmente participan activa y adecuadamente en el proceso de inversién, aun-
que no sucede lo mismo con las necesidades agroindustriales u otros servicios de apoyo
de las actividades productivas agropecuarias, que no cuentan con equipos preparados

. para sus necesidades de proyectos.

En otras palabras, en toda politica planificada de desarrollo del sistema agropecua-
rio es necesario intervenir sobre la estructura y el funcionamiento del proceso de



¥

LOS PROGRAMAS' Y

inversion, alterande
plantcadas por el
cn el mediano pla
estructura y funcio
planificacién estd r
do como referencia
orientacién planific
cubrir que sélo alg
tica planificada de
los resultados que
en el plazo fijado. .
que estin siendo
disediados o se estd
suspenderse, mienti
Por ello, cuand
la gestion de un n
cido de proyectos ¢
estrategia. Es neces
los proyectos direci
otros proyectos me
aunque éstos oblig
propuestas. (Véase
acelerar el desarro.
debera inidar la g
esta insuficiencia.
El ajuste del p
destinado a lograr
proyectos quc pose
de los mecanismos
los objetivos y estr
parte, se refiere a
otra, a las caracter:
cadas. Los proyecto:
la posibilidad de «
resultan importante
nifica tener un nur
por el proceso de «
nibles cuando los 1
proyecto que cump
si su materializaciéi
dentro de la trayec

b] Modos posibles
de la politica pi
¢Cémo se pued

formulados y que .

planificada de desa

las siguientes: (Véa
1] La primera
medio de medidas ¢




LOS PROGRAMAS' Y LOS PROYECTOS 405

inversion, altecrando su evolucién “espontdnea™ de modo de ajustarlo a las necesidades -

plantcadas por el proceso de planificacién. Ahora bien, este ajuste sélo sucle ser posible
cn el mediano plazo, pues requicre introducir cambios de alguna importancia en su
estructura y funcionamiento. En el corto plazo, y especialmente cuando el proceso de
planificacién estd recién inicidndose, es necesario tomar una posicién intermedia, usan-
do como referencia los proyectos existentes. Como éstos han surgido al margen de una
orientacién planificada o sobre la base de una normatividad diferente, es posible des-
cubrir que sélo algunos de los proyectos existentes contribuyen a materializar la poli-
tica planificada de desarrollo, en tanto que ouos, igualmente escnciales para lograr
los resultados que se persiguen, no existen, ni hay posibilidades de contar con ellos
en el plazo fijado. Al mismo tiempo, es corriente descubrir que algunos de los proyectos
que estin siendo formulados, o incluso, construidos, han sido mal concebidos, mal
diseiiados o se estin ‘ejecutando mal, y dcberfan. por lo tanto paralizarse, o al menos
suspenderse, mientras se hace un estudio m4s profundo del problema.

Por ello, cuando se pone en marcha un sistema de planificacién o al comienzo de
la gestion de un nuevo gobicrno, es posible encontrar normalmenie un nimero redu-
cido de proyectos que pueden servir para materializar los correspondientes objetivos y
estrategia. Es necesario conformarse, entonces, con resultados mds modestos, utilizando
los proyectos dircctamente aprovechables y optando muchas veces por llevar adelante
otros proyectos menos adecuados, con el fin de lograr algunos resultados adicionales,
aunque ¢stos obliguen a modificar parcialmente las metas y trayectorias originalmente
propuestas. (Véase la grifica 56.) Pero aun con estas metas reajustadas, serd necesario
acelerar el desarrollo de algunos proyectos y.frenar otros, al mismo tiempo que se
deberd iniciar la generacién de los nuevos proyectos para suplir en el mediano plazo
esta insuficiencia.

El ajuste del proceso de inversién al integrarse al proceso de planificacién, estd
destinado a lograr la obtencién eficiente y econémica de una cantidad suficiente de
proyectos que poscan la calidad, diversidad y oportunidad adecuadas. Junto al resto
de los mecanismos instrumentales, dichos proyectos permitirsn la materializacién de
los objetivos y estrategia. La calidad, en este caso, tiene dos caracteristicas: por una
parte, se refiere a los métodos de formulacién y evaluacién que sc emplean; por la
otra, a las caracteristicas del proyecto para .materializar eficientemente las metas bus.
cadas. Los proyectos disponibles deberdn ser suficientemente variados para que tengan
la posibilidad de cubrir, en la forma mis amplia posible, aquellas actividades que
resultan importantes para alcanzar las metas. La cantidad es una condicién obvia; sig-
nifica tener un nimero suficiente de proyectos para cumplir las necesidades originadas
por el proceso de desarrollo planificado. Finalmente, los proyectos deben estar dispo-
nibles cuando los requiera el proceso de desarrollo propuesto. En otras palabras, un
proyecto que cumple con las condiciones de calidad exigidas puede no ser muy iitil
si su materializacién se produce en un plazo tan largo que impide obtener las metas
dentro de la trayectoria establecida por el gobierno.

b] Modos posibles de conciliar el proceso de inversién con la formulacién

de la politica planificada de desarrollo '

¢Cémo se puede lograr oportunamente un numero suficiente de proyectos bien
formulados y que cubran en la mejor forma posible las necesidades de una politica
planificada de desarrollo? Existen varias soluciones, entre las que vale la pena sefialar
las siguientes: (Véase el cuadro 113.)

i] La primera solucién consistiria en incrementar la cantidad de proyectos, por
medio de medidas de estimulo o por accién directa. Esto permitirfa contar con un uni-
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- CUADRO 113. Soluciones alternativas para conciliar el proceso de inversidn con la formulacién
’ de la politica planificada de desarrollo

Soluciones

Ventajas

Desventajas

a) Incremento de la canti-
dad de proyectos.

b) Limitacién de las metas
a la posibilidad de ge-
neracion espontinea de
proyectos.

¢) Mecanismo secuencial.

d) Mecanismo paralelo e
iterativo.

Simplicidad del sistema.

F4cil materializacién de las
“metas” as{ establecidas.

Simplicidad del sistema de
formulacién de proyectos.

Disminucién de la “morta-
lidad” de los proyectos es-
pontdnecos,

Economfa en el proceso de
formulacién de proyectos.

Cobertura de la calidad, can-
tidad y diversidad.

Posibilidad de disminuir el
costo que significa alcan-
zar conjuntamente la can-
tidad, calidad, diversidad
y muy espccialmente la
oportunidad en la formu-
lacién de los proyectos.

Disminucién de la mortali-
dad de los proyectos es-
pontineos.

Alto costo, debido al gran nid-
mcro de proycctos nccesario
para asegurar la cantidad, ca-
lidad, varicdad y oportunidad
rcqueridas.

Secuela de este costo: requeri-
mientos de una gran cantidad
de informacién y de personal
alificado, que no siempre es-
tin disponibles.

Imposibilidad de alcanzar siem-
pre las condiciones de cali-
dad, diversidad y oportunidad
requeridas por el proceso de
planificacién del desarrollo.

Limitacién extrema de las “me-
tas” del plan, que en el me-
jor de los casos solamente
pasa a tener un caricter de
“ordenador” dcl proceso no
planificado de desarrollo. Si-
tuacién inviable en la mayo-
ria de las economlas latino-
americanas.

En la mayor parte de los casos,
imposibilidad de cumplir con'
oportunidad el calendario de
los resultados espcrados, de-
bido al tiempo de gestacién
de los proyectos.

Relativa complejidad del siste-
ma: planificacién €> proyec-
tos. .




L ® 9




et a1 A ———— i - 0+ i mmra

s - ———— -
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verso suficientemente grande de proyectos como para obtener, posteriormente, simple-
mente por eleccién y eliminacién, proyectos en calidad, diversidad y oportunidad ade-
cuadas para materializar el plan. Este es un esquema sumamente simple, pero de alto
costo y resultados inciertos;

if] Otra manera de enfocar el problema es conciliar en el mediano plazo las metas
del plan al universo de proyectos disponibles, los que serian formulados de modo mais
o menos espontineo. Tal es el caso de las encuestas de expectativas de inversién que
se realizan en la planificacién francesa. Esto hace mds ficil materializar las “metas” asi
establecidas y reduce la “mortalidad’ de los. proyectos disponibles, pero puede limitar
las metas a un simple proceso ordenador de la evolucién no planificada del proceso
de desarrollo; 58 :

iif] También se puede disefiar un mecanismo que permita traducir las metas de la
politica planificada de desarrollo en una secuencia de proyectos, vale decir, que la elabo-
racién de proyectos sea consecuencia directa de la politica y que, por lo tanto, se inicie
ésta en forma mds o menos simultinea con el término de la formulacién del resto de
los mecanismos instrumentales. Esto hace mis econémica la generacién de proyectos y
facilita el logro de una adecuada cantidad, calidad y diversidad, pero hace demasiado
extenso el proceso desde los inicios de la formulacién de la politica agraria hasta la
terminacién de los primeros proyectos. De esta manera puedc resultar imposible obte-
ner los resultados propuestos dentro de un plazo prudencial, produciéndose una pér-
dida de la oportunidad, que podria hacer imposible cumplir con el orden de prelacién
establecido para las metas. (Véase la grifica. 57.)

iv] Finalmente, se puede disefiar un sistema mds o menos paralelo a la formulacién
de la politica planificada y a los proyectos, ¢l que —conjugando las caracteristicas posi-
tivas de las soluciones anteriores y mediante una relacién iterativa— permita contar con
un conjunto de proyectos suficientemente adelantados y adecuados a las metas de la

-polftica planificada de desarrollo. Esta solucién es apropiada para un sistema de plani-

ficacién que funcione como un proceso continuo y permanente. (Véase la parte inferior
de la grifica 57.) Es indudable que esta iltima solucién es mdis compleja que las
anteriores, pero es la inica que permite conjugar una suficiente libertad para fijar los
objetivos y la estrategia, sobre la base de una disponibilidad oportuna de los proyectos
de inversién, al mismo tiempo que,-una vez desarrollada e institucionalizada, se puede
transformar en la manera regular de generar proyectos dentro de un proceso continuo
de planificacién como el ‘que se ha postulado en este texto. Es también la que mejor
permite actuar, mediante aproximaciones sucesivas, sobre un proceso de inversién que
sc encuentra en marcha. Por otra parte, permite que los proyectos disponibles scan
adecuadamente considerados, ya como posibilidades ya como limitaciones, mientras se va
formulando la politica de desarrollo agropecuario.

Para poder materializar este procedimiento, es nccesario que la formulacién de la
politica planificada y la formulacién de proyectos se realicen por etapas, de tal manera
que una vez que se hubiesen definido —aun cuando sea en términos provisionales— los
mecanismos instrumentales y de oricntacién de la politica planificada, se vincule inme-
diatamente a ellos la formulacién del proceso de inversién. Asf, al iniciarse con la
diagnosis el proceso de planificacién, debe diagnosticarse el estado en que se encuentra
el proceso de inversién, que hasta el momento venfa funcionando en forma planificada

58 No hay que suhcstimar este enfoque, ya que tiene una gran dosis de pragmatismo.
Supone una cstrecha relacién entre quienes formulan los plancs y los agentes que toman
dcecisioncs en el proceso de inversidn, cvitindose muchas veces plantcamicntos tcdricos y am-
biciosos que pucden terminar cn ejercicios académicos, al no encontrar la respucsta adecuada
cn los agentes ejecutores del sistema agropecuario.



R,

CRAHICA D7. Allernativas para «
de desarrollo

(Caso més des!

) -
|

Formulacion!
Estudios '
bésicos
MECAN
|
|
}
Formulacién!
]
1
!
[}

Estudios bisicos

Formulacién




: . - Ao . - . .
a crcar los proyeclos que requiere una pouliiicd pidliificddd

MECANISMO st'CUE/VCIA’L DE PREINVERSION
desfavorable, proyectos que requieren estudios bisicos previos)

Tiempo necesario
mmmm—es  para la obtencibn ’
de resultados de los proyectos

Formulacién
de proyectos

Proyectos
definitivos

Ejecucion y
puesta en RESULTADOS

marcha

ECANISMO PARALELO DE PREIN VERSION

Tiempo necesario
para la obtencibn )
de resultados de los proyectos

-

Proyecto
definitivo

Ejecucibny
puesta en marcha

RESULTADOS




o ®
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o no planificada. (Véase la grifica 58.) Mientras se diseiian los objetivos y los linea-
mientos de estratégia de la futura politica agropecuaria (achurado discontinuo) el
proceso de inversién ha continuado su curso no planificado, se han sumado nuevos
proyectos y se ha avanzado en la formulacién de los anteriores. En este momento ya
se tienen clementos de juicio para calificar en forma gruesa la marcha de la formu-
lacién de los proyectos y la deseable orientacién futura, y para disefiar las primeras
acciones correctivas. Mientras estas primeras acciones surten sus efectos, corrigiendo en
alguna mecdida la marcha del proceso de inversién, los nuevos antecedentes recogidos
sobre los proyectos disponibles son considerados al definir las metas (achurado del-
gado) 5 Al avanzar otro paso, por ejemplo, al definir las politicas, se tendrdn proyectos
algo mds adccuados a los objetivos y estrategia, al mismo tiempo que la definicién de
las metas permitird ratificar o rectificar algunas de las medidas que se venfan aplicando
sobre el proceso de inversién.

Este procedimiento debe continuar permanentemente a medida que el diseiio de la
polftica planificada de desarrollo se va perfeccionando, hasta que se logre que el pro-
ceso de inversién refleje integramente dicha politica, en términos de proyectos. Es asf
como las sucesivas etapas de perfeccionamiento se reproducen, con un pequeiio desfase,
en el proceso de formulacién de proyectos. (Véase de nievo la grafica 58.)

Este mecanismo destaca la importancia de preocuparse de la generacién de proyec-
tos desde las etapas mds tempranas de la formulacién de la politica planificada, espe-
cialmentc en el caso de aquéllos que tienen un largo periodo de gestacién. Ya con
las decisiones mds preliminares en cuanto a objetivos, estrategia y politica, es posible
orientar el proceso de inversién para que se inicien los estudios de algunos de estos
proyectos simultincamente. Si al avanzar en el disefio de la politica, se llega a Ia
conclusién de que solamente uno de ellos serd finalmente ejecutado, se pueden detener
o postergar los estudios de los proyectos no utilizables. Es aqui donde se manifiesta
nuevamente la ventaja de formular los proyectos por etapas: se pueden iniciar muy
precozmente los estudios de algunos proyectos promisorios y si luego fuese necesario
detenerlos, se habr4 perdido solamente el costo de las primeras etapas de formulacién,
que son las que utilizan menos recursos.

] La ponbxlzdad de intervenir sobre el proceso de inversion

El sistema de planificacién agropecuaria se encuentra, entonces, frente a la tarea
de orientar y controlar un proceso de inversién en marcha, que tiene caracteristicas
mis o menos dcfinidas y cuyos resultados han demostrado ser insuficientes y parcial-
mente inadecuados para conseguir los resultados que pretende alcanzar la politica pla-
nificada de desarrollo. Es necesario, entonces, delimitar y especificar mis exactamente
esta tarca, analizando los modos posibles cémo el sistema de planificacién puede in-
fluir sobre la estructura y el funcionamiento del proceso de inversién e individuali-
zando las restricciones que pudieran existir.

Para definir la participacién del sistema de planificacién en estas tareas, es nece-
sario individualizar los campos o 4reas dcl proceso de inversién que son susceptibles
de recibir influencia externa, examinar la conveniencia de rcalizar acciones directas e
indirectas y analizar la intensidad, extensién y alcance que deberfa tener la accién
estatal. Todo ello permitird establecer las condiciones del disefio de esta participaci6n,
considerando entre ellas las definiciones de la politica, la sensibilidad de cada campo
ante los estimulos o acciones posibles y la eleccidn de los mecanismos instrumentales

8 Recuérdese que este tipo de presentacién secuencial sélo tiene un objetivo didictico,
pues ¢l proceso real es recurrente y progresivo.
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412 LA FORMULACION DE LA POLITICA PLANIFICADA

de accién, tanto en términos genéricos como especificos, para los principales tipos de
proyectos y tipos de inversionistas.

) Areas donde es posibie actuar sobre el proceso de inversion. Es muy util para este
andlisis usar la imagen funcional de proceso de transformacién, en la cual se distingue

a “unidad de transformacién” o “caja negra”, a la cual ingresan determinados ele-
mentos, que son elaborados dentro de ella y que salen en forma de resultados. Este
proceso utiliza recursos que, aunque son también entradas al proceso, deben diferen-
ciarse de los elementos que son objeto de transformacion.

En el caso particular del proceso de inversién, los elementos que entran para ser
transformados corresponden fundamentalmente a informacién en la forma de situacio-
nes-problema e ideas de proyecto y los resultados corresponden a proyectos que repre-
sentan las soluciones- técnicas y econémicamente factibles mds convenientes. Para que
se produzca esta transformacidn, se requieren recursos humanos, materiales, financieros
y de informacién. Para lograr que las salidas de este proceso se ajusten progresiva-
mente a las necesidades y a las exigencias del desarrollo agropccuario planificado, es
posible actuar tanto sobre sus entradas como sobre la estructura y funcionamiento de
la unidad de transformacién (véase la grafica 59, que ha sido construida sobre la base
de la grifica 53).

[0 Un gobierno puede actuar sobre la “disponibilidad” de situaciones- problema y
de ideas identificadas de proyecto. En realidad, una de las tareas importantes del pro-
ceso de planificacién es la individualizacién completa y sistemitica de las actividades
cuya realizacién requiere proyectos de inversién, definiendo las correspondientes situa-
ciones-problcina y, en algunos casos particulares, individualizando las principales ideas
de proyecto que, con el tiempo, podrian satisfacerlas. Si se ha concluido que la caren-
cia de suficientes ideas de proyecto ha constituido un freno al proceso de inversién o
ha limitado la calidad o la dispersién de los proyectos que se han venido formulando,
estas tarcas permitirdn superar este obstdculo, poniendo en conocimiento de los agentes
del proceso de inversién —sean ellos piiblicos o privados, nacionales o extranjeros— las
oportunidades que se deduzcan de ellas. Y en todo caso, estas tareas facilitardn el me-
joramiento de la calidad y de la dispersién de los proyectos que se preparen.

[ La disponibilidad de un flujo suficiente de idcas de proyecto es condicién nece-
saria pero no suficiente para asegurar la adecuada generacién de proyectos en el pro-
ceso de inversién. Es neccesario que el proceso de transformacién de estas ideas tenga
una estructura y funcionamiento convenientes.

Para actuar sobre su estructura y funcionamiento, ¢l sistema de planificacién tiene
las siguientes opciones complementarias: alterar el disefio del proceso, variar y regular la
disponibilidad de recursos utilizados, actuar sobre la informacién que lo alimenta, par-
u'cipar o influir sobre su gestién y definir, como complemento a lo anterior, los cri-
terios utilizados para tomar decisiones.

De este modo, podra reforzar, modificar, estimular o frenar a algunos de los parti-
cipantes en el proceso de inversion, podrd redefinir o reorientar su accién o, incluso,
impedir su actuacién o sustituirlos. Un gobierno también puede aumentar.o reducir la
cuantia y alterar la calidad de los recursos financieros, humanos y materiales que des-
tina o asigna directamente a las tareas ligadas al proceso de inversién, y puede influir
sobre la cantidad y la calidad de muchos de los que utiliza el sector privado. Por ejem-
plo, pucde capacitar personal, preparar y difundir nuevas metodologias, contratar cré-
ditos y ascsoria técnica en el exterior, avalar las solicitudes del sector privado, etc. Es
posible también aumentar la cantidad y mejorar la calidad y oportunidad de las infor-
maciones que utiliza el proceso de inversién, modificar sus centros y mecanismos de
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414 LA FORMULACION DE LA POLfTICA PLANIFICADA

deberdn solucionar gran parte de las deficiencias del funcionamiento no planificado
del proceso de inversién. Para ello, fuera de establecerse un marco de referencia para
orientar la toma de decisiones, deben aplicarse medidas especificas.

Estas medidas pueden adoptar dos formas principales, directas e indirectas, que
pueden ser complementarias o sustitutivas entre si. Las acciones indirectas pretenden
inducir los cambios requeridos en la estructura y en el funcionamiento del proceso
de inversién, a través del uso de estimulos y sanciones de naturaleza genérica. Asi, por
ejemplo, es posible que el gobierno ofrezca asistencia técnica y financiera a organismos,
empresas o firmas consultoras que identifiquen y formulen proyectcs; que establezca
exenciones tributarias a los recursos gdstados en la preparacién de proyectos; que capa-
cite o que estimule las tareas de capacitacién de los recursos humanos requeridos en
el proceso de inversién; que mejore la calidad de la informacién disponible para la
preinversién, etc.

Las acciones directas, por su parte, pretenden alterar la estructura y funcionamiento
del proceso de inversibn a través de medidas especiticas. El sistema de planificacién
puede actuar directamente ¢0 sobre la identificacién de situaciones-problema y sobre la
consecuente generacién de ideas de proyecto, utilizando sus propios recursos técnicos
y colocando estos resultados a disposicién de los agentes responsables para su posterior
formulacién y ejecucién.

El sistema de planificacién puede también proponer o modificar las reglas juridicas
y técnicas que condicionan el funcionamiento del proceso de inversién, estableciendo
nucvas normas para determinados proyectos, criterios de evaluacién especificos para ti-
pos de proyectos o regiones determinadas, ‘etc. El gobierno puede actuar sobre ciertos
centros de decision’ del proceso de inversién, dando érdenes a los organismos centra-
lizados e instrucciones a los consejeros o directores que lo representan en los orga.
nismos descentralizados auténomos o en las empresas ‘del estado, para iniciar o acelerar
algunos proyectos o paralizar otros. Estos mismos propésitos pueden lograrse celebrando
" convenios con organismos estatales y con empresas u organizaciones del sector privado.
Es posible también alterar la estructura del proceso de inversién, creando organismos
o empresas especializadas en la formulacién de proyectos agropecuarios y cmpresas dedi-
cadas a su ejecucién, o estableciendo un sistema de control sobre el proceso de gene-
racién, formulacién y ejecucién de proyectos que permita orientarlo, solucionando las
restricciones que se presenten para su normal desarrollo. El estado puede también actuar
directamente en el financiamiento de la formulacién y la ejecucién de determinados
tipos de proyectos.

En principio, las acciones directas se usan sobre los organismos estatales y los cen-
tros de decisién puiblicos y las indirectas, sobre centros y empresas privadas. Sin em-
bargo, las caracteristicas de la administracién piblica ¢! impiden muchas veces usar la
autoridad jerirquica como el tinico medio para alterar su comportamiento, asi como
también resultan a veces imprescindibles cicrtas acciones directas destinadas a alterar
el comportamiento de algunas empresas privadas. En consecuencia, es necesario disefiar
una modalidad especifica de accién que se ajuste a las caracteristicas particulares del
4rea del proceso de inversién sobre la cual se quiere intervenir. Esta modalidad puede
variar desde una accidén imperativa hasta una simplemente indicativa, dependiendo de

¢ El sistema de planificacién no estd concebido como un organismo ejecutor y sus acciones
las realiza a través del sistcma nacional de decisiones, normalmente los centros superiores de
decisién del cstado. En este texto, por comodidad y para evitar repeticiones, se habla del
sistema dc planificacién como si fucse ¢l sujeto de la accién. .

61 Véase ¢l capitulo sexto de la Tercera Parte: “La reforma de la administracién pdblica

agropecuaria®, :
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las caracteristicas de los centros de decisién sobre los cuales se actiia y de la magnitud
y velocidad del cambio que-se pretende producir.

Por otro lado, no debe olvidarse que el proceso de inversién del sistema agropecua-
rio es también parte del proceso de inversién del pafs y que estd sujeto, por lo tanto,
a todas -las acciones y restricciones que afectan a éste.

iii] Extension, intensidad y alcance de la intervencidn sobre el proceso de inversion.

Ademis de escoger y jerarquizar las dreas de proyectos que serin motivo de especial ’

preocupacién por parte del sistema de planificacién y de ponderar la proporcién de
accién directa e indirecta en cada una de ellas, es nccesario decidir la extensién y
alcance de la intervencién. .

Las acciones indirectas, por su propm naturaleza, repercuten sobre la mayor parte
de las unidades y procesos que participan en la generacién de proyectos, y por lo
tanto, este andlisis sobre la extensién de la accién se limita a la intervencién o parti-
cipacion directa. La intervencién directa del estado tedricamente puede ser nula o in-
directa, o bien, puede cubrir la totalidad de los proyectos del sistema agropccuario
Evidentemente, estos casos extremos no se presentan en la rcahdad pero permiten
establecer tedricamente las posibilidades de intervencién.

En la grifica 60 se ilustra una hipétesis sobre los resultados que se podrfan obtener
mediante una intervencién creciente sobre el proceso de inversién. Partiendo de cero,
el estado podria comenzar a actuar directamente sobre unos pocos proyectos y aumen-
tar progresivamente su influencia. Los efectos de esta intervencién al principio no se
traducirian en resultados tangibles del proceso de inversién; solamente al alcanzar un
“nimero critico” de proyectos, se obtendrian los primeros efectos positivos. Se puede
considerar entonces que el alcance bajo este punto critico es insuficiente. A partir
de este punto, un aumento en ¢l numero de proyectos intervenidos produciria efectos
positivos crecientes. Si s¢ continda aumentando el nuimero de proyectos intervenidos,
es muy probable que esta accién pierda agilidad y eficacia y que comience a frenar el
proceso de inversién, entrando asf en una fase de rendimientos decrecientes. La hipé-
tesis ilustrada en la grifica 60 muestra los beneficios en términos de calidad, cantidad
y calendario frente a los costos de la accién directa. De ahi se puede concluir la nece-

sidad de determinar el alcance éptimo de la intervencién sobre el proceso de inversién, -

para evitar tanto los esfuerzos estériles de una accién muy limitada, como los efectos
paralizantes de una intervencién excesiva. Lamentablemente, no es posible dar reco-
mendaciones cuantitativas sobre alcance 6ptimo; serd necesario estimar en cada pafs
cuil es la intensidad éptima de intervencién, teniendo en consideracién el esquema
politico, el modelo normativo, la estrategia disefiada y la capacidad de la administracién
publica agropecuaria en general y la de su correspondiente sistema de planilicacién.

Sin embargo, se pueden examinar algunos criterios itiles para determinar ¢l alcance
6ptimo, y que incluimos en el cuadro 114.

Por otra parte, es indispensable prcocuparse de dar organicidad a las actividades
publicas vinculadas al proceso de inversién, ya que son, por una parte, las més suscep-
tibles de controlar y por la otra, permiten controlar aspectos que, como la inversién
extranjera, tienen un3 gran importancia tanto por razones de soberanfa e independencia
como por consideraciones de tecnologia y balanza de pagos.

No solamente debe escogerse el tipo y el nimero de proyectos sobre los cuales se
intervendr4, sino que también es riecesario determinar sobre qué etapas de estos pro-
yectos se concentrard la accién directa del estado. El sistema de planificacién agrope-
cuaria debe actuar siempre sobre la generacién de ideas, etapa que condiciona todo el
resto del proceso de inversién, y que como ya se ha mencionado, constituye uno de
los mecanismos instrumentales mds importantes de la polftica planificada de desarrollo.
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GRAFICA 60. Una hipdlesis sobre los efectos de una intervencidn creciente sobre el proceso
de inversion
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Proyectos que habitualmente deberian ser
motivo de una intervencidn por parte
del estado

Tipos de proycctos que cumplen con estos
requisitos

Proyectos que sean de responsabilidad inelu-
dible de la administracién piublica.

Provectos que scan de responsabilidad.inelu-
dible de la administracién publica agro-

pecuaria.

Proyectos .que condicionen las actividades
productivas del sistema agropecuario.

Proyectos que condicionen el funcionamien-
to de un dectcrminado sistema, programa
productivo, utilizacién de recursos o mejo-
ramiento de las condiciones de vida rural.

Proyectos estratégicos de infracstructura y los
de conservacién de recursos naturalcs reno-
vables.

Proyectos de infracstructura para ampliar la

dotacién y la capacidad dec uso de factorcs
productivos del sistema agropccuario, inclu-
yendo los correspondientes a la conscrvacién
y aprovechamiento de los recursos naturales
renovables.

Proyectos de apoyo al proceso productivo pre-
dial, tales como los de.comercializacién, de
transporte, de almacenamicnto, de provisién
de insumos, de investigacién, asistencia téc-
nica, ctc., que pueden ser publicos o priva-
dos, pero cuya existencia es requisito indis-
pensable para las actividades prediales y el
logro de los mds importantes objctivos del
desarrollo.

Proyectos especificos, de responsabilidad publi-
<a o privada, del sistema agropecuario o de
otras ramas de actividad, y que complctan un
dcterminado sistcma o programa, o mejoran

las condiciones de vida de los habitantes ru-
rales.

=

Es igualmente conveniente, en la realidad latinoamericana, que éste se prcocupe por

aumentar la eficiencia y la calidad de la preparacién de los anteproyectos y que sefiale
pautas o reglas para su evaluacién. En cambio, en términos generales, scria aconsejable
que prescindiera de actuar directamente en la formulacién dectallada de los antepro-
yectos y de los proyectos de ingenierfa, como asimismo en la ejecucién y puesta en
marcha de los mismos. La razén de esto es que se trata de etapas de procesamiento
fundamentalmente técnico, que suelen realizarse con cierta eficacia en la mayorfa de
los paises de la regién, tanto por parte del sector privado mixto, como por organismos
y empresas publicas.

Cabe finalmente destacar que el sistema de planificacidn agropecuaria tiene un papel
fundumental que cumplir en el proceso de inversién. Este papel se refiere al control y
seguimiento permanente de las distintas etapas, que van desde el planteamiento del
problema e identificacién de ideas hasta la puesta en marcha de los proyectos. La ex-
periencia en la regién demuestra que la ausencia de este seguimiento implica la para-
lizacién del proceso de formulacién -y ejecucién de proyectos, motivada por la falta de
toma de decisiones que existe entre las diferentes etapas, y para cuyos efectos, no existe
un procedimiento adecuado que esté institucionalizado. (Véase la grifica 61.)

En todo casd, scan cuales sean las etapas en que intervenga el sistema de planifi-
cacién agropecuario, el estado debe controlar y cvaluar todo el proceso de inversién.

v
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. GRAFICA Gl. Participacion del sistema de planificacidn en la creacidén de ideas de proyectos

y en: las etapas posteriores
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be olvidarse que ¢l efecto final de la intervencién del estado
version serd la resultante de los efectos parciales de las acciones
y de la capacidad de reaccién del proceso que debe ser alterado.
ies directas e indirectas, es necesario buscar una combinacién de
que resulte éptima, para producir los efectos deseados, dado el
nte y el modelo normativo de los grupos gobernantes.®s Respecto
stema que serd alterado, debe tenerse presente que el proceso de
pia estructura y racionalidad, y responde a derta dindmica que
1 velocidad requerida al implantar un proceso planificado de des-
'sario considerar las rigideces e inercia del proceso de inversién y,
resistencia activa a los estimulos, sanciones, controles y acciones
n modificarlo. Por otra parte, los cambios que pueden lograrse
rsién son necesariamente lentos y tardfos, pues el largo periodo
»s proyectos limita o retarda la aparicién de los efectos esperados.

oceso de inversién

>nes destinadas a mejorar el proceso de inversién, es necesario
te la situacién en que se encuentra y todos los factores que lo

slica conocer también, con cierto detalle, los proyectos existentes, -

los efectos que probablemente provocarin y la magnitud de los
dos como comprometidos, ‘ya que uno de los resultados que debe
es un inventario de proyectos.

los proyectos comparte las caracteristicas que fueron ya sefialadas
sticos.®4 As{, el andlisis debe ser intencionado, es decir, orientado
1 conocimiento adecuado, para lograr que el proceso de inversién
necesarios para la nueva politica planificada de desarrollo agro.
ce nuevamente la aparente contradiccién o, més bien, circulo vi-
acién de un diagnéstico, que requiere del marco dado por un
rientaciones y necesidades) y el diseiio de la politica planificada
juiere del conocimiento de la realidad cuya evolucién se pretende
a sefialado varias veces a lo largo de este texto, este circulo vicioso

icedimiento de aproximaciones sucesivas que se ha venido reco-,

ma, pues, la preparacién de ambas actividades de modo tal, que
ir las primeras orientaciones del modelo normativo como marco
imeras fases de la diagnosis, los primeros resultados de éste para
de la politica planificada y as{ sucesivamente hasta lograr, en un

:ciones directas e indirectas han sido disefiadas para el sistema agrope-
ara el sistema nacional de inversiones.

ombinacién 6ptima, debe recordarse que las polfticsa agropecuarias no
rar un efecto especifico. Por su propia esencia, afectan diversas varia-
cuentan la naturalezg, la estructura y el funcionamiento del proceso
tanto, las politicas cuyo discfio tiene que considerar otros resultados,
os_sobre el proceso de inversién distintos a los que se buscan. Esto
incluir, en la accién directa, algunas medidas preventivas o incluso
tos negativos que las politicas -pudieran provocar sobre el proceso de

o primero de la Segunda Parte: “Objetivos y caracteristicas generales

.- e
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420 ‘ LA FORMULACION DE LA POLITICA PLANIFICADA

Pproceso recurrente y progresivo, la realizacién definitiva del diagndstico y la formulacién
también definitiva de la polftica.

En segundo lugar, el diagndstico debe hacerse utilizando el método cientifico, es
decir, formulando hipétesis y sometiéndolas a prueba y con una profundidad y grade

de detalle que dependers, en cada caso, de la intensidad y alcance que se esté pen-

sando dar a la intervencién planificada sobre el proceso de inversién. Tal como los
demis diagnésticos especificos, el diagndstico de los proyectos y el del proceso de in-
versi6n reciben del diagndstico global agropecuario diversas orientaciones, tanto de
orden légico, como respecto de las idreas en que el andlisis debe ser més intenso o
exhaustivo. A su vez, sus resultados contribuyen a enriquecer y matizar el diagnéstico
global, al entregar una interpretacién detallada de lo acontecido-en cada campo par-
ticular.

- Por otra parte, el diagndstico especifico de los proyectos y del proceso de inversién
estd en estrecha relacién con otros diagnésticos especificos, como son los de la admi-
nistracién publica, los de la estructura empresarial (especialmente en lo que respecta
a-las empresas extraprediales), los de las materias que serdn objeto de un programa
de produccx(m © por campo de accién, los del financiamiento del desarrollo agrope-
cuario y los de las regiones.s®

Estos diversos diagnésticos especificos se complementan y refuerzan recfprocamente
y parte del que corresponde a los proyectos y al proceso de inversién puede ser hecho
conjuntamente con los equipos que estén preparando los diagnésticos restantes.

Si bien el estudio de ambos aspectos —los proyectos y el proceso de inversién— es
- realizado conjuntamente, serd conveniente hacer referencia primecro al estudio de la
estructura y funcionamiento del proceso de mversxén, para luego proceder al anilisis
de los proyectos encontrados.

aj Dzagnésttco de la estructura y funcionamiento del proceso de inversién

El primer paso en la diagnosis del proceso de inversién es el andlisis de su estruc
tura y funcionamiento, el comportamiento actual y la evaluacién de su probable evo-
lucién frente a las necesidades que plantea una determinada politica de desarrollo
agropecuario planificado.

El sistema de inversién ha sido definido como un conjunto de unidades de trans-
formacién y centros de decisién que, usando recursos humanos, materiales, financieros
e informacién, transforma las ideas de proyecto o las situaciones-problema en obras
fisicas ya terminadas y funcionando normalmente. Para comenzar su estudio, como el
de cualquier proceso insuficientemente conocido, conviene considerarlo como una “caja
negra”, inscrita en un determinado medio ambiente, con una funcién de gestién que
obedece a un conjunto de valores y condicionantes, donde entran recursos e informa-
cién y salen- distintos tipos de proyectos en diversas etapas de elaboracién.s¢ (Véase la
grifica 62.)

El andlisis del interior de la “caja negra” debe iniciarse a partir de una hipétesis
de funcionamiento, construida como una estructura légica que relaciona elementos teé-
ricos, experiencia y analogia con otros casos. Este andlisis se realiza mediante una suce-

65 Véanse, nuevamente: el capftulo segundo de la Segunda Parte, “La planificacién del
desarrollo agropecuario”; el capftulo sexto de la Tercera Parte, “La reforma de la adminis-
tracién publica agropecuaria™; el capitulo séptimo de la Tercera Parte, “Fl financiamiento
del desarrollo agropecuario”; y el capitulo octavo de la Tercera Parte, “La planil’icacién agro-
pecuaria regional”.

88 Véase, Edward V. Krick, Ingenieria de m¢ lodo:, anu.sa-Wﬂey, S. A, Méxxco. 1967.
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GRAFICA 62. Expresion simplificada del sistema y proceso de inversidn
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sién progresiva de divisiones del proceso en- subprocesos o actividades, junto con la
determinacién de las vinculaciones entre las distintas unidades del andlisis.e?

La estructura légica mis adecuada para realizar este diagnéstico es la sucesidn de
etapas en que se ha subdividido la “vida” o desarrollo de cada proyecto, lo que permite
hacer una subdivisién funcional de dicha “caja negra”e8 (véase la grifica 63, que
corresponde a un corte temporal de la grifica 50, en que el proceso de mversnén pre-
senta todo tipo de proyectos en todas sus etapas de elaboracién).

Es posible, luego, hacer un andlisis separado de cada uno de estos subconjuntos.
Para estudiar cada uno de ellos, es necesario plantear previamente un esquema teérico
de su fundionamiento, esto es, establecer, ex ante, cdémo deberfa ser el proceso que se
analiza con el fin de determinar las estructuras y componentes que deberfa tener, las
interrelaciones existentes entre ellos, las reglas que deberian regir su funcionamiento,
los recursos que deberfa utilizar y los resultados que deberfa producir (véase, por
ejemplo, un esquema muy simple de lo que deberfa ser el proceso de formulacién ‘de
anteproyectos en las grificas 64 y 65).

A oontinuacién, es neccsario identificar en la realidad estos elementos teéricos, com-
probando asi existencias, carencias, duplicaciones y desequilibrios con respecto al modelo
teérico postulado, el que, desde luego, puede ser revisado y rectificado al término del
andlisis.®® Ello permitird contar con una descripcién de los procesos que conducen a la
identificacién, formulacién y ejecucién de los proyectos, determinar las entidades u
organismos encargados de llevar a cabo estas tareas, y conocer los métodos que se
utilizan, el ciclo bisico de informacién y control que existird a la larga y las demis

67 Véanse, Alan S. Manne, Harry M. Markowitz y otros, Studies in process analysis, Cowles
Foundation, John Wiley & Sons, Nueva York, 1963; Arthur D. Hall, 4 methodology for
systems engineering, Van Nestrand Co., Princeton, 1962; Koward F. Rase y M. H. Borrow,
Project engineering of process plants, John Wiley & Sons, Nueva York, 1961.

¢8 Fste tipo de subdivisién ha dcmostrado ser mis eficiente como subdivisién primaria que
otras, como sector piblico/privado, scctores econdémicos, regiones o diferentes tipos de pro.
yectos. Sin embargo, cstas otras catcgorfas pueden ser utilizadas luego como subdivisiones se-
cundarias.

62 Lo importante de este andlisis del proceso de inversién es que tenga también una pers-
pectiva histérica, «omo Unico medio de poder evaluar adecuadamente su evolucién pasada y
prever sus opcioncs de desarrollo futuro.
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del sistema y entre sus elementos y otros sistemas, como el sis
ersiones, el de planificacién, el de financiamiento, etc.7®

s los diversos organismos que actian en ‘el proceso de inversidnm,
ar con precisién el tipo de participacién que tiene cada uno de
:specializacién y capacidad técnica y determinando su disponibi-
o es, el monto, tipo y “calidad” del financiamiento, la cantidad
1, y la capacidad técnica y administrativa para contratar consul
dlisis es importante calificar la capacidad instalada para procesar
n que se. la estd utilizando y su posible respuesta frente a las
ue le imponga la politica planificada de desarrollo que se esté

'nta un resumen del primer paso en este tipo de diagndstico. Una
icados los principales actores del proceso de inversién agropecua.
izar la relacién existente entre cllos y sus vinculaciones con los
e participan en la gestacin de proyectos a nivel de sistema na.
n. ‘

1cterizar los centros formales e informales de decisién que dirigen

mis detallado de 1a manera en que deben ser abordados estos andlisls
le 1a metodologia correspondiente, véase, en este mismo libro, el capf-
munda Parte: “Principales aspectos metodolégicos de la preparacién del
ulo sexto de la Tercera Parte: “La reforma de 1a administracién pd-
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GRAFICA 65. El diagndstico del proceso de formulacidn de anteproyectos
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y regulan el funcionamiento del proceso de inversién, estableciendo sus relaciones je-
rérquicas, como asimismo identificar la participacién de cada uno de ellos en las cade.
nas de decisiones del proceso de gestacién de proyectos. También serd necesario analizar
el tipo y calidad de informacién que usan, los canales’ que utilizan, los criterios que
consideran al tomar las decisiones, y los mecanismos con que cuentan para traducir
estas decisiones en acciones correctivas del proceso. '

Uno de los aspectos fundamentales del andlisis lo constituye el estudio de los recur-
sos financieros utilizados por el proceso de inversién. La grifica 66 esquematiza una
hipétesis acerca de la circulacién normal de recursos financieros hacia el proceso de
inversién, estableciéndose tres origenes: el propio sistema agropccuario, otras ramas
de actividad y recursos cxternos. La hipdtesis en cuestién considcra, ademds, tres pro-
cesos intermedios: la asignacién de recursos fiscales al sistema agropecuario, las inver-
siones financiadas por otras ramas de actividad y la politica general orientada a crear
condiciones favorables para la inversién de los agentes privados.
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GRAFICA 66. Circulacidn de recursos en el proceso de inversién de proyectos agropecuarios
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Es conveniente intentar determinar, separadamente, la magnitud de los recursos fi-
nancieros utilizados en las labores de preinversién 1 (estudios bésicos, gestacién de ideas
y formulacién de anteproyectos) y de inversién (disefio de proyectos definitivos y su

71 El 4rea de preinversidn es bastante dificil de cuantificar, principalmente por problemas
de definicién de partidas presupuestarias y la falta de consenso sobre la definicién de gas-
tos de preinversién.
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posterior ejecucién y puesta en marcha) en los afios cubiertos por la diagnosis, y de-

.terminar exactamente los recursos ya compromectidos y aquéllos que se comprometerin

para los préximos aiios, clasificindolos por tipo de gasto, por tipo de proyecto y por
regiones. Es interesante establecer también la magnitud de los recursos destinados a la
propia programacién de las inversiones. Estos recursos corresponden, fundamentalmente,
a la parte del sistema de planificacién nacional y agropecuario comprometidos en la
gestién del proceso de inversion y al costo de algunas medidas indirectas destinadas a
orientarlo. Aun cuando es dificil usar esta informacién para realizar una evaluacién
—debido a la insuficiente experiencia existente en la regién y a la falta de patrones
de comparacién adecuados— vale la pena utilizarla, a fin de poder tener algunos cri-
terios que sirvan para disefiar el propio sistema de planificacion. Asf, por ejemplo. ur
incremento sustancial en la disponibilidad de recursos financieros para invertir en pro-
yectos deberd tener una respuesta proporcional en los gastos destinados a la programa-
cién de inversiones.

Al mismo tiempo, serd necesario: §] determinar las fuentes del fmancnamlento y su
destino, considerando tipos de proyectos, tipos de agentes y regiones; ii] analizar la
magnitud, composicién y calendario del financiamiento comprometido o en negociacién
y los requisitos o condiciones asociados a su obtencién, y ii] determinar la composicién y
evolucién del financiamiento y la participacién o importancia relativa del sistema de
planificacién agropecuario con relacién a cada una de las fuentes. En especial, es con-
veniente establecer si a los fondos obtenidos se agregé asesoria técnica o restricciones
técnicas o comerciales, como suele ser el caso de muchos financiamientos sujetos a
marcas registradas o licencias. También convendri determinar el grado de rigidez exis-
tente en los compromisos asumidos por los diversos agentes del sistema agropecuario o
por los diferentes gobiernos con organismos de financiamiento nacional, extranjeros o
internacionales. También se debe considerar la posibilidad de suspender el uso de al-
gunas fuentes —por ejemplo, si tiene un costo muy alto o restricciones muy gravosas—
o de modificar ¢l destino del financiamiento, reasignindolo a proyectos de prioridad
mis alta.

Finalmente, serd necesario estimar la magnitud de los recursos que aparentemente
podrdn obtenerse, en el futuro, de las principales de estas fuentes.

Como resultado de estos anilisis, se podrd establecer la capacidad real y potencial
del sistema de inversién para identificar, formular y ejecutar proyectos, tanto por par-
te de agentes publicos como privados. Serd posible, adem4s, detectar las potencialidades
o aspectos positivos del sistema, como también sus factores limitantes, individualizando
aspectos especificos que favorecen o que limitan la gestacién y ejecucién de proyectos,
y estableciendo las causas que’los explican. Finalmente, la diagnosis permitird conocer
los elementos de dicho proceso que son mds sensibles a una posible accién externa y las
posibilidades de adaptar su funcionamiento para satisfacer las exigencias de la politica
planificada de desarrollo agropecuario.

b] Conocimiento de los proyectos existentes

El conocimiento del proceso de inversién debe completarse con el anilisis y evalua-
cién de los proyectos existentes, en sus diferentes etapas de desarrollo. Quizds podria
pensarse que este estudio deberfa ser el primer paso de la diagnosis. Sin embargo, en
la préctica los proyectos no estin siempre a disposicién del sistema de planificacién
para ser analizados. Es necesario detectarlos entre los diferentes agentes que actian en
el proceso de inversién, lo que lleva a examinar previamente la estructura y el funcio-
namiento de dicho proceso.

El conocimiento de los proyectos existentes tiene dos fases, una de deteccién y otra
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de andlisis. En efecto, lo primero que es necesario hacer es individualizar los principales
proyectos existentes en el sistema agropecuario, conforme a los criterios seiialados an-
teriormente. Para obtener esta .informacidn, se puede recurrir a los siguientes mecanis-
mos: una investigacién al interior de todos los organismos de la administracién publica
y de aquellas empresas privadas detectadas previamente como agentes del proceso de
inversién. Dicho estudio permitird identificar los proyectos existentes, revisar las carteras
de crédito de los organismos de fomento y de las agencias estatales y privadas de finan.
ciamiento, y controlar el trabajo realizado, en relacién con el sistema agropecuario, por
parte de oficinas de planificacién correspondiente a otras ramas de actividad, tales como
la minerfa, la industria, ¢l transporte, etc. Esta investigacién permite realizar, al mismo
tiempo, un anilisis mds profundo de los posibles agentes generadores de proyectos, lo
cual contribuye a completar el anilisis de estructura y funcionamiento ya iniciado.

Gran parte de la informacién necesaria para este diagnéstico corresponde a datos
que normalmente preparan las distintas unidades formuladoras y, sobre todo, las uni-
dades ejecutoras de proyectos. Esta misma informacién deberd, posteriormente, reco-
gerse en forma periédica para mantener actualizado el diagnéstico del proceso de in-
versién, como también para operar el posible sistema de control que se establezca sobre
este proceso.™ . )

La individualizacién de los proyectos que estin en construccién o en etapas avan-
zadas de formulacidén suele ser mis ficil que la de aquéllos que se encuentran en
etapas mis tempranas de gestacién, ya que sus realizadores o promotores normalmente
deben establecer contactos con diversos organismos de la administracién publica, ya sea
para obtener ciertas decisiones o su respaldo técnico o financiero, etc. En cambio, iden-
tificar los proyectos en la etapa de idea o los anteproyectos en elaboracién suele ser
mi4s dificil,’3 ya sea porque 1ds estudios y antecedentes estdn aun incompletos o dispersos
0 porque existe reserva respecto de su existencia, como suele suceder con los proyectos
de desarrollo de dreas fronterizas o con los de fabricacién de insumos o elaboracién de
productos en ireas muy competitivas. Por otra parte, resulta relativamente mis fécil
detectar los proyectos en los cuales la administracién publica tiene alguna responsabi-
lidad, en tanto que es mis dificil conocer los proyectos del sector privado.

Los principales datos que normalmente deben obtenerse para cada proyecto son:
1] su identificaci6n, es decir, su designacién, rama de actividad a que pertenece, pro-
bable localizaci6n, tamaiio, mercado, beneficiarios, etc., indicindose, ademds, expresa-
mente si se trata de un proyecto nuevo, repetido o en secuencia con otros, si es de res-
ponsabilidad publica o privada y .cuil es el agente o agentes responsables de su gesta-
ci6n, formulacién, ejecucién u operacién; ii] la etapa de elaboracién én que se encuen-
tra, sefialindose, ademds, el calendario en que estd programado su desarrollo, su grado
de avance, los obsticulos que han demorado su desarrollo normal, la fecha en que se
podrd contar con el respectivo anteproyecto, proyecto u obra terminada y, si es facti-
ble, las posibilidades de acelerar, frenar, suspender o paralizar definitivamente su avan-

72 Es aconsejable aprovechar la realizacién de estas encuestas y revisiones para establecer
los mecanismos y canales que permititin que dicha informacién fluya regularmente hacia el
sistema de planiticacién. En el texto del 1LPES, La generacidn de proyectos de inversion en un
proceso de planificacion: el caso del sector agropecuario, op. cit., se presentan algunos ejem-
plos de los formularios que pucden ser utilizados para obtener esta informacién cn las encues-
tas y revisiones a que se hizo refcrencia, y de las fichas destinadas a2 mantener dicha infor
macién er el inventario de proyectos.

7% Cuando no existe una aceptacién generalizada de la formulacién por etapas, la infor-
macién producida es heterogénea o solamente se puede obtener al final de la fase de formu.
lacién. ’
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. c¢; iii] la modalidad con que se estd llevando a cabo su formulacién, ejecucién u ope-
racion (directamente o contratada, tipo de contrato y de control, uso de consultores
técnicos, etc.); iv] sus principales insumos, la mano de obra que requiere y los puestos
de trabajo creados para su ejecucién y operacién normales, requisitos respecto de otros
proyectos, retrospectivamente o a futuro, y otros requisitos; y v] el monto probable de
la inversién, tanto en moneda nacional como extranjera, los recursos invertidos hasta el
momento, comprometidos para el futuro y aun sin comprometer, la entidad o entidades
financieras actuales o probables, etc. )

La informacién sobre los proycctos existentes puede ser clasificada de acuerdo con
diversos criterios: i] segin las ramas de actividad econémica encargadas de su formula.
cién, de su ejecuciéon y/o de su operacién, lo que permitird conocer el esfuerzo que
realizan la mineria, la industria, el transporte, el comercio, etc.,, en apoyo del desarrollo
agropecuario y hard posible ecstablecer o reforzar la coordinacién entre las diversas
ramas de actividad, sobre bases muy concretas; ii] por regiones, lo que permitird conocer
el grado en que se estin atendiendo las necesidades de cada una de ellas y si los pro-
yectos existentes tienden a concentrarse en las regiones mds desarrolladas o con mayor
potencial, o en las mis rezagadas, etc., y facilitindose las estrategias regionales; iii] por
su cardcter privado o publico; iv] por el tipo de organismos responsables, lo que per-
mitird conocer la participacién relativa de unos y otros en las tareas de preinversién
e inversién y reforzard el andlisis de estructura del proceso de inversién y de las posibi-
lidades de influir sobre ¢él; v] segun los productos o servicios que generarin, de donds
se podrd obtener conocimiento acerca de su dispersién; vi] por etapas de desarrollo de
los proyectos y, dentro de ello, por grado de avance; vii] segin el tipo del financiamien-
to que esté comprometido o al cual se esté pensando recurrir, informacién que resulta
esencial para la programacién financiera y, especialmente, para la de los recursos exter-
nos, y viit] otras categorfas que resulten de interés para el pafs, en vista de los objetivos
y estrategia propuestos en el modelo normativo. Este ordenamiento de la informacién
permite deducir el estado del proceso de inversién, su orientacién actual y su capacidad
para mantener o aumentar la inversién en el corto y mediano plazo; ademds, hace po-
sible iniciar la vinculacién del proceso de inversién con los centros superiores de deci-
si6n y disefiar y aplicar las primeras medidas de control. Permite, ademds, constituir
una primera versién del inventario de los proyectos existentes en el sistema agrope-
cuario en el momento de la encuesta, el que, como ya se expresara, deberd ser perié-
dicamente actualizado y perfeccionado.’ Desde lucgo, la magnitud y alcance de este
inventario de proyectos va a ser variable, dependiendo, como ya se ha sefialado para
otros elementos, de la capacidad del sistema de planificacién para manejar Wtil y efi-
cazmente esa informacién y del tipo y grado de intervencién que se proyecta ejercer
sobre el proceso de inversidén. Por lo tanto, antes de recoger la informacién que con-
ducird luego al inventario, serd necesario determinar los tipos de proyectos que serin
incluidos en él (decisién vinculada a la delimitacién del campo de atencién‘de la pla-
nificacién agropecuaria) y el tipo de informacién que se exigird de cada uno de ellos,
las categorias que se utilizardn para subdividir o clasificar luego la informacién y la
periodicidad con que se la requerird.

El inventario de proyectos no sélo dard a conocer los resultados del proceso de in-
versién, sino que también algunos antecedentes de importancia sobre el proceso mismo
que los originé. La primera y mds obvia conclusién que se puede obtener de él es el
registro de todos los proyectos existentes, por regiones y tipos, con su estado de avance
y calendario, lo que permite conocer la magnitud, tipo y orientacién de la inversién

74 Debe entenderse por “inventario de proyectos” el proceso continuo de recoleccién, orde-
nacién y andlisis de la informacién acerca de los proyectos.
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en marcha y de la que podrd ser materializada en el corto plazo, y estimar las posi.
bilidades de reorientar dicha inversién, reemplazando algunos de los proyectos en curso
por otros que pueden estar listos en un breve lapso. Este registro de proyectos debe ser
comparado con las demandas de la polftica de desarrollo que se estd disefiando para-
lelamente, sea que en esta etapa se trate de simples orientaciones generales o de situa-
ciones-problema perfectamente especificadas. Esto dard una idea del grado de desajuste
existente entre las demandas de ia politica de desarrollo que se estd formulando y la
disponibilidad de proyectos. Estas discrepancias deberdn ser solucionadas a través de
las medidas que se disefian para actuar sobre el proceso de inversién. También es nece-
sario comparar esta lista de proyectos con las politicas o necesidades que les dieron
origen, pues ello contribuird a conocer la capacidad del proceso de inversién para trans-
formar dichas demandas en proyectos. (Véase la grifica 67.)

Esta confrontacién de los proyectos disponibles con las demandas que se van per-
filando permite, ademis, orientar el perfeccionamiento del diagnéstico, ya que sugerird
concentrar la busqueda de informacién adicional en aquellas 4reas que presenten los
mayores desajustes o debilidades, y disefiar algunas medidas preliminares para la correc
cién de estos desajustes. Aunque ain no se conozca, con suficiente detalle, el funcio-
namiento del proceso de inversién (y por lo tanto, posiblemente los.desajustes obser-
vados no sean realmente el problema sino s6lo un sintoma de los problemas reales),
parece siempre preferible comenzar inmediatamente a aplicar algunas medidas preli-
minares, que luego serdn ratificadas o rectificadas, que dejar que contintie por largo
tiempo, el actual funcionamiento del proceso de inversién mientras se completan e
interpretan todos los antecedentes necesarios para ‘el disefio de las medidas correctivas
definitivas.

En segundo lugar, el inventario hace explicito el origen de los proyectos existentes
y deja en evidencia los objetivos a los cuales responden y las categorias, grupos o fuer-
zas sociales que los promovieron. También permite establecer, en forma agregada, sus
vinculaciones y exigencias, tanto entre sf, como con proyectos correspondientes a otros
sistemas de planificacién, y las posibilidades de alterar su desarrollo futuro. :

En tercer lugar, la informacién reunida permitird confrontar las necesidades actua-
les de financiamiento del proceso de inversién con aquéllas que pudicran exigir su
reorientacién. Otro tanto podrd hacerse con los recursos humanos y materiales nece-
sarios. Todo esto, a su vez, permitird determinar el grado de rigidez de las inversiones
que se estdn realizando, las posibilidades de reorientar parte de esos recursos y los limi-
tes existentes para ello.?s

Finalmente, esta informacién hace posible determinar y evaluar el “grado de ma-
durez”- del proceso de inversién. Este anilisis consiste en evaluar la distribucién del
total de los proyectos detectados, de acuerdo con ¢l grado de elaboracién. Asi, por
ejemplo, se puede presentar la siguiente distribucién: del total de proyectos detectados,
un 50 9, puede encontrarse cn la etapa de idea, un 20 9, en estado de anteproyecto
preliminar, un 159, de anteproyecto definitivo, un 10 %, de proyecto de ingenieria
y un 5 9%, puede estar en ejecucién.

Sin duda, existe una distribucién éptima de los proyectos, que asegura una ade-
cuada evolucién del proceso de inversién. Sin embargo, ésta no siempre serd la norma.
En algunos casos el proceso de inversién podrfa ser muy “joven”, al estar constituido
por un alto porcentaje de anteproyectos y pocos proyectos definitivos y en ejecucién,

5 Si este anilisis es oportuno y estd basado en antecedentcs suficientemente elaborados, es
posible modificar la asignacién de recursos o captar recursos adicionales, al poner en evidencia
las oportunidades de inversién o contratar créditos antes que estén totalmente comprometidos
para otras ramas de actividades.
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ones a lo largo del tiecmpo.?® Sin embargo, al formularse la politica
rrollo, seri nccesario formarse al menos una idea cualitativa del
' del proceso de inversion.

' proyectos que se llevaron a cabo en ¢l pasado T
5, serd nccesario obtener un conocimiento mis profundo de ciertos
» dec inversion y de sus resultados. Tal cosa ocurre, por ejemplo,
le planificacion ya ha alcanzado un -dcsarrollo importante, cuando
sion ha fracasado rotundamente o cuando, por alguna razém, la
ha de ejercer sobre ¢l deberd ser muy intensa y de gran alcance.
»nvenicnte evaluar los principales proyectos realizados en el pasado.
le estos proyectos, llamados, a veces, post-evaluacién o evaluacién
e en relacion con los siguientes elementos:

lineamientos de desarrollo imperantes en el momento de su ges

litica planificada de desarrollo, y
s de las empresas u organismos responsables de su gestacién.™
que examinar los aspectos técnicos del disefio, la ejecucién y opera-
os principales obstdculos técnicos y econémicos de su evolucién. Los
son de especial interés, puesto que se deberd comparar el financia-
Imente se propuso (monto, composicién, fuente, condiciones, costo,
2l que efectivamente se obtuvo, intentando descubrir los problemas
rabaron su desarrollo.
sélo deben evaluarse los proyectos terminados, que estdn funcionan.
.asi tan importante como esto —y en ocasiones, mds aun— es el ‘and-
royectos que fracasaron o que fueron abandonados en alguna etapa
“al andlisis debe establecer los principales errores metodoldgicos co-
tos o problemas imprevistos o imprevisibles, las razones que condu-
:ién o que fueron aducidas para ello, etc. Estas experiencias, debi-
son de gran importancia para conocer la verdadera capacidad del
iar sus ideas o necesidades en inversiones reales y eficaces.

e los proyectos de inversidn que contribuirdn a materializar
ficada de desarrollo agropecuario

mificacién es un proceso continuo, lo mismo que la inversién, los

fialara, cste andlisis estd limitado por el grado de dificultad de la bds-
'n sus distintas etapas de claboracién. Lo mds probable es que se detecte
:ctos en cjecucién, pero que quede un gran nimero de ideas sin registrar.
e usa el término “evaluacién de proyectos” para referitsc a la medicién
rimetros del anteproyecto definitivo que permiten predecir, con cierto
‘e, los resultados que se obtendrin al realizarse la inversién. Véase, J.
nomic analysis of agricultural projects, John IHopkins University Press,
o, Guidelines for project evaluation, Nucva York, 1972; M. D. Little y
Estudio social de costo-beneficio en la industria de paises en desarrollo,
\fonctarios Latinoamcricanos, México, 1978.

mpresarial o financiera debe ser complementaria con la evaluacién social
Jroyectos y en ningun caso sustitutiva. Asf, por ejemplo, un proyecto de
pucde haber fracasado porque la empresa publica o privada, encargada
ituvo los beneficios adecuados.
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mecanismos a través de los cuales se formula son necesariamente discontinuos. Por lo
tanto, el conjunto de proyectos necesarios para materializar una determinada politica
de desarrollo debe tener una trayectoria compatible con la de los demds mecanismos
instrumentales con que se complementan, asi como con los de orientacién de que for-
man parte. Los proyectos asi conformados constituyen el conjunto intcgrado de pro-
yectos de dichos mecanismos de planificacién. Es asi que podemos hablar, por ejem-
plo, del conjunto integrado de proyectos de un plan de mediano plazo; de un programa
de desarrollo ganadero, de un programa de investigacién, de un programa de riego, etc.

La definicién de este conjunto integrado de proyectos no se hace a partir de ideas
que se desprenden de la formulacién de un mecanismo de planificacién, sino que este
conjunto de proyectos debe irse conformando en forma paralela con la formulacién de
la politica planificada de desarrollo, considerando tanto los proyectos existentes que se
han juzgado compatibles con las nuevas orientaciones, como las nuevas ideas de proyec-
to que van surgiendo de esta formulacién. (Véase la grifica 69.) Como se ha venido
sefialando, cuando se inicia o revitaliza un proceso de desarrollo planificado, existen
multiples proyectos en marcha, en diversas etapas de desarrollo. De éstos, algunos serdn
aprovechables para la politica de desarrollo que se esté definiendo y otros no; algunos
continuardn su desarrollo y otros serdn paralizados. A todos éstos serd necesario agregar
e integrar las nuevas ideas de proyectos para dar forma final al conjunto integrado
de proyectos. Para estos efectos, se deberdn tener en cuenta algunos factores restrictivos.
En primer lugar, estd el tiempo necesario para la gestacién de un proyecto, es decir, el
periodo entre el planteamiento de la situacién-problema hasta que comienza a operar
el proyecto. La gestacién completa de un proyecto pequefio suele demorar alrededor
de un afio, la de uno mediano puede tomar de dos a tres afios, y la de uno grande,
varios afios. Considerando estos hechos, las metas que exijan contar con algin proyecto

de inversién “nuevo” (es decir, concebido a partir de la formulacién del plan), como.

podria ser una obra de riego, una planta elaboradora de leche, etc., no podrin ser
establecidas sin tener en cuenta estos plazos. Es preciso, entonces, programar cuidado-
samente la trayectoria del desarrollo de los proyectos y de las metas, y prestar especial
atencién a los proyectos de largo periodo de gestacién pues, aunque sélo comprometan
el logro de algunas metas de largo plazo, deben ser comenzados en el corto o en el
mediano plazo para que puedan rendir sus resultados oportunamente.

El segundo factor restrictivo es la capacidad de preinversién, es decir, la capacidad
para hacer estudios bisicos y formular anteproyectos, y la capacidad de inversién. El
conjunto integrado de proyectos que finalmente se conforme debe ser compatible con
esta capacidad y la posibilidad de reforzarla con recursos adicionales. Esto obliga algu-
nas veces a desplazar ciertos proyectos hacia adelante, formulando y ejecutando inicial-
mente sélo aquellos mids urgentes o mds importantes para los objetivos y estrategia de
mediano y largo plazo, hasta colmar la capacidad de formulacién e inversién disponi-
bles para cada uno de los aiios que componen cl periodo cubicrto por la politica pla-
nificada de desarrollo. En muchos casos, se comprobard que estas postergaciones impe-
dirdn lograr algunas de las metas propuestas, debiendo ser revisadas.

Estas limitaciones obligan a establecer rigurosamente las prioridades relativas de
todos los proyectos posibles, tanto los del conjunto intégrado como los de “reserva”, y
calcular cuidadosamente los recursos humanos, financicros y materiales v el tiempo ne-
cesarios para llevar a cabo las distintas etapas. Sdlo asf scrd posible establecer la secuen-
“cia éptima de formulacion y cjecucién de los proyectos, para lograr los mayores efectos
posibles en ¢l periodo programado. En csta forma, el conjunto integrado de proyectos
no sdlo debe incluir aqucllos proyectos que se abordarin en el perfodo del plan de
mediano plazo, sino también el calendario y sccucncia de formulacién y cjecucion. El
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rectos representa asi la mejor opcién posible entre las nece
politica planificada de desarrollo y los recursos disponibles.
nto no puede ser rigido. Por una parte, debe tener la flexi-
aso, lamentablemente muy frecuente, de que algunos proyec-
evisto, ya sea en su formulacién o en su ejecucién. Por la
ria cantidad de proyectos de reserva, perfectamente identifi-
2a poder aprovechar en cualquier momento una ventaja co-
de un aédito externo no previsto, el interés imprevisible de
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inversionistas nacionales y extranjeros, un aumento de los precios de los productos
de exportacidn, el avance imprevisto de un proceso de irftegracién econémica regional,
etc) o para reponer proyectos de mayor prioridad, que no resultaron factibles o que
debieron ser postergados, suspendidos o eliminados durante su desarrollo.’ Debe tam-
bién permmr la inclusién de los nuevos proyectos que continten surgiendo, sea del
propio proceso de planificacién o de otras fuentes.

4. Scleccidn de los proyectos existentes y la individualizacién
de nucvas ideas de proyectos

La planificacién es una actividad destinada a lograr una mayor racionalizacién del pro-
ceso de toma de decisiones. Esta cadena de dccisiones, que va desde los grandes objeti-
vos nacionales hasta las que deben tomar los miles de empresarios predlala. debe for-
mar un todo coherente, ya que los resultados que pretende obtener el sistema agro-
pecuario surgen del resumen de todas cllas. En otras palabras, en esta cadena de decisio-
nes no deberfan existir vacfos de irracionalidad, pues el proceso de planificacién debe
velar para que el conjunto de decisiones se -inscriba en el marco de una determinada
racionalidad.

Cada decisién corresponde a una determinada situacién-problema, que debe ser re-
suelta en la mejor forma posible. Las distintas situaciones-problema que se presentan
dentro del sistema agropecuario guardan entre sf la misma relacién jerirquica que se
establece entre los distintos subsistemas explicitos o implicitos en que se puede dividir
todo el sistema agropecuario. Este hecho permite establecer niveles que acortan o limi-
tan las decisiones. Si estos niveles estin bien definidos y, ademds, el sistema de planifi-
cacién lleva a todas ellas directa o indirectamente la visién global de la politica de
desarrollo para el sistema agropecuario, cada uno de los agentes puede cstar en mejores
condiciones de tomar decisiones dentro del marco de la polftica planificada.

Aun cuando toda la realidad agropecuaria es divisible en subsistemas, no todos és-
tos dan origen a programas..En esta forma, las decisiones que van conformando el pro.
ceso de inversién quedan limitadas por las metas y politicas que lo determinan y en
muchos casos, por el planteamiento explicito de programas. Este conjunto de metas,
politicas y programas pasa a constituir los datos de las diversas situaciones-problema
que configuran el proceso de inversién, y que van desde el propio planteamiento de
los problemas, hasta la identificacién de proyectos y decisiones sobre alternativas de pro-
ceso, tamaiio, localizacién, -tipo de obra fisica, calendario y organizacién. Normalmente
los proyectos alcanzan una racionalidad formal, dejindose un vacio de irracionalidad
entre este nivel de decisién y la cadena de decisiones que le antecede. De aquf la insis-
tencia y repeticién de algunos conceptos que llecvan a centrar la atencién en el trata-
miento adecuado de las situaciones-problema que se plantean en el proceso de inversién
¥ que se originan al formularse la politica planificada de desarrollo.

" La metodologia propuesta en este texto estd destinada a individualizar sistem4tica-
mente las 4reas que requieren de proyectos de inversién, para lucgo identificar las posi-
bles ideas de proyectos que pueden satisfacer sus necesidades. Luego, estas ideas’ son
jerarquizadas y compatibilizadas para dar asf origen al conjunto integrado de proyectos

7 Como se verd lucgo, esto se log'ra principalmente trabajando en’ cada etapa con mis
proyectos que los estrictamente nccesarios para pasar a la etapa siguiente. Asf, por ejemplo,
si se prevé que en un periodo determinado se podrdn invertir 100 millones de délares, en el
perfodo anterior se deberdn preparar proyectos hasta totalizar entre 120 y 140 millones.
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de la politica planificada de desarrollo, junto con los proyectos existentes que sean
afines ‘con los objetivos y con la cstrategia.

La primera fase consiste cn identificar los desajustes entre la actual estructura del
sistema agropccuario y el modelo normativo o el nucvo sistema agropecuario propuesto
por la politica planificada. A estas 4reas se las puede llamar “4reas-problema”, “dreas
de proyectos” o “dreas potenciales de proyectos”. Una vez definidas las 4reas-problema,
se analiza en dctalie la situacién-problema de la cual forman parte, con el objeto de
determinar las causas reales del desajuste y verificar si son necesarias nuevas unidades
productivas u otras formas de inversién. Este andlisis se fundamenta en las técnicas
bisicas de Ilanteamiento de Problemas.$e -

La segunda fase corresponde a la identificacién de las ideas de proyectos que satista-
cen cada 4rea-problema. Algunos de estos proyectos pueden existir en diversas etapas
de formulacién o ejccucién;® los demds son especificados y expresados en forma de
“proyecto identificado” o “idea identificada de proyecto”.

La tercera fase consiste en la determinacién misma del “paquete de proyectos”, el
que se incluird como parte del mecanismo de planificacién elegido. Para esto es nece-
sario realizar una evaluacién econémica ®2 de los proyectos formulados y terminados
y una evaluacién preliminar de ideas y proyectos en preparacién, en funcién de crite
rios emanados de la polftica planificada de desarrollo y de los recursos disponibles o
potencizles del sistema agropecuario en los periodos de tiempo para los cuales se pro-

. grame. (Véase la grifica 70.)

a) Primera fase, la individualizacién de las dreas-problema o “dreas potenciales de

proyectos” a partir del proceso de planificacién

Una vez estudiadas, en forma provisional, las posibilidades de desarrollo del sistema
agropecuario, es posible detectar los primeros desajustes entre el modelo normativo que
se comienza a configurar y las condiciones actuales del sistema y su evolucién previsible.

Mientras mis elaborado sea el modelo de desarrollo propuesto y mejor el conod-
miento de la realidad agropecuaria —ambos perfeccionindose permanentemente a tra-
vés de aproximaciones sucesivas— mis claramente se irin delineando los desajustes, ca-
rencias y limitaciones, que constituyen la brecha entre la realidad actual por un lado,
y por otro, entre la realidad pronosticada y el modelo de desarrollo que se persigue
alcanzar. . :

La identificacién de esta “brecha” debe ser hecha en forma sistemitica, para evitar
un desigual tratamiento de todo el sistema agropecuario. La mejor aproximacién pric

tica al problema es considerar la divisién de la realidad agropecuaria y del modelo nor-’

mativo en sus respectivos subsistemas de produccién, de apoyo, de mejoramiento de las
condiciones de la vida rural, de conduccién y regulacién. Luego, serd necesario exami-

80 Véase la bibliografia citada en el capftulo scgundo de 1a Primera Parte: “La planifica-
cién del desarrolio agropecuario.”

81 Al ser analizados en esta perspectiva, algunos proyectos existentes son aprobados e in-
cluidos en el listado de los proyectos que satisfacen los requerimientos del 4rea-problema,
pero otros son modificados o rechazados.

82 Se usa en este texto la expresién de evaluacidn econémica para definir el tipo de eva.
luacién que la comunidad —a través de la administracién puiblica— efectda de las posibilida.
des de asignar recursos del estado a determinadas opciones de inversién. En contraposicién
a este tipo de evaluacién estd la financiera que es aquella que es realizada por el empresario
publico o privado ante una opcién de inversién. Las diferencias entre ambos conceptos han
sido ampliamente tratadas en la literatura especializada. Una comparacién muy clara aparece
en el libro de J. Price Gittinger, Economic analysis of agricultural projects, The John Hop-
kins University Press, 1978,
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GRAFICA 70. Proyéctos de inversidn y folm'ca planificeda de desarrollo agropecuario
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nar los desajustes al interior de cada subsistema, aun cuando no se hayan formulado
Jos réspectivos conjuntos de programas para cada uno de ellos.

Los desajustes que primcramente se observan corresponden al “problema actual”.
Estos s¢ pucden manifestar como insuficicncia de caminos, insuficiencia de medios de
almacenamicento, falta de agua para ricgo, etc. Si se procede en forina inmediata a
tratar de identificar los preyectos que satisfagan estos “problemas actuales”, se puede
incurrir en el crror de dcjar sin solucién la causa verdadera del desajuste. La verdadera
causa sélo puede ser detectada despuds de cxaminar la “situacién-problema” que cons.
tituye ¢l marco del “problema actual”. Asl, por ejemplo, la insuficicncia de caminos
en un determinado subsistema es el sintoma de una s:tuacnén-problcma mds ampha,
que pueda scr definida como insuficicncia de los “medios de transporte”, de los insu-
mos, productos y personas entre el 4drea considerada y las posibles fucntes y mercados.
La gravedad de esta.insuficiencia pucde incluso llegar a plantear la nccesidad de re-
formular la estratcgia y aun los objetivos propuestos. En este andlisis, cntra en juego
toda una cadena de interrelaciones y factores; asf, por ejemplo, se relacionan aquf la
tecnologia de transporte, ¢l tipo de producto, la estacionalidad de la produccién, la ne-
cesidad y capacidad de almacenaje, la ubicacién del mercado, la estacionalidad de la
demanda, etc. Es as{ como cl problema identificado puede corresponder a un replan-
teamiento del problema actual: el problema de la insuficiencia de caminos, por ejemplo,
puede reemplaurse por un planteamiento mis especifico, como el de la necesidad de
transporte para cierto volumen de un producto dado, cuya produccién y demanda ten-
gan una determinada estacionalidad. Asf se puede llegar a identificar, como solucién
al “problema actual”, el transporte aéreo de productos perecederos sin almacenamien-
to en el lugar de origen, lo cual dista mucho de ser una solucién puntual, como podria
haber sido la construccién de caminos adicionales.

Aunque resulte repetitivo, hay que insistir en que la etapa de planteamiento del
problema es absolutamente fundamental para la apropiada identificacién de la idea

de proyecto y consecuente disefio de la solucién. Aunque ésta parece una cuestién obvia,

el proceso de inversién en distintos pafses de la regién muestra una sorprendente can-
tidad de proyectos construidos —no simplemente ideas— que se han realizado a partir
del problema actual o de una snuacxén-problcma insuficientemente definida.
Afortunadamente el andlisis de sistemas #3 sirve de base conceptual para facilitar el
correcto planteamiento de problemas. Asf por ejemplo, el sintoma de desajuste puede
manifestarse en un clemento de un determinado subsistema y al mismo tiempo, puede
formar parte de otro subsistcma de menor jerarquia o bien pertenecer a mis de un
subsistema. Esto hace necesario examinar los subsistemas de los cuales forma parte el
desajuste, desde las jerarquias mds cercanas a €l hasta las jerarquias superiores, a fin de
poner de manifiesto sus causas reales.s
" El problema identificado pasa a constituir un 4rea potencial de proyectos, que pue-
de dar origen a la construccién de una cantidad aiin indeterminada de unidades fisi-
cas de naturaleza particular, cuyo tamafio, proceso y localizacién son ain indetermina.
dos.83 Cada irea-problema es un campo dentro del cual se deberin identificar exacta-

83 Veue el capitulo segundo de la Primera Parte: “La planificacién del desarrollo agro-
ario.”
pec:n‘ Esta situacién se facilita enormemente si el subsistema examinado corresponde a3 un
dcterminado programa. -
83 Por ejemplo, la necesidad de una red de bodegas o de elevadores (unidad particular)
destinadas a almacenar (necesidad y actividad) en una cantidad especificada en el espacio y
en el tiempo y con cicrtos requisitos técnicos (humedad, temperatura, etc).
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mente los proyectos que constituyan las soluciones .6ptimas, de acuerdo a los criterios
que se derivan de los objetivos, estrategia y politicas del plan.

La tarea de identificacién de las dreas-problema no puede esperar a que estén
formulados los, programas de produccién o de apoyo necesarios para la materializacién
de las metas de la politica planificada de desarrollo. Es necesario comenzar a trabajar
en su identificacién tan pronto se pueda. Para esto hay que tomar en cuenta que siem-
pre es posible contar con una indicacién global e incluso una delimitacién preliminar
de los programas, emanadas de la estrategia de desarrollo disefiada para el sistema agro-
pecuario y de la definicién de las politicas. El mismo conocimiento de las dreas-proble-
ma m4s obvias permite orientar el diseiio final de los programas mediante el método
de aproximaciones sucesivas.

También hay que tomar en cuenta que asi como siempre se formulan proyectos con
o sin el marco de planificacién, otro tanto sucede con los programas. La iniciacién del
proceso de planificacién o bien el cambio de orientacién de la planificacién existente
siempre heredard los programas, buenos o malos, que se venfan formulando y ejecu-
tando anteriormente.

Para la correcta definicién de las dreas-problema, el planteamiento de la necesidad
que se ha de satisfacer debe ser correcto y adecuado, libre de precondicionamientos que
limiten la solucién. También el 4rea-problema deberd estar perfectamente delimitada
- y especificada, es decir, debe poder conocerse con precisién a qué necesidad corresponde.

La individualizacién de las 4reas-problema debe ser realizada en forma exhaustiva,
con el objeto de conocer todo el universo y poder asignarles su prioridad dentro de él.
Puede pensarse que el universo de las #reas-problema sea demasiado grande. Sin em-
bargo, en la realidad no lo es, y la cantidad de 4reas-problema es perfectamente aco-
table.

Luego de identificadas las distintas 4reas-problema, es necesario sefialar, ‘en una
primera aproximacién, quién tendrd la responsabilidad de materializar su solucién. Es
asi como ésta puede corresponder a agentes piblicos, a agentes privados, o a la respon-
sabilidad compartida por ambos grupos de agentes. Conviene tener presente que esta
primera delimitacién de responsabilidades es sélo tentativa, ya que ain no se han
formulado los proyectos que dardn solucidn al drea-problema, y sélo tiene por finalidad
establecer una confrontacién con la politica adoptada para la delimitacién de las acti-
. vidades de responsabilidad de agentes ptiblicos y privados.

‘No es posible, ni fisica ni financieramente, estudiar con igual grado de profundidad .
todas las 4reas-problema. Esto obliga a establecer prioridades entre ellas..

Si no se establece ningin tipo de prioridades dentro de conjuntos o sistemas de
proyectos en las primeras etapas, se tendrd que enfrentar posteriormente la dificil tarea
de asignar recursos a un universo heterogéneo de proyectos, perteneciente a diferentes
4reas-problema y programas, con muy pocas probabilidades de lograr los resultados bus-
cados por la politica planificada de desarrollo. Asf, por ejemplo, se pueden presentar
Pproyectos pequeiios a escala nacional, pero que son la clave para el desarrollo de una
cuenca o regién y que pueden quedar postergados frente a otros proyectos de mayor
dimensién, pero de menor importancia relativa dentro del sistema productivo del cual
forman parte. A medida que los proyectos se van configurando, la racionalidad del
planteamiento inicial, si éste existe, corre el riesgo de irse distorsionando por los inte-
reses de los agentes publicos o privados, responsables de su realizaciébn y operacién.
Es asf como se conjugan intereses regionales, empresariales, profesionales, de grupos
politicos, de organismos publicos, etc, que no son necesariamente coincidentes con la
visién mds amplia y nacional que se explicita a través de la racionalidad de la politica
planificada de desarrollo. Esto obliga a enfatizar la importancia relativa de los distintos
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subsistemas y dreas-problema respectivos, a través de todo el proceso de inversién. Los

- proyectos que se generen en estas ireas-problema ya estardn sujetos a una primera
. jerarquizacioén.

Hay algunos aspectos que deben ser considerados al jerarquizar los programas y las
éreas-problema

0 Su nmportancxa relativa en relacién con los resultados esperados respecto de los
objetivos y estrategia;

[0 Las prioridades ya establecidas por las polfticas y para los programas y subsiste.
mas de los cuales puedan formar parte, y

[0 La indicacién de las prioridades que hari el sistema agropecuario a los sistemas
de planificacién de las ramas de actividad restantes.

b] Segunda fase, identificacién de los proyectos que satisfacen las dreas-problema

Una vez determinada la totalidad de las dreas-problema existentes y establecidas las
prioridades entre ellas, es necesario someter a cada una de ellas a un andlisis particular
con el objeto de obtener un listado, también jerarquizado, de las ideas de proyectos
que podrian satisfacerlas.

Algunos de los proyectos incluidos en este listado estarin en plcna formulacién y
otros en ejecucién. Otros serin proyectos nuevos, que han sido recién identificados
dentro del proceso de planificacién. Conviene recordar que puede ser inevitable in-
cluir proyectos que, aunque no sean perfectamente compatibles con los objetivos o con
la estrategia que se estd definiendo, se encuentran en una etapa de formulacidn o eje
cucién bastante avanzada, ya que la pérdida que implica su paralizacién no es com-
pensable con owros proyectos nuevos.

No existe una regla rigida para la deduccién sistemitica de las posibles ideas de
proyecto; solamente se pueden dar algunos criterios teéricos y empfricos que pueden
orientar este trabajo.

La biisqueda de una solucién a un problema bien planteado es el verdadero germen
de la generacién de proyectos. Resulta paradéjico entonces que este paso tan trascen-
dental, que finalmente lleva a la realizacién de grandes inversiones en obras de las
mis distintas naturalezas, sea uno de los temas relativamente mcnos tratados en la
literatura técnica.8¢ Es as{ como el tema de la evaluacién de proyectos, que no es sino
una técnica de medida de un diséiio realizado previamente, ha centrado la atencién
de infinidad de autores, mientras que el disefio como ciencia bisica misma aidn sigue
en el hermetismo de la investigacién o en los artificios de la semidntica, ocultindose en
términos tales como “know-how”, transferencia tecnoldgica, etc, o en las técnicas muy
especializadas de las distintas disciplinas cientificas y técnicas. Se llega asi, en un caso
extremo, a la paradoja de evaluar cada vez en mejor forma, cosas que estin cada vez
peor diseniadas.s? '

En la busqueda de la solucién a una determinada drea-problema, la primera idea o
comienzo del disefio consiste en una concepcién aproximada de una combinacién de
alternativas de procesos, tamafios y algunas veces localizaciones,$® que responden a la
interrogante ¢qué se puede hacer? La etapa de “identificacién de la idea” es en realidad

86 No se pretende afirmar que se haya revisado toda la literatura técnica existente, Este
e solamente un concepto de cardcter relativo. Con la literatura técnica inglesa, francesa y
espafiola revisada, el tema del disefié es escasamente tratado frente a la profusién de articulos
y libros sobre evaluacién.

87 Hay que destacar los siguientes libros que tratan este tema: Morris Asinov, Introduction
to design, Prentice-Hall, Inc. 1962; Eugene K. Von Fance, Professional creativity, Prentloe-l-hll.
Inc. 1959; Edward Hodnett, The art of problem solving, Harper & Row, 1955,
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442 LA FORMULACION DE LA POLITICA PLANIFICADA

la primera prueba de factibilidad de una idea, que es el producto de la expericncia
personal, la capacidad de innovacién, adaptacién, etc., frente a un determinado proble-
ma y su entorno. La factibilidad se determina por el tamaiio del mercado, la disponi-
bilidad de insumos, la tecnologia que se requiera, el monto de la inversién y el marco
institucional.

Para atacar un problema, normalmente se siguen los siguientes pasos:

[0 Aplicacién de principios generales y de experiencia acumulada a través de per-
sonas o equipos especializados que poseen este conocimiento. Esto incluye la adaptacién
y la innovacién de soluciones existentes que puedan ser aplicadas con éxito a las condi-
ciones particulares del problema examinado.

[0 Investigacién cientifica, cuando no se conocen soluciones existentes que puedan
adaptarse a las condiciones particulares del problema.

La primera via es evidentemente la forma comin de solucionar los problemas exis-
tentes. En ella se pueden agrupar tanto las soluciones que constituyen tradicién cultu-
ral de una reg16n. como la utilizacién de consultores o expertos en ampos muy especi-
ficos del conocimiento.

En las situaciones que normalmente enfrenta un sistema de plamf' icacién, la “crea-
ci6bn pura” es pricticamente inexistente. Tampoco el sistema de planificacién se en-
. cuentra con ireas-problema que estin a la espera de soluciones. Tanto las empresas
y organizaciones del sector privado como los organismos de la administracién publica
que de alguna forma estin relacionados con el 4rea afectada estin permanentemente
buscando. soluciones. Es muy probable‘que la falta de visién global, los intereses en
juego o simplemente la falta de informacién adecuada, de preparacién técnica y de capa-
cidad creadora de los agentes, limiten el universo de soluciones esponténeas. Sin em-
bargo, la recoleccién de esta informacién es valiosisima para el sistema de planificacién,
ya que aunque pueda ser técnicamente limitada —lo que no siempre sucede— lleva
implicita la aceptacién de los propios agentes, que con toda seguridad tendrin que
realizarla posteriormente. Si las conclusiones de la oficina de planificacién fueran muy
diferentes a estos planteamientos, su conocimiento previo serd de gran utilidad para
poder disefiar las medidas de polium adecuadas para reorientar el comportamiento de
estos agentes.

Aun cuando existan reglas génerales de légica, enfoques analdgicos, etc., 1a biisqueda
de.una buena solucién sélo es realizable mediante un correcto planteamiento del.
problema.

Un problema bien planteado conduce normalmente a una lista de ideas de proyec-
tos. La construccién de esta lista deberd ser lo mds completa posible, evitindose descar-
tar a@ priori algunas ideas por juicios subjetivos. Siendo el costo de este inventario rela-
tivamente bajo, no hay que conformarse con un nimero “suficiente” de ideas. Para
completar este tipo de registros, se han desarrollado algunas técnicas, tales como las lis-
tas de comprobacién (Check lists) y las reuniones de gestacién de ideas (brainstorm),
etc.,* aunque lo mis importante es el elemento humano que realiza estas funciones. En

88 Véase H. Calderén y B. Roitman, Formulacidn de proyectos agropecuarios extractivos,
de transporte y energéticos, ILPES, Cuaderno num. 21, Santiago, 1974.

89 Por cjemplo, el universo total de posibles soluciones puede ser dividido cn los siguicntes
grupos: soluciones probadas en la prictica; soluciones probadas a escala experimental (expe-
riencia piloto); soluciones probadas a escala de laboratorio; soluciones no probadas pero cuyos
componentcs ya pertenccen al dominio de la ciencia,

Es tambic¢n posible subdividir estec universo en relacion con su perspectiva hfsténca Asf se
pueden considerar las soluciones existentes en la actualidad y las soluciones ya descartadas.
Estc dltimo grupo, que muchas veces no pasa de ser una curiosidad histérica en los paises
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el terreno précuco de la solucién de problcmas, hay que subrayar la importancia de

-reunir al personal mis idénco, con la mayor experiencia, para que su participacién en
_esta etapa asegure un proceso subsecucnte de formulacién de proyectos de la mejor

calidad posible. Las etapas posteriores pueden ser orientadas a través de patrones o re-
glas que representan “habilidad transferida”, lo que minimiza el caricter personal de
esas tareas. Desgraciadamente no sucede lo mismo con la bisqueda de soluciones, las
que sc sitian en un dificil limite entre el arte y la ciencia.

Hay que considerar también que todos los métodos o mecanismos, matemiticos o

mecanizados, utilizados en la solucién de algunos tipos de problemas, tales como mé
todos matemidticos de programacién, bancos de datos, métodos de simulacién,® etc.,
comienzan a adquirir su importancia en etapas posteriores del proyecto o ‘en el disefio
de sistemas de proyectos, pcro en ningtn caso, reemplazan la génesis de la idea, que
sigue descansando en el factor humano.

Para individualizar los proyectos que satisfacen las necesidades del #rea-problema,
pueden adoptarse los siguientes procedimientos alternativos con respecto a los proyectos
existentes:

i] Aceptar provisionalmente estos proyectos, aun cuando existan divergencias entre
ellos y la politica planificada de desarrollo. Mis adelante, se estudia la posibilidad y
conveniencia de suprimirlos o reemplazarlos por nuevas ideas de proyectos o por am-
pliaciones o modificaciones de las ideas ya detectadas;

ii] Descartar, inicialmente, los proyectos existentes y determinar el conjunto éptimo
de proyectos que satisfarian las necesidades del 4rea-problema, sefialindose un modelo
optimo de inversién. Progresivamente, se van incorporando los proyectos existentes,
considerdndoselos como restricciones y evaluindose las distorsiones que supone la acep-
tacién de alguno de ellos;

iif] Realizar combinaciones intermedias entre las alternativas anteriores, en que se
comienza aceptando provisionalmente algunos proyectos existentes, descartindose los de-

.mds. Los proyectos aceptados provisionalmente pueden ser aquéllos cuya utilidad o ade-

cuacién es mis evidente, o aquéllos en los que ya se han invertido sumas cuantiosas, o
que estdn sujetos a otro tipo de restricciones o satisfacen otras necesidades, etc.

La deteccién de ideas de proyectos culmina con su descripcién detallada, la cual es
conveniente registrarla en una ficha o formulario de identificacién, que ir4 a alimentar
el inventario de proyectos.

El registro de estas ideas de proyecto debe contener una descripcién breve sobre
los siguientes aspectos fundamentales: 9t

- [ Mercado al que se espera atender y tamafio probable del proyecto (volumen de
produccién o de unidades atendidas);

[0 Macrolocalizacién preliminar escogida (aun a nivel de regién o irea);

[J Tipo, localizacién y disponibilidad de insumos que requerird el proyecto para su
funcionamiento;

[J Posibles tecnologias y procesos que podrian utilizarse en el proyecto;

desarrollados, puede llegar a mostrar nuevas vias para solucionar problemas en los pafses
en dcsarrollo, que enfrentan en este momento algunos problemas similares a los enfrentados
por Jos pafses mis desarrollados en el pasado, con la ventaja evidente de disponer en este
momento de mayores recursos técnicos y capital.

90 Véase Martin H. Yeh, Modelos matemdticos y métodos cuantitativos en la planificacion
agropecuaria (cn versién previa a su publicacién).

91 En el texto ILPES, La generacidn de proyectos de inversidn en un proceso de planifica-
cion: el caso del sector agropecuario, op. cit., se presentan ejemplos de ideas identificadas de

proyecto.
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444 LA FORMULACION DE LA POLITICA PLANIFICADA

[0 Orden de magnitud probable de la inversién y de su componente en moneda
extranjera y, posibles antecedentes o sugerencias para su financiamiento;

[0 Marco institucional en que deberi desenvolverse el proyecto, normas legales y
administrativas que lo afectardn, polfticas establecidas respecto de los campos o dreas
de accidén en que tendri repercusién el proyecto o que lo afectarin de algin modo,
probable operador del proyecto, etc.;

{] Vinculacién con otros proyectos.

Como sélo se trata de identificar cada uno de los proyectos y no todavia de justi-
ficar su viabilidad o conveniencia, el estudio de estos puntos deberd basarse, exclusiva-
mente, en las informaciones y datos disponibles, sin recurrir a elaboraciones o inter-
pretaciones especiales ni a estudios especificamente disefiados y ejecutados para el
proyecto en cuestién.

Al finalizar el paso anterior, se tendr4 una lista completa de todos los proyectos
existentes y de todas las nuevas ideas de proyectos compatibles con la politica planifi-
cada de desarrollo.

c] Tercera fase, la jerarquizacidn de los proyectos

" Como los recursos son limitados, tanto los que pertenecen al’ sistema agropecuario,
como aquéllos ‘que le son asignados por el estado, no todos los proyectos individuali-
zados pueden ser realizados en forma inmediata. Los proyectos tampoco son mecanismos
independientes, sino que constituyen subsistemas, con relaciones y condicionamientos
técnicos y temporales que es necesario respetar. Ademds, estin directa o indirectamente
vinculados a otros mecanismos instrumentales. Ante estas circunstancias, el conjunto in-
tegrado. de proyectos debe tener una’limitacién fisica y temporal compatible con la
disponibilidad de recursos y otras restricciones del sistema.

Aun cuando pueden existir situaciones de anormalidad —que desgraciadamente se
presentan en la prictica— donde el monto de los recursos supera las necesidades plan-
teadas por los pocos proyectos identificados, siempre serd necesario realizar una selec-
ci6n y un ordenamiento en el tiempo.

Al tener que realizar esta jerarquizacién, puede ocurrir que las necesidades de in-
versién de los proyectos en ejecucién, sumadas a las necesidades de los nuevos proyec-
tos, sean similares al monto de los recursos disponibles. En este caso, la jerarquizacién

sne por finalidad la ordenacién temporal del proceso de formulacién y ejecucién. Sin
embargo, es mis frecuente que las necesidades de inversién sobrepasen la disponibilidad
de recursos, en cuyo caso, ademds de jerarquizar, por las razones ya vistas anterior:
mente, serd necesario descartar algunos proyectos. Puede igualmente ocurrir que el
monto de inversién comprometido por las ideas identificadas de proyectos sea menor
que los recursos disponibles, caso que puede agregar al problema de la jerarquizacién
la tarea de revisar todo el proceso gestacién y formulacién de proyectos.

El procedimiento general consiste en establecer las prioridades entre los proyectos
que componen cada irea-problema. Luego, para obtener una lista general de todos los
proyectos, se ponderard la jerarquizacién de acuerdo con las prioridades establecidas
previamente entre las distintas dreas-problema. En esta ordenacién, deben primar aque.
llos criterios que establecen las prioridades entre dreas-problema, las cuales deben, a su
vez, ser un fiel reflejo de la importancia relativa que se asigna dentro del sistema
agropecuario a los distintos subsistemas o programas que coutienen las situaciones-pro-
blema examinadas. Esto impedird, por ejemplo, que un proyecto pequeiio, pero que
condicione el éxito de un extenso programa, sea postergado ante proyectos de mayor
envergadura que pertenecen a subsistemas de baja importancia dentro del sistema agro-
pecuario. (Véase la grifica 71.)
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448 LA FORMULACION DE LA POLITICA PLANIFICADA

En algunos casos, es preferible determinar los proyectos indispensables para cum-
plir los objetivos minimos de un 4rea-problema. Si estos proyectos no se pueden rea-
lizar, tal vez sea mejor descartar toda la solucién y destinar esos fondos a optimizar
otra idrea-problema de mayor prioridad.

Para jerarquizar los proyectos, se pueden utilizar tres tipos de criterios: criterios
acerca de la utilidad o eficacia para lograr los objetivos y la estrategia de la polftica
planificada de desarrollo, y de las metas del programa a que pertenecen; criterios res-
pecto de las caracteristicas propias de los proyectos o de las vinculaciones existentes
entre ellos, y criterios coyunturales.

Estos criterios se presentan en el cuadro 116.

Los criterios de evaluacién econémica y financiera?* de los proyectos estdn impli-
citos, en una u otra forma, en los criterios anteriores. Sin embargo, es importante ha-
cerlos explicitos, ya que las técnicas de evaluacién econémica y financiera llevan a con-
clusiones cuantificables. En cambio, muchos de los criterios anteriores no permiten una
expresién cuantitativa y por lo tanto, tampoco hacen posible un ordenamiento sobre
bases comparativas, dejando un amplio margen a presiones y razones subjetivas. La eva-
luacién econémica frente a la financiera .presenta también algunas dificultades, entre -
las que cabe sefialar, por ejemplo, los sistemas de precios distintos de los precios de
mercado. '

Este es un terna ampliamente tratado en la literatura técnica,® en particular, con
referencia a los proyectos mis frecuentes en el sistema agropecuario.

Hay que tener en cuenta que aun. cuando el sistema de planificacién representa los
intereses de la comunidad, y por lo tanto debe evaluar los proyectos desde el punto
de vista econémico —en contraposicién con la evaluacién financiera— la evaluacién
financiera es complementaria con la primera, fundamentalmente en la etapa en que
se determinan las medidas de politica que orientan las actividades empresariales.

~ Las empresas, tanto piblicas como privadas, realizan la gestién de sus operaciones
en términos financieros. Para ellas, no tienen sentido prictico los conceptos de “precio
sombra” o “precio de cuenta de la divisa’ o “precio sombra de la mano de obra”. Si
la evaluacién econémica de un proyecto resulta ventajosa para la comunidad, esto no
significa que necesariamente debe ser de interés para una empresa. Si un proyecto debe .
ser realizado por el sector privado, el estado se verd obligado a crear las condiciones

a que este proyecto, que es ventajoso desde el punto de vista de la comunidad, lo
sea también desde ‘el punto de vista financiero. Es necesario conocer, entonces, como
complemento de la evaluacién econémica, la evaluacién financiera que permita el
disefio mis ajustado posible de las medidas correctivas de politica.

La evaluacién econémica exige ciertas decisiones previas de politica en el plano
nacional, que permitan disponer de criterios uniformes para todas las ramas de acti-
vidad de la economia, como, por ejemplo, las tasas de descuento. Asimismo, los “pre-
cios sombra” o algin tipo de precios corregido de la mano de obra y de la divisa, deben
ser datos exégenos al sistema de planificacién agropecuario. Mis adn, una correcta
asignacién de recursos a nivel nacional exigirfa una unidad de coordinacién central

92 Como ya se ha comentado en este texto, la evaluacién econémica corresponde a la eva-
luacién realizada por la comunidad, mientras que la evaluacién financiera es aquella que rea-
lizan las empresas.

93 Véase Consejo Federal de Inversiones, Gufa bibliogrdfica de formulacidn y evaluacidn de
proyectos, criterios de inversién, Buenos Aires, 1973, donde se clasifican los trabajos de mis
de 500 autores; sobre este tema, entre otros, hay que destacar los trabajos de UNIDO, “Pautas
para la evaluacién de proyectos” y de M. D. Little y James A. Mirviless, “Estudio social del
costo-beneficio”. .
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rectrices principales en materia de evaluacién para las uni-
liferentes ramas de actividad.

la planificacién, los tres primeros tipos de criterios (véase
enen una importancia similar en el corto plazo, y cualquiera
la acepiacion o rechazo de un proyecto. Sin embargo, una
o la revitalizacién de un proceso de planificacién, los mis
imeros, ya que se relacionan mis directamente con la poli-
’llo y deben ser bisicamente ellos los que determinen la
Si el proceso sigue su marcha normal, los criterios coyun-
marginal y solamente frente a casos muy especificos.

o general y jerarquizado de los proyectos, se pueden elegir
tre los seiialados, y de acuerdo con ellos, realizar las ponde.
», frente a situaciones concretas de dudas, pueden tomarse
En todo caso, hay que tener presente que los criterios esen-
ativos a las caracteristicas de los proyectos y ambos priman
-ales.

formacién de un criterio tinico de seleccién, que resulta de
iiterios. Esto puede llevar a obtener una escala provisional,
:on los objetivos y la estrategia del plan, permita una revi-
len aplicar algunos criterios de confrontacién, tales como el

roduccién agregada, el efecto sobre la estructura productiva

de redes éptimas, etc.

tificar, formular y ejecutar proyectos

itema de planificacién, el conjunto de decisiones que afectan
beria responder a la nacionalidad que se busca. Sin embargo,
aada, tanto por el contenido de los instrumentos de la polf-
la organizacién que el estado adopte para materializarla.
sta en este texto requiere que la gestién del proceso de in-
a integrada. Tal requisito puede ser alcanzado mediante una
forma parte del sistema de planificacién agropecuario.

wia para formular y ejecutar proyectos debe tener presente

en desarrollar y el marco de la reforma de estructura y fun. °

do disedado para la administracién piblica en general y la
+ En lo relativo a los proyectos, el diseiio pasa por dos fases:
1e el modelo éptimo, su estructura y su funcionamiento, y
lte viable, dadas las principales restricciones existentes.?

iales que teéricamente debe cumplir una unidad de proyectos
cién agropecuario son: diagnéstico, formulacién y control.

e con el diagndstico del proceso de inversiéon y del marco en
inserto. En la grifica 72 se pueden apreciar los siguientes

mamiento del proceso de inversién agropecuario;
. proceso de inversién agropecuario y el proceso de inversién

apitulo sexto de la Tercera Parte: “La reforma de la administra-
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GRAFICA 72. Lg planificacion y la inversidn agropecuaria dentro de la planificacion
y la inversion nacional

SISTEMA NACIONAL DE PLANIFICACION

Global

Remas de actividad q si SISTEMA :
byt ' AGROPECUARIO Subsistema de

e programacion de
____/ inversiones

RESULTADOS

inversién
agropecuario

Proceso de inversibn nacional

[] Estructura y funcionamiento, actual o propuesto, del sistema nacional de plani-

ficacién;

[ Estructura y funcionamiento, actual o propuesto, del sistema de planificacién

agropecuario; o

[0 Estructura y funcionamiento de la administracién publica y agropecuaria;

[ Estructura y funcionamiento del sistema agropecuario, y

[0 Objetivos, estrategias y mecanismos instrumentales para el desarrollo del sistema

* agropecuario.

Como el objetivo es establecer una unidad de proyectos, como parte integrante de
un sistema de planificacién, quienes realicen esta diagnosis se beneficiardn con la
experiencia de los que llevan a cabo la diagnosis del sistema de planificacién y la del
sistema agropecuario. Es as{ como los cinco ultimos puntos de la lista anterior son
normalmente elaborados por el sistema de planificacion, mientras que el grupo de pro-
yectos recibe esta informacién ya analizada.
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Este primer diagndstico deberd permitir conocer los siguientes aspectos principales:
a] Las. posibilidades que presenta la estructura y funcionamiento actual del proceso
de inversién para responder a una accién externa. Frente a este conocimiento, se de-
berd decidir si son adecuadas las condiciones de estructura y funcionamicnto existentes
en cl proceso de inversién o si habri necesidad de establecer algunos cambios de estruc-
tura que permitan una accién orientadora mis fluida y menos costosa para la comu-

“ nidad. Es en este momento cuando se puede saber, en forma bastante aproximada, qué

es posible esperar de una unidad de proyectos sobre un proceso de inversiones cuyas
respuestas son previsibles. Tanto el diseiio de los mecanismos instrumentales como las
tareas y personas que conformardn la organizacién de la unidad de proyectos quedarin
definidas en lineas generales a partir de este diagnéstico;

bl La posxbnhdad que presenta la estructura y funcionamiento de la administracién
pubhca agropecuaria y el sistema de plamhcacién agropecuario para transformar las
orientaciones de la unidad de proyectos en acciones concretas sobre el proceso de in-
version.

Ya se ha mencionado que la unidad de proyectos es parte del sistema de planifi-
cacién agropecuario y que este ultimo constituye la “unidad de gestién” de las activi
dades de conduccién y regulacién del proceso de desarrollo del sistema agropecuario.
Estas actividades de conduccién y regulacién sobre el sistema agropecuario y su proceso
de inversién son realizadas por la adminsitracién piblica agropecuaria.?s

Si la estructura y funcionamiento de la administracién publica agropecuaria son
limitadas o inadecuadas para el tipo de accién factible, no se podri aprovechar ni la
posibilidad de actuar de la unidad de proyectos, ni la capacidad de respuesta del pro-
ceso de inversién. En estas circunstancias, se deberd enfrentar la decisién de realizar
algunos cambios en la administracién publica agropecuaria —si las circunstancias y los
medios lo permiten— o simplemente, considerar las condiciones existentes como una
limitacién de la capacidad potencial de accién del sistema de planificacién sobre el
proceso de inversién;

¢] Los recursos financieros y humanos que se pueden utilizar para organizar la

unidad de proyectos y los principales mecanismos instrumentales;

d] La posibilidad de delegar algunas de las actividades genéricas de la unidad de
proyectos en ciertas oficinas o servicios especializados de la administracién publica. Esto
exige crear en la unidad de proyectos un grupo dc coordinacién y control de estas ac-
tividades;

e] La posibilidad de contratar la realizacién de algunas de las tareas propias de la

.unidad de proyectos en empresas especializadas o consultoras. Al igual que en el caso

anterior, es necesario contar con un equipo que sea capaz de realizar estas contrata-
ciones, de definir los términos de los estudios solicitados, de seguir y controlar su des-
arrollo, etc. Es importante sefialar que la “capacidad de contratacién” no es simple-
mente capacidad financiera para pagar los estudios que se necesitan, sino la dotacién
de profesionales calificados y con experiencia en la unidad de proyectos, que permita
realizar en forma adecuada estas actividades. Ademds de las tareas de especificar los
estudios y vigilar su desarrollo controlando sus resultados, la unidad de proyectos debe
mantener un registro de consultores debidamente calificados en proceso de perfeccio-
namiento permanente;

f] La posibilidad de establecer equipos dedicados a proycctos estratégicos;

g] La posibilidad de agrupar todas las tareas de recoleccién y ordenacién de la
informacién en una sola unidad, la cual, a su vez, podria ser también desagregada en

95 Véase el capitulo segundo de la Primera Parte: “La planificacién del desarrollo agro-
pecuario”.
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LOS PROGRAMAS Y LOS PROYECTOS ' 453

alguna de las alternativas antes mencionadas. Estas tareas, que excluyen especificamente
las de evaluacién, coustituyen un mecanismo esencial para el funcionamiento de una
unidad de proyectos y sus actividades se orientan a la mantencién de un inventario
de proyectos permanentemente actualizado;

h} La posibilidad de agrupar las tareas relativas a la normalizacién. Como ya se
ha expresado, este texto postula que la unidad de proyectos del sistema de planifica-

" cién no debe diseiiarse para asumir las actividades de formulacién de proyectos, sino

para establecer la “gestién conjunta” del proceso de inversién. Esto implica ciertas
reglas de funcionamiento. La mds importante de ellas la constituye el conjunto de
normas que se adopten para la formulacién y evaluacién de los proyectos. Cualquier
actividad de coordinacién y control serfa impracticable sin un conjunto de normas que
uniformaran las tareas de formulacién y evaluacién. Las tareas de formulacién son
realizadas por agentes publicos y privados y por consultores, mientras que las de eva-
luacién son normalmente realizadas por el sistema de planificacién y por organismos
de financiamiento especializados, tanto publicos como privados. Esta situacién hace 1nds
facil la normalizacién de los procedimientos de evaluacién. En cambio, las tareas de
formulacién son mucho mis dificiles de uniformar, a menos de que se refieran a con-
trataciones hechas directamente o con la intervencién del sistema de planificacién agro-
pecuaria. De ahi la necesidad de establecer una actividad especifica para disefiar las
normas y difundirlas: _ :

i] La necesidad de capacitar los recursos humanos que actien en el proceso de
inversién con el fin de realizar una adecuada formulacién de proyectos. Esta tarea
puede ser asignada a un organismo especializado de la administracién publica, o bien,
se pueden crear cursos de capacitacién con ayuda de las universidades, institutos de
investigacién, etc,, u organismos empresariales. De todas formas, es necesario establecer
en la unidad de proyectos, ya sea agropecuaria o nacional, un equipo que coordine
dichas tareas, para que estos esfuerzos contribuyan a reforzar aquellas 4reas de formu-
lacién de proyectos mis comprometidas con la politica planificada de desarrollo.

j] La posibilidad de que las tareas de la unidad de proyectos puedan ser reforzadas
o complementadas con asistencia técnica externa. Esta puede provenir del sistema na-
cional de planificacién, o bien de organismos de asistencia técnica externa, y

k] La posibilidad de establecer un equipo especial para el tratamiento de aquellos
proyectos asociados al financiamiento externo.

En el esquema siguiente, se presenta un resumen de las funciones posibles para una
unidad de proyectos, compatible con el esquema general de planificacién contenido en
este texto. (Véase el cuadro 117.)
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V.

anto sobre sus objetivos y organizacidén (julio 1982), el Centro
s de Inversidn (CEPI1) presentd una serie de problemas que limi-
ncidn de recursos por parte de los paises para impulsar proyec-

rsidon. 1/

:a a esos problemas se estdn elaborando trabajos que permitan

strumental metodoldgico para su enfoque por parte del CEPI. E1
senta en esta ocasidn analiza las etapas y componentes de los '
le inversidn y realiza propuestas sobre su profundidad, alcances

rsos que insumen.

ON O UBICACION DE LOS PROYECTOS EN EL CAMPO DE LA PREINVERSION.

:ion de recursos escasos 2/ para satisfacer tanta demanda insatis-
in problema constante en los paises de América Latina y el Caribe;
120n adquiere mayor relevancia toda actividad relacionada con la
n de esos recursos de un modo efectivo, con el propdsito de lo-

ayor impacto en el desarrollo de esos paiseé.

. referido Documento, se afirma que existe incapacidad para movi-
: y utilizar un mayor volumen de recursos internos y externos

1e hay limitaciones institucionales serias en la identificacidn,

iracidn y ejecucidn satisfactoria de proyectos de inversidn a ni-
ie sector; y falta crucial de personal capacitado en la identifi-
5n, preparacidn y ejecucidn de proyectos de inversidn en el sec-

rural,

special capital, recursos humanos calificados y tecnologia.
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‘to, el proceso de asignacidn de recursos resulta demasiado

or lo tanto, debe otorgdrsele la prioridad que merece. 1/

es de preinversidn contribuyen a perfeccionar ese proceso,
n el riesgo, evitan el error y predicen situaciones que,
contribuyen a identificar, priorizar y realizar inversio-

de mayor impacto.

e la preinversidn son incluidas las actividades de formula-
ios de base, de preparacidn (formulacidn y evaluacidn) de

inversidn y también el disefio de ingenieria o de detalle.

a inversidn comprende la ejecucidn o construccidn del pro-

rsion.

se ilustra el proceso expuesto; se delimita también el campo
CEPI y de la Unidad IICA/BID.

le base, son todos aquellos destinados a determinar direc-
mmente el potencial productivo de un pais; por ejemplo, los
» recursos naturales (uso actual y poteﬁcial del suelo, re-

>s, cuencas hidrogrdficas, recursos forestales, etc.)

1cluidos los estudios espaciales (macro y microregionales);
le sectores econdmicos (industria, agricultura, comercio);
:ores (los estudios de ramas industriales por ejemplo, o
pecuario). Como se puede ver, todos aquellos estudios que
In marco de referencia, una guiA; una base para encauzar los

:1ficos, son los denominados estudios basicos.

mente existen muchos ejemplos en que se han decidido y rea-
ndes inversiones sin estudios previos de factibilidad téc-
ndémica. Los resultados obtenidos, en vez de provocar el
.perado, han significado mayores pérdidas de recursos.
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sobre proyectos de inversidn son inclufdos en los estudios
l6gicamente mis puntuales y operativos; &stos posibilitan,
ean prioritarios y se demuestre la factibilidad técnica,
, financiera, econfmica y social, la utilizacidn de esos

rminados mds globalmente en los estudios de base.
ES DE LOS ESTUDIOS DE PROYECTOS DE INVERSION.,

on la formulacidn y evaluacidn de proyectos de inversidn
undante literatura publicada por bancos y organismos inter-

niversidades, etc.

2 que normalmente son seis los componentes de los estudios

>s de inversidén (Fig. 2). Estos componentes son:

Estudio de Mercado Yy Comercializacidn
Analisis Institucional
Estudio Técnico

Aspectos Econdmicos y Financieros (costos, ingresos
y proyecciones financieras).

Organizacidn para la Ejecucidn (unidad ejecutora)

Evaluacidn o Justificacidn Técnica, Institucional,
Financiera, Ecandmica y Social.

1 de explicar el por qué y el para qué de cada componente
iipoté@ticamente en la situacidn de cumplir las exigencias

' cuando se hace una solicitud de crédito fundamentada por
factibilidad técnica, insiitucional, financiera, econdmi-
Dado que este documento es introducido al tema, a continua-

mna breve reseifia sobre los componentes.

.do que los proyectos de inversidn de empresas agricolas
mercial son presentados a Bancos Comerciales Nacionales
ionales, y los proyectos de desarrollo agropecuario son
s a Bancos Internacionales de Desarrollo como el BID y






*(etdoad ugroei0qET?) UQTSIAAUT BT £ ugrsiaautaad ey J
Id40 7T4d NOIJOV dd 0d]
/\
/7
(q19/vd11/d4dn) SOLIAX0¥d
dd NOIDVYVdddd GVAINA VI Id NOIOOV dAd OdWYD
i A\ .
/7 \
#
‘]l
[
<
[
a
NG o
uuaw
wuoa. do NOIDONYLSNOD dTIvlada 4a o : /
@ VIsand 0 NOIONDAra VIYAINIONI .
4d ONZSId N

NOISYAANI Id SOLOEX0¥d A NOIOVATVAZ .

\ N

/ — _ %
zoumww?ﬁ ' NOISYAANIZYd VI 3d
" dSVd 0 Vdvid






*(erdoad ugrdoBI0qETd) UQISIAAUT BT £ UQTSIdAUTAId BT I

|

144D T34 NOIJOV 34 O

o

\ - J , /

y /\\
(a19/v0oI1/ddn) SOILOAX0¥d
3d NOIDVIVJENd QGVAINA VI 3d NOIDJOV Fd OdWVD
: A .
v \
)

—
—

]
3

1
— mﬂﬁw

o
NGt ,
g3
13D
_ qa®
I0IOVI4dO NOIDONYISNOD ATIVIAd 4d O :
N3 VIsand 0 NOIDNOAra VIVZINIONI r/
4d ONESIa ' N\

NOISYIANI 3d SOLOFA0¥d IA NOIDVNIVAZ

\V
NOISYIANI
. 4a
4svd 0 Vdvld

<.
NOISYIANIAYd V1 4Q







(etdoad
UQIDEBI0QBT3) UQTSISAUTI 3P 80303L0J

TVIDO0S X
VOIWONODE °‘VYIIONVNIL
“IVNOIDNIILSNI °‘VOIN
=031l NOIJVOIJdllsSar o An
NOIDVATIVAI

NOIONDArd V1
Vivd NOIODVZINVOYO - N

SCYFIONVNIL X
SOJIWONODE SOLJAASV An

! 0JINDOIL
o1anlisa

TVNOIDNLILSNI
SISITVNY

NOIOVZIIVIONAHOD & Am
0QVO¥IH 3d 01ANLST

\ /
mm AN e e e o e e Ew e e e e e e e




3.1.  Aspec

En es
si la
galme
por 1

Adend
cidn,
y fun
proce
cidn,
vente
porta

de pr
3.2 Estud

Este
demos
Se de
doy
anfli



3.1.

3'2

Aspectos institucionales

En este componente, al Banco le interesa saber quién le va a pagar,
si la instituciGn-g/ que solicita el préstamo estd constituida le-
galmente y si tiene capacidad juridica para contraer compromisos y,

por lo tanto, hacerse responsable del préstamo, su uso y reembolso.

Ademds, es necesario demostrar la capacidad operativa de la institu-
¢idén, razdén por la cual se describe principalmente la organizacidn
y funciones, el personal (su nimero y especialidad), las normas y
procedimientos para el desarrollo de las actividades de la institu-
¢idn, la capacidad operativa y la situacidn financiera (si es sol-
vente y. es capaz de asumir el costo del proyecto); también es im-
portante comentar la experiencia de la institucién en la ejecucidn

de proyectos iguales y/o similares.

Estudio de mercado y comercializacidn

Este componente constituye el "taldn de Aquiles" del proyecto. Debe
demostrar que 1o que se va a producir tiene posibilidades de venta.

Se debe determinar claramente qué, cudnto, a quién, cSmo, dénde, culn-
do y a qué precio se va a vender. Para ello, se hace b3sicamente un

anfllisis de demanda, oferta y el correspondiente balance, el

El término institucidn aqui puede representar una empresa piblica,
mixta o privada, o tambi@n un organismo de servicio.
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s de los precios y la comercializacidn. En todos estos

s se deben estimar las proyecciones respectivas.

nte, se hace la propuesta para el proyecto, en cuanto a la
el mercado que captard, el tratamiento de los precios y los

s de comercializacidn correspondientes.
:  md s 1
dio Técnico =~

terios a tener en cuenta

in Gittinger g/, el Estudio T&cnico se ocupa de los insumos
ninistros) del proyecto y de los productos (produccidn) de
nes y servicios reales. Su importancia es extrema y el

co del proyecto debe estar definido con la suficiente cla-
ad para que ese andlisis sea concienzudo y preciso. Los

is aspectos del proyvecto sdlo pueden llevarse adelante a la

del estudio t&cnico, aunque es muy probable que los supues-

del plan de un proyedto necesiten ser revisados a medida

se examinan en detalle los demfis aspectos.

nismo autor agrega que el estudio t&cmico examinard las posi-
3 relaciones té&cnicas en un proyecto agricola propuesto: los
los de la regidn del proyecto y sus posibilidades de desarro-
agricola, la disponibilidad de agua, tanto natural (de lluvia
1 distribucidn) como abastecida (las posibilidades de desarro-
: un sistema de riego, con sus obras asociadas de drenaje), las
ledades de cultivo y especieé ganaderas apropiadas para la zona,.
sunrinistros de produccidn y su disponibilidad, las posibilida-
y conveniencia de la mecanizacidn, las plagas endémicas de la
1 y los tipos de control que serd menester aplicar. Con base

:onsideraciones similares a las enunciadas, el andlisis té&cnico

'
—————————

>r informacidn ver, Espinoza, Nelson, 1985. El1 Estudio Técnico
rmulacidn de Proyectos de Inversidn Agropecuarios, CEPI.

t, Price, 1983. Anflisis Econdmico de Proyectos Agricqlas. IDE-
adial.
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orminard los rendimientos potenciales que pueden obtenerse
la zona del provecto, los coeficientes de produccidn, las

ibles secuencias del cultivo y las posibilidades de dedicar

tierras a cultivos miiltiples. También examinard los tipos

(nstalaciones de comercializacidn y almacenamiento que se
isan para el éxito de la operacidn del proyecto y los sis-
18 de elaboracidn de productos agricolas que serdn necesa-

le

nflisis t&cnico puede identificar lagunas en la informacidn,
deberdn llenarse antes de la planificacidn del proyecto o

. en las fases iniciales de su ejecucidn (si se tiene en

ta la conveniencia de que el proyecto vaya modific@ndose a

da que se disponga de informacidn mis completa).

ds sea necesario hacer estudios de suelos, de fuentes de

subterrinea o recopilar datos hidroldgicos. Posiblemente

preciso contar con un conocimiento mis amplio de los agri-

ores que participardn en el proyecto, de sus sistemas co-

ntes de cultivo y de sus valores sociales, con objeto de

las decisiones relativas a la eleccidn de tecnologia se

uen a la realidad. - Tal vez se deban hacer pruebas sobre el

eno para verificar rendimientos y otro tipo de informacidn

7el local.

» desea que agricultores cuya eiperiencia anterior se limi-
la produccidn agricola se conviertan en criadores de gana-
:chero, deberd dirseles tiempo suficiente para que adquieran
wuevos conocimientos; y en el disefio del proyecto no deberd

» por supuesto que podran hacer el cambio de la noche a la

\a. Deberd contarse con agentes de extensidn que ayuden a
lgricultoreé.a aprender las nuevas aptitudes y debera@n tenerse
lenta esos agentes en el disefio de la organizacidn y en los

's administrativos del proyecto.

e las observaciones m3s importantes que plantea Gittinger
e a medida que se avance en el andlisis t&cnico, el ana-

del proyecto debera cerciorarse en todo momento de que el
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trabajo t&cnico serealiza de manera concienzuda y apropiada,

de que las estimaciones y proyecciones t&cnicas est&n vincula-

das. a las condiciones reales y que los agricultores que estan

utilizando la tecnologia propuesta en ‘sus propios campos pueden

obtener los resultados provyectados.

Hay que tener presente, asimismo, que por razones sociales mu-
chos gobiernos desean hacer hincapi& en el crecimiento en deter-
minadas regiones yquieren que en ellas se ejecuten proyectos. El
analista necesitari considerar con detenimiento los efectos des-
favorables que pueda ejercer un proyecto en grupos o regiones
particulares. En el pasado, la introduccidn de semillas de alto
rendimiento y fertilizantes, sumada a la ficil disponibilidad de
tractores, ha dado lugar al desplazamiento de agricultores arren-
datarios y ha forzado a &stos a engrosar las filas de los desem-
pleos urbanos. (Se puede diseiiar el proyecto de suerte que mini-
mice esos efectos o puede ir acompaifiado de cambios de politica
que lo hagan? Los cambios de tecnologia o de m&todos de cultivo
. pueden modificar el tipo de trabajo que'realizan hombres y muje-
res. En algunas zonas la introduccidn de equipo mecd@nico o de
cultivos comerciales privo a la mujer del trabajo que necesitaba
para mantener a sus hijos. (Tendrd el proyecto propuesto un
efecto semejante en el ingreso de la mujer que trabaja y em su

familia?

En el disefio de cualquier proyecto tambi&n deber tenerse pfesen-
tes las consideraciones relativas a la calidad de vida. Cabe
muy bien la posibilidad de que en un proyecto de desarrollo ru-
ral sean incluidas medidas para el mejoramiento de los servicios
de salud fural, el abastecimiento de agua a domicilio o el aumen-

to de oportunidades educacionales para los nifios rurales.

Quienes disefian 0 examinan proyectos tambi&n deben analizar posi-
bles efectos perjudiciales para el ambiente. Es mucho mejor ase-
gurar la conservacidn del ambiente mediante el diseiio apropiado
de un proyecto, que tener que efectuar gastos en tecnologia de
reacondicionamiento o en bonificacidn de tierras después de_ha-
berse ejecutado un proyecto mal concebido desde el punto de vista

ambiental.
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b.. Secuencia de la Preparacidn del Estudio Técnico. Para Proyectos

de inversidn de empresas agricolas de tipo comercial los dos
primeros compohentes del estudio técnico son el tamafio y la lo-
calizacidn del proyecto, los dos -en especial el tamafio-, se de-

finen principalmente por los resultados del estudio de mercado.

En los proyectos de desarrollo agropecuario, el dimensionamiento
se determina por una serie de criterios adicionales como, por

ejemplo, el nimero de productores beneficiarios, el nivel tecno-
18gico de los mismos, la capacidad de cobertura de los servicios

de apoyo, la infraestructura existente, etc.

En el estudio t&cnico son determinadas las bases técnicas del pro
yecto, lo que implica analizar y definir la tecnologia existente,

la disponible y la que se va a utilizar en el proyecto.

Una vez definidos esos aspectos, son determinados los coeficientes
1/

técnicos que van a ser utilizados en el proceso productivo; =’ esos

coeficientes se proyectan en el tiempo.

La proyeccidn debe ser muy cuidadosa, ya que se debe tener muy pre-
sente la capacidad que existe para ir absorbiendo en el tiempo esa
tecnologia seleccionada, cuyo efecto se refleja en el incremento,

en los rendimientos y la produccidn.

Una vez realizadas esas determinaciones, son inferidos los coefi-

cientes al universo total del proyecto, es decir, al total de hec-

2/

téreas o manzanas, o al total de animales. -~

I F E F E EE EE S EEEREEEREEED.

Si se trata de un cultivo, se determinan por unidad de superficie los
kilos de semilla, de agroquimicos, horas/maquinaria, jornales/dia, etc.
Si es una explotacidn pecuaria se determina el porcentaje de paricidn
y destete, la tasa de mortalidad y descarte segin tipo de animal, 1la
relacidon UA/superficie de pasto, los litros de leche por vaca en pro-
duccidn, etc.

Dado que en los proyectos de desarrollo agropecuario generalmente se
involucra a un gran nimero de productores beneficiarios, se debe iden-
tificar y tipificar fincas representativas del total de productores a
ser atendidos; por tal causa, se determinan las fincas, tipo o mode-
los de finca que una vez analizadas se infieren al universo total de
fincas del drea del proyecto.
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En ese momento, se logra una cuantificacidn -en t&rminos fisi-
1 - a o .
cos-, -/ de todos los requerimientos (toneladas métricas de insu-
mos, miles de jornales, miles de horas-miquina, etc.) Ldgica-
mente también se cuantifica la produccidn que determinard los
ingresos (toneladas de arroz, miles de litros de leche, miles

de cerdos en peso de mercado, etc.)

Si en el proyecto son incluidos maquinarias, equipos, construc-
ciones civiles y otros activos fijos, se debe describir las es-
2/

ecificaciones técnicas, =/ el ntimero y el por qué de su inclusidn.
9

El estudio técnico culmina con un cronograma de la implementacidn,
construccidn o ejecucidn del proyecto y la puesta en marcha o ini-

cio de operaciones:.

De todos los aspectos que comprenden el estudio t&cnico, el Banco
concentra su atencidn en comprobar si es factible lograr que la
tecnologia seleccionada pueda ser absorbida en el perfodo pre-
visto y 8i su impacto se manifiesta en los rendimientos y en la
produccidn. Se trata de un proceso de confrontacidn entre la rea-
lidad existente ylla posibilidad del cambio con la tecnologia pro-

puesta, y su adopcidn en el tiempo.

Todo lo definido y cuantificado en t@rminos fisicos en el punto 3.3.

a. Célculos para proyectos de empresas agropecuarias de tipo

Se determina la inversidn total, desagregada en inversidn fija y

.

La inversidn fija, a su vez, se desagrega en terreno, maquinaria
y equipo, construcciones civiles y gastos diferidos. . -I Tam-~

bién se debe considerar lo referido a escalamiento de costos e

4 . .
En este componente no se hace ningun tipo de valoracidn.

Los bancos exigen que el origen de la maquinaria, equipo y vehicules

Aspectos econdmicos y financieros
es valorizado en este componente.
‘¢omercial
capital de trabajo.
imprevistos.
Yy
Y
sea de palses miembros.
3/

Gastos de orgatuzacmn, estudios de prelnversn.on, supervxs:n.on y admmlstracmn,
intereses durante el periodo de ejecucidn o construccidn, etc. -
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En el caso de plantaciones de cultivos semipermanentes y perma-
nentes, son considerados como inversidn fija todos los costos
de operacidn y mantenimiento previos a la primera cosecha (2,

3 8§ 4 afios); se incluye también el semillero y vivero.

En proyectos ganaderos son considerados como inversidn fija el
pie de cria o ganado base y el establecimiento de pastos, cercas

y otros.,

El capital de trabajo constituye el capital de arranque necesa-
rio para que la empresa pueda operar mientras los ingresos que
comienza a generar el proyecto sean suficientes para que logre

autonomia en sus operaciones.

La inversidn total se ordena bdsicamente en un cuadro que es el
plan global de inversiones distribufdo en moneda local y en mone-

da extranjera. x

Una vez definida la inversidn total, se define la polftica de
financiamiento a seguir, es decir, el aporte propio y lo que se
solicitard como préstamo al Banco. El ordenamiento de todo esto
se debe hacer bdsicamente en tres cuadros: uno, del financiamien-
to global del proyecto segin origen de los recursos y tipo de mo-
neda; otro, sobre el programa de desembolso del préstamo solicita-
do (ya que no necesariamente el plan de inversiones tiene igual fe-

cha que.los desembolsos); finalmente, el servicio de la deuda., 2/

Este componente de los aspectos econdmicos y financieros finaliza

con la proyeccidn de los costos de operacidn y mantenimiento.

N W T T T TN aE D D B B BN EE T O TEW AW T e .
.o
.

Para Bancos intérnacionales es recomendable expresar todos los valores
en "US $ equivalentes", de modo que vaya implicito. el tipo de cambio
de la moneda local con respcto al ddlar. ‘

El servicio de la deuda se debe preparar de acuerdo con las condiciones
que el Banco establezca segiin el tipo de proyecto y segin se trate de
un préstamo de corto, mediano o largo plazo. Se debe considerar el pe-
rfodo de gracia, tasa de interé@s, comisidn de crédito, inspeccidn y vi-
gilancia.
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Esto consiste simplemente en la multiplicacidn de los costos uni-
tarios por los insumos fisicos totales determinados y proyectados

en el estudio té&cnico.

.

Estos costos generalmente son agrupédos en insumos y materiales
(fertilizantes, semillas, plaguicidas, etc.), mano de obra (expre-
sada en jornales), servicio de maquinaria (expresado en el costo
por el nimero de horas por tipo de labor), 1/ depreciacidén, admi-

nistracidn, seguros e imprevistos.

También se proyectan los ingresos; se obtienen multiplicando el
precio de venta unitario del producto -determinado en ‘el estudio
de mercado- por la proyeccién de produccidn del producto en tér-

minos fisicos ya definida en el estudio t&cnico.

- Todo lo anterior sirve de base para preparar las proyecciones fi-
nancieras, que tienen por finalidad mostrar coémo se va comportan-
do el proyecto -desde el punto de vista financiero- a medida que

se va ejecutando, cuando ya comienza a operar y en plena operacidn.

Bisicamente son tres las proyecciones que se utilizan normalmente

2/

y que son exigidas por los Bancos: el flujo de efectivo, =/ el es-

tado de ganancias y pérdidas y el balance o estado de situacidn.

El flujo'efectivo muestra el movimiento de caja. Para su ordena-

miento se agrupan los ingresos en operativos (ventas) y no opera=-

tivos (aporte propio, préstamos, venta de activos y otros). Los

egresos se 7esagregan en operativos (costos de operacidn y mante-
3

nimiento, = intereses de los préstamos e impuesto sobre la renta)

y no operativos (inversidn inicial, reposicidn de activos fijos,

e

Si la maquinaria es alquilada se paga por el servicio; si es propia, los
costos se distribuyen basicamente en mano de obra, combustible, lubrican-
tes, depreciacidn, mantenimiento y repuestos.

También denominado cash flow, f1uJo de fondos, fuente y uso de fondos, u
origen y aplicacidn de fondos.

Sin incluir depreciacidn, ya que si bien se trata de un costo, no es un
gasto efectivo.
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nuevas inversiones y amortizacidn de los préstamos).

Los ingresos totales menos los egresos totales permiten obtener
el saldo neto afio a afio; la suma o resta del saldo neto permite
obtener el saldo acumulado que indica el efectivo disponible LY/
para que se pueda seguir operando. Al Banco ldgicamente le in-
teresa comprobar que el proyecto genera suficientes recursos

para cumplir con los compromisos.

El estado de ganancias y pé&rdidas o estado de resultados, tal
como el nombre lo indica, permite determinar las pérdidas o ga-
nancias del proyecto en un periodo dado. Su conformacidn bdsi-
camente parte de los ingresos operativos (ventas); a éstos se le
restan los costos operativos, de mantenimiento, dépreciacién y la
amortizacidn de preoperativos, 2/ para obtener la utilidad bruta
en operaciones; si luego se descuentan los intereses se tiene la
utilidad de antes del impusto sobre la renta; al restar los im-
puestos se tiene finalmente la utilidad (o p&rdida) neta del

2
periodo. =

El balance general o balance de situacidn permite diagnosticar
la situacidn del proyecto en cuanto a la evolucidén y comporta-

" miento de los activos, los pasivos y el patrimonio.

Esto permite determinar, en un momento dado, las propiedades y
derechos adquiridos (activo), y los préstamos y sus obligaciones
(pasivo). La diferencia entre ambos representa el aporte propio

(el capital social que constituye el patrimonio). 41

El efectivo disponible o saldo acumulado del flujo de efectivo, represen-
ta la cuenta de caja en el activo circulante del estado o balance de si-
tuaciodn,

Se refiere a la amortizacidn de los gastos diferidos de la inversion fi-
ja cuando es aporte propio. En el caso especifico de los intereses du-
rante el periodo de ejecucidn o construccidn, si no es posible asumirlos
como aporte propio se pueden capitalizar a inter&@s compuesto, constitu-
yendo un monto adicional del préstamo solicitado.

Seglin que se trate de utilidad o p&rdida, se incrementard o disminuird el
patrimonio en el balance o estado de situacidn.

El patrimonio se incrementari o disminuird de acuerdo con el desenvolvi-
miento exitoso o negativo del proyecto.
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Para evaluar el desenvolvimiento del proyecto, él Banco utiliza

los indices y razones financieras.

1/

b. Cdlculos para proyectos de desarrollo agropecuario —

2/

Se debe hacer una exposicidn detallada de los costos =' por ca-

tegoria de inversidn y por subproyéctos-zl;

Las categorias usuales (de acuerdo con el BID) son las siguientes:
ingenieria y administracidn; terrenos; construcciones; maquinaria;
equipos; vehiculos; inversifn en otros bienes; costos concurrentes;

capacitacidn y cooperacidn té&cnica; gastos finantieros.

i. Ingenieria y administracidn.

En esta categoria se programan los gastos de los estudios de pre-

inversidn, los que se requieran para la preparacidn de planos y

1y

Generalmente financiados por el BID y el BM: se incluyen proyectos de
desarrollo tecnoldgico (investigacién y extensidn agropecuaria), proyec-
tos de desarrollo ganadero, proyectos de crédito global a instituciones
financieras de desarrollo a nivel de paises, proyectos de desarrollo
rural integrados (DRI), en general proyectos de fortalecimiento institu-
cional a organismos nacionales vinculados al desarrollo agropecuario.

Es importante recalcar que los costos de los articulos importados se ‘de-
ben cotizar a precios CIF, en US$. Los costos locales se cotizarin en
US$ equivalentes al tipo de cambio oficial establecido por el pais y el
Banco para las operaciones de los préstamos.

Por ejemplo, un proyecto de desarrollo tecnoldgico agropecuario estard
conformado por subproyectos de investigacidn, extensidn, produccidn de
semillas, etc. )
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especificaciones de las construcciones y para supervisidn de su-

ejecucidn.
ii. Terrenos.

Se incluyen aquellas compras de terrenos exclusivamente para fines
del proyecto (el organismo ejecutor debe certificar la propiedad

de los terrenos donde se van a instalar las construcciones).
iii. Construcciones.

Incluye: 1laboratorios, oficinas, invernaderos, auditorios, talle-
res, galpones, viviendas para técnicos y obreros, comedores, plan-

tas para semilla, almacénes, establos, etc.

Con recursos de la categoria anterior deben prepararse disefios y
ante-proyectos tipo de todas las construcciones, asi como también
especificaciones y planos definitivos (siempre y cuando asi se
haya acordado), listos para ser utilizados en la convocacidn de
licitaciones de las obras correspondientes. . Igualmente, deben
prepararse planos de urbanizacidén, con el programa de instalacio-
nes fisicas completo, con los casos en que las obras formen parte
de un conjunto a construirse en los centros de investigacidn, de

extensidn y otras unidades.

iv. Maquinaria, equipos y vehiculos.

Con base en listas estimativas, como por ejemplo: tractores e
implemeﬂtos agricolas; equipo agricola estacionario; herramientas
y equipo de campo manual; equipo de laboratorio; equipo de impren-
ta, multiplicacidn y divulgacidn; equipo de oficina; muebles; re-

puestos; otros.

v. Inversidn en otros bienes.

Fertilizantes y pesticidas para los experimentos y parcelas de
comprobacidn, parcelas demostrativas, reproductores, etc. También
para la produccidn de semillas. Asimismo, son incluidos los mate-
riales de laboratorio (reactivos, cristaleria, animales de biote-
rio, otros) y los materiales para publicaciones y boletines téc-

nicos de investigacidn, transferencia de tecnologia y semillas, etc.
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Adquisicidn de libros cientificos y suscripcidn de revistas téc-
nicas en el campo de la investigacidn, transferencia de tecnolo-

gia, semillas, etc.

vi. Costos concurrentes.

- Incrementos de personal.

~ Gastos operativos.

El incremento de personal implica aumento correlativo de los gas-

tos operativos, que son los siguientes:

-~ Mantenimiento de miquinas y vehiculos.
- Mantenimiento de construcciones.

~ Combustible y lubricantes.

- Vidticos y gastos de viajes.

~ Servicio de electricidad.

- Agua, transporte, teléfono.

- Materiales y Gtiles de oficina.

-~ Correo y telégrafo.

- Alquileres.

- Servicio de radiofonia.

- Otros.

vii. Capacitacidn y cooperacidn técnica.

Actividades de apoyo consideradas esenciales para la ejecucidn
del proyecto y para la adecuada administracidn, operacidn y man-

tenimiento de las instalaciones y servicios.

- Especializacidn y adiestramiento

Plan de perfeccionamiento del personal del proyecto mediante becas
de estudios (corto 'y largo plazo), visitas programadas o activida-
des de adiestramiento, tanto en el pais como en el extranjero. Es-
pecificacidn de areas de estudio, estimacidn de tiempos requeri-
dos y costos correspondientes. Criterios y/o reglamentos para la
seleccidn de becarios y comprbmisos mutuos involucrados (esto va
como anexo). También debe describirse la capacitacidn de los pro-

ductores.
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- Consultorias internacionales y nacionales

Té€rminos de referencia de los consultores internacionales y na-
cionales (individuales, firmas consultoras o entidades especiali-
zadas), cronograma tentativo de trabajo, requisitos exigidos a

los candidatos, tiempo requerido y estimacidn de costos.

viii. Gastos financieros

-~ Intereses.
1/

- Inspeccidn y vigilancia.-

- Comisidn de crédito. 2y

En relacidn con el financiamiento se determinan los costos por ca-
tegorias de inversidn y la respectiva fuente de financiamiento.
Esto se asigna para cada uno delos n afios de ejecucidn del Pro-

yecto.

Los valores son expresados en US$ equivalentes y se presentan bi-
sicamente tres cuadros: i) plan global de inversiones distribui-
das en moneda local y divisas; ii) financiamiento global del pro-
yecto segiin origen de los recursos y tipo de moneda; iii) progra-

ma de desembolso del pr&stamo solicitado.

En cuanto a condiciones, el BID, por ejemplo, actualmente tiene

lineas de financiamiento como las siguientes:

- Capital Ordinario/Capital Interregional (OC/IC), con una tasa de
interés del 9.5% anual, un plazo de 20 a 25 afios y un periodo de
gracia de 5 aros.

- Facilidad de Financiamiento Intermedio, con una tasa de interés
de 4.5% anual, un plazo de 20 a 25 afios y un periodo de gracia
de 5 afios. '

- Fondo de Operaciones Especiales (FOE), con una tasa de 2% anual,

un plazo de 40 afios y un periodo de gracia de 10 afos.

Por lo general se financian los intereses durante el periodo de

R &

Por lo general es un 1% sobre el total del préstamo, pagado en cuotas anua-

les iguales,

Por lo general es un 1,25% sobre el saldo no desembolsado del préstamo.
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:mbolsos.

aportes a la inversidn global, tanto del Banco (préstamo)
> del paié, se determinan de acuerdo con la clasificacidn
en cuanto a desarrollo tiene el Banco del pais. Asi, hay
ses clasificados en A, B, C y D; los del nivel A 1 aportan
60% de la inversidn y el Banco financia el 40% restante;
pais D aportard el 20% de la inversidn global y el Banco

anciarid el 80% restante.

relacidn con los ingresos, existen diferencias sustantivas
ndo se determinan para proyectos de tipo empresarial, comer-
11 o para desarrollo agropeéuario. En los primeros, tal como
explicd anteriormente, los -ingresos se determinan multipli-
1do el precio del producto o los productos por la cantidad

imero o volimen fisico) que se venderd cada aio.

los proyectos de desarrollo agropecuario, tanto la determina-
5n de los costos como los ingresos, se calculan en funcidn de
timar el beneficio neto incremental que se utiliza para aplicar

2/

s medidas actualizadas de evaluacidén (TIR, VAN, B/C).=

Brasil, México y Venezuela.

os proyectos los productores beneficiarios pueden ser cientos
iles, seria inposible analizar finca por finca, razén por la
entificadas fincas representativas de acuerdo con los tamarnos
de produccidn; con estas fincas tipo o modelos de finca se
:structurar el programa de produccidn, sus costos, ingresos y
r en una de ellas el beneficio neto incremental que expresa
que por aumento en-produccidn y productividad resultaria de la
lel proyecto.

: un proceso de agregacidén de los modelos o fincas tipo, es de-
‘iere el beneficio neto incremental de cada una de ellas al

obtener finalmente un Gnico beneficio neto incremental, al que
1 las medidas actualizadas de evaluacidn que expresa el impacto
1s fincas de todos los beneficiarios atendidos por el proyecto.
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ién para la ejecucidn

.

de estructurar la organizacidn mds adecuada, con el propdsito
izar la correcta ejecucidn del proyecto y el cumplimiento de

ivos y metas establecidos.

onente es mas complejo en los proyectos de desarrollo agrope-
los cuales el ejecutor es un Ministerio de Agricultura y

o un Instituto de Investigaciones o una Direccidn de Exten-
. En esos casos, debe estructurarse generalmente una Unidad
, definiendo sus objetivos, funciones y relaciones; ademis,

sos necesarios para su funcionamiento.

1 una Unidad Ejecutora bdsicamente orienta, dirige, coordina,
sa la ejecucidn del proyecto. Debe tener la organizacidn y
n la delegacidn de autoridad necesarias para llevar a cabo

to.

te deberia tener las siguientes funciones:

r la ejecucidn del proyecto, adecuada y oportunamente.

ionar un efectivo y suficiente seguimiento y control de ges-
cioecondmica y bases para la toma oportuna y adecuada de
s correctivas necesarias.

las relaciones contractuales contraidas y los informes soli-
por la institucidn financiera que otorgarid lor recursos del
.

r y coordinar la preparacidn de los planes operativos y pre-
>s anuales. ) :

r y presentar las solicitudes de desembolsos y canalizar los
5 asignados.

zer la coordinacidn con'y entre las dependencias ejecutoras.

:nto de la ejecucidn de los planes operativos anuales y pre-
»s, con informes y rendimientos de cuentas.

: la preparacidn de planos, disefios, etc, para las inversiones
recto con los plazos establecidos.

1 y seguimiento de los convenios que se establezcan con insti-
s piblicas y privadas.

1

.ferencias fundamentales entre la evaluacidn de un proyecto agro-
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pecuario de tipo empresarial y uno de desarrollo agropecuario.

a, Proyectos de empresas agropecuarias comerciales

En estos proyectos se busca obtener la mayor rentabilidad del
capital invertido y maximizar las ganancias; se utilizan los
precios de mercado aplicando las medidas actualizadas de evaluacidn
(tasa interna de retorno financiera, TIRF; valor actualizado
neto financiero, VANF, y la relacidon beneficio/costo, B/C).

También se realiza el correspondiente andlisis de sensibilidad,
utilizando criterios tales como diferentes tasas de incremento
en costos, manteniendo costos y reduciendo ingresos; se pueden
hacer innumerables combinaciones en la sensibilizacidn del pro-
yecto.

b. Proyectos de desarrollo agropecuario

. Este tipo de proyecto favorece a la sociedad en su conjunto; se

trata_de demostrar que desde el punto de vista técrico insgitu—
cional, financiero, econdmico y social, el proyecto ed Viable

y se justifica plenamente.

i.. Viabilidad técnica

Los argumentos mis importantes que sustentan la viabilidad
técnica se refieren a que serd posible obtener los incre-
mentos en la produccidn y la productividad formulados, en

el periodo previsto, con el tipo de productores beneficiarios
atendidos y la tecnologia transferida. '

e
e
.

Factibilidad institucional y financiera

Se trata de demostrar que la institucidn ejecutora tiene ca-
pacidad para llevar a cabo el proyecto y que, desde el punto

de vista financiero, los recursos de contrapartida al préstamo
podran ser cubiertos sin problemas.

Para ello se calculan las necesidades financieras del proyecto
por lo menos en los siguientes cinco afios después de concluida

la etapa bajo estudio (generalmente proyectos de 4 a 6 aifos de
ejecucidn con los recursos del préstamo).

Al proyectar estas necesidades déberdn considerarse los gastos
en sueldos, gastos de operacidon y generales, mantenimiento de
obras, equipos y vehiculos, etc.; tambi&n las inversiones en
reposicidn de equipos, maquinarias, etc., que seran requeridas
para la continuacidn de los servicios. Igualmente deberdn esti-
marse los ingresos que eventualmente se percibiran por la pres-
tacidn de estos servicios.
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Evaluacidn financiera, econdmica y social

Fundamentalmente se debe determinar para el proyecto en su

conjunto y los subproyectos las siguientes medidas actuali-
zadas de evaluacidn:

— La tasa interna de retorno financiero (TIRF)
— E1 valor actualizado neto financiero (VANF)
— La tasa interna de retorno econdmico (TIRE)

— E1 valor actualizado neto econdmico (VANE)

El impacto distributivo sobre los grupos socloeconomlcos
involucrados en el proyecto.

>ara la evaluacidn econdmica como para medir el impacto distri-
(evaluacidn social), seradn determinados los factores de conver-

e los precios de mercado a precios de frontera, con el propdsito

minar las distorsiones de la economia.

evaluacidn econdmica ser@n utilizadas los precios de cuenta de

mcia para medir el impaét:o del proyecto desde el punto de vista
sociedad en su conjunto.

leterminar el impacto distributivo sera@n utilizados los precios de

1 de eficiencia, de manera que se pueda medir, de acuerdo con el

so, qué grupo de beneficiarios serd mds favorecido por el proyecto.

ir incluidos también los andlisis de sensibilidad respectivos para

minar la consistencia del proyecto.
. otros factores se debe considerar:

i variaciones en costos, inversiones y precios que lleven el proyec-

a un nivel de rentabilidad inferior al 12% (que es la tasa social
descuento).

deben destacar los rubros que tienen mayor incidencia en la varia-
5n de la rentabilidad. .

efecto en la rentabilidad de una demora en la ejecucidn del pro-
cto, por 1, 2 y 3 anos.

'APAS DE LOS ESTUDIOS DE PROYECTOS DE INVERSION

) general son definidas cuatro etapas en los estudios de proyectos

L4
7ersion:
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~idea '

-perfil
-prefactibilidad
-factibilidad

El ordenamiento corresponde al nivel de complejidad y profundidad; la
etapa de idea es la mis simple, mds superficial y breve, y la etapa

de factibilidad es la mis profunda, compleja y detallada.

En la Fig. 2 se puede observar ese proceso.

Ese ordenamiento se ha presentado para fines de explicaci6n, pero no
siempre se sigue esa secuencia. Es posible que un proyecto se encuen-
tre en la etapa de idea y, en un momento determinado, adquiera una im-
portancia y prioridad tal que se decida formular el estudio a nivel de
factibilidad; esto implica no pasar necesariamente por las etapas de
perfil y prefactibilidad. No es obligatorio seguir esa secuencia; pueden

omitirse o saltarse etapas.

Pese a lo que se acaba de decir, en el proceso de preinversidn es reco-
mendable seguir un proceso paulatino de complejidad y profundidad cre-
cientes, para la mejor asignacidn de reciursos y para que la toma de deci-

siones esté mejor fundamentada.

Son .numerosas en la literatura especializada las definiciones sobre el
significado y contenido de cada etapa. Generalmente, al aventurar una
definicidn en este tipo de disciplina -donde hay tanta variedad de situa-
ciones y diferentes tipos de proyectos; se corre el riesgo de omitir algo
y no delimifar'exactamente cada etapa. La experiencia indica que es reco-
mendable explicar esto con un ejemplo que, aunque planteado en términos

hipot&ticos, sucede en una realidad conocida.

Para ello se presentard la siguiente situacidn: un viceministro de Agri-
cultura de un pais determinado se reune con su equipo de'técnicos de 1la

Unidad de Proyectos de la Oficina Sectorial de Planificacidn Agropecuaria.

El objetivo de la reunidn es revisar la cartera de proyectos de inversidn
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Eicados l/ y llevarlos a etapas mias avanzadas, con el fin de

n mAs y mejores elementos de juicio para la toma de decisiones.

nistro, de acuerdo con los lineamientos de politica para el
o del sector, decide que entre todos los proyectos identifica-
cartera le interesan principalmente 10, y que da un plazo de

mana para que se los presenten como proyectos a nivel de idea.

ipa de idea se trata de brindar algunos elementos de juicio muy
ires y superficiales acerca del proyecto identificado; no menos
lel trabajo se dedica al estudio de mercado (analizando las po-

les en forma muy superficial).

spectos institucionales s8lo se menciona el probable organismo
3 en el estudio técnico se puede dar algiin indicio del dimensio-
y/o tamafio y localizacidn; en los aspectos econdmicos y finan-
egln la informacioh existente - es posible estimar muy preli-

te el monto de la inversidn total.

ce ningfin tipo de proyeccidn financiera. La evaluacién tampoco
lo que s se puede agregar es alguna informacidn sobre el im-

cioecondmico (por ejemplo, es posible estimar el nimero de agri-

. y familias que se verian beneficiados; todo esto en cifras muy

i) e

- 3 . 3 - d o X
1e se refiere a la organizacidn para la ejecucidén y la operacidn,

:ifica a la institucidn ejecutora.

presentados los 10 estudios a nivel de idea, el viceministro
revisidon y andlisis- decide que cinco de ellos son los que pre-

nejores perspectivas y estadn mis de acuerdo con las prioridades;

e que son proyectos nuevos sin ninglin tipo de avance en su formu-
k3 3 3 . - 3 o S,
El proceso de identificacidn de oportunidades de inversidn ha
sarrollado en:

za_ Nelson. El Proceso de Identificacidn de Oportunidades de In-
m., CEPI-1985.

)za Nelson. Metodologia para la Identificacidn de Oportunidadc?ﬁ de
;i6n de Productos Agropecuarios y Agroindustriales de Exportacion:
;0 Costa Rica., CEPI-1983.
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or lo tanto, ordena que en un mes se lo presenten a nivel de perfil.

a etapa de perfil contiene todos los componentes de un proyecto y per-
ite contar con elementos de juicio mis fundamentados para tomar decisio-

s que impliquen una asignacidn de recursos de inversidn.

.empre el estudio de mercado representa parte importante del trabajo
0 6 302); ya se comienzan a definir y a ver claramente las posibilida-
s del proyecto. Son analizados, aunque globalmente, la oferta, la
manda y el balance respectivo; se ve superficialmente lo relativo a los
acios y comercializacidn; puede haber una estimacidn muy preliminar de

parte del mercado que captard el proyecto.

los aspectos institucionales, ademas de definir el organismo ejecutor,
puede incluir un comentario sobre la capacidad que tiene para ejecutar

proyecto.

el eétudio tetnico ya se define con mayor exactitud el tamafio y locali-
ién del proyecto. Se presentan con caradcter preliminar los coeficien-
técnicos que serdn utilizados; se estiman y proyectan de la misma for-
los insumos requeridos y se determina la produccidn esperada en térmi-
fisicos. . '

.specifica muy superficialmente el componente de maquinaria, equipo, y
trucciones civiles. Se hace una propuesta muy. simple sobre el crono-

a de implementacidn del proyecto.

os aspectos econdmicos y financieros, se realiza una estimacidn mas

llada de la inversidn total.

1 etapa de perfil no es recomendable hacer ningilin desarrollo sobre
‘nanciamiento, aunque si pueden ser mencionadas las lineas de finan-

.ento existente para los diferentes tipos de proyectos y las condicio-

‘espectivas.

anto al andlisis y proyecciones. financieras s6lo debe elaborarse un

de efectivo.

evaluacidn es suficiente con calcular el TIR y VAN financieros.
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se presenta una propuesta muy preliminar sobre la posible

1 para la ejecucidn y operacidn del proyecto.

, el viceministro puede tomar decisiones con un grado de cer-
: puede asignar una gran cantidad de recursos para llevar a

ivanzadas uno o dos proyectos de los cinco previamente selec-

ipas de prefactibilidad o factibilidad los proyectos implica
1/

: la seleccidn y contratacidn de empresas consultoras =’ u

:specializados en la formulacidn y evaluacidn de proyectos de

.bird en detalle el contenido que debe tener cada componente
etapa de prefactibilidad como de factibilidad, pues en el
(incisos 3.1 al 3.6) se ha presentado todo esto con algiin
relacidén con el alcance y cardcter introductorio de este do-

. es necesario explicar las diferencias entre ambas etapas.

el orden o la secuencia de las etapas que se han presentado,
que la diferencia mas importante entre la prefactibilidad y
.dad sea que en la primera se presentan generalmente dos o tres
; para el proyecto, basicamente en cuanto a dimensionamiento

‘1o que indica el nivel de inversidn), localizacidn y tecnolo-

por parte del ejecutor o duefio del proyecto en cuanto a la

elegida dependera pringipalménte del monto de inversidn que

uegstado, el tamafio de mercado que desea captar, la disponi-
capacidad de absorber la tecnologia. La rentabilidad finan-

omica dependeria del criterio y tipo de inversionista (privado

otro tipo de actividades dentro del campo de la preinversidn:
vitacidn a precalificar firmas consultoras para elaborar el
recalificadas se les invita luego a presentar las ofertas téc-
as de acuerdo con lo especificado en los t&rminos de referen-
a continuacidn se procede a la negociacidn y firma de contra-
a elegida. Posteriormente se hace el seguimiento y control

n del estudio.
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agida la alternativa, y si &sta cumple con las expectativas

or o dueiio del proyecto, se lleva a etapa de factibilidad.

.e factibilidad presenta diferencias con la prefactibilidad

iente porque:

studio de mercado, en especial lo que se refiere a la comercia-
n, presenta en detalle los arreglos de comercializacidn para el
;03 ademis, eso se respalda con cartas de intencidn de los posi-
)mpradores u otro tipo de documento que asegure la colocacidn

>ducto.

estudio técnico se presenta un cronograma detallado de implemen-
. del proyecto y una propuesta consistente para la operacidn. Se

itan diseiios preliminares o funcionales.

3 aspectos econdmicos y financieros se presenta un plan global de
siones muy desagregado; se hace lo mismo para el financiamiento

1 del proyecto y la programacidn de los desembolsos.

)8 andlisis y proyecciones financieras se presentan el flujo de
tivo, el estado de ganancias y pérdidas y el balance general (en
refactibilidad es suficiente a veces elaborar un flujo de efectivo
. detallado). |

)resenta la evaluacidon técnica, institucional, financiera, econdmica
’ ]

»eial,

la organizacidn para la ejecucién y para la operacidn se debe hacer
. propuesta detallada, que sea viable y adecuada al tipo de proyecto

: se esté impulsando.

IN SOBRE LA ASIGNACION DE RECURSOS TECNICOS PARA LA ELABORACION DE
DE PROYECTOS DE INVERSION

8. 2, en. la parte inferior de cada etapa de los proyectos, se hace una
:a sobre la asignacidn de recuvrsos te€nicos para la elaboracidn de es-

de proyectos de inversidn.
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La propuesta puede parecer ambiciosa, dada la diversidad de situaciones en

que se desarrolla un proyecto y sus diferentes tipos. Se ha elaborado con-

siderando la experiencia del aytor y los requerimientos minimos para cumplir

con lo necesario en cada etapa.

Ademds, se supone que se dispone de estudios bdsicos avanzados (en especial
los que se refieren a uso actual y potencial de los suelos, recursos hidricos,

clima,.etc.).

Finalmente, se supone un conocimiento bdsico en la preparacidén y evaluacidn

de proyectos de inversidn por parte de los t&cnicos asignados.
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estudio técnico, y la forma en que deben ser enfocados en

5n de proyectos de desarrollo agropecuario. Asimismo, son
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JUCCION

n el estudio té&cnico son determinadas las bases técnicas del pro-
esto implica'analizar la tecnologia existente, identificar la dis-

e y determinar la que se va a utilizar en el proyecto.

partir del estudio técnico se formula y arma toda la estructura de

7ecto; es, por lo tanto, su componente m3s importante.

pesar de ello, al revisar la literatura especializada se encuentra
.te material referido a este tema en cuanto se refiere a proyectos
iales, pero no a proyectos agropecuarios; en estos 4ltimos casos
veces no se trata, y si se hace, no es analizado con el detalle y

undidad adecuados.

se puede atribuir esta carencia a la gran diversidad de proyectos
ria que abarcar en el drea agropecuaria, pues el sector industrial
presenta numerosas ramas y subramas que implican una gran variedad

1/

:ctos — .

probable que la falta de material instructivo sobre el estudio téc
proyectos agricolas se deba basicamente a tres causas. En primer
se puede atribuir a que el proceso productivo se realiza con or-
vivientes (plantas y animales), lo que implica que no se pueden
er indicadores o coeficientes tan precisos y de alto grado de con
ad como en procesos industrialés, en los cuales se trabaja gemeral

1 insumos y materiales no vivientes. Pese a los grandes avances

n con este tema, se encuentra mayor informacidn en la Clasifica-
trial Internacional Uniforme (CIIU) de Naciones Unidas.
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investigacidn y produccidn agropecuaria, no es posible predecir las
ones de esos organismos ante tantos factores que afectan su desarro
inciden en variaciones significativas de su volumen de produccidn y

iento.

na segunda causa -en estrecha relacidn con la primera- consiste en
medio ambiente en que se desarrolla el proceso productivo impide
n predecir los fenOmenos que lo afectan (fundamentalmente provenien

l clima y el suelo).

1 tercera causa -vdlida en especial cuando se trata de proyectos de
»llo agropecuario vinculados con pequefios agricultores- se relaciona
3 caracteristicas socioecondmicas de los beneficiarios. Uno de los
708 bdsicos del estudio técnico es lograr el mds completo conocimien
los beneficiarios con el propdsito de identificar la tecnologia mis
tda que pueda ser adoptéda por ellos; muchas veces, debido a errores
:ciacidn en este aspecto y a que no se calibra adecuadamente la capa
le adopcidn, son propuestos incrementos espectaculares en los rendi-
; en un corto periodo de tiempo y, cuan;io se ejecuta el proyecto,

eficiarios logran en realidad incrementos muy pequefios.

ta situacidn, normalmente interpretada como un fracaso del proyecto,
e un error que cometid el proyectista en la fase de formulacidn del
, al no calibrar adecuadamente la capacidad de adopcidn de la tecno

or parte de los beneficiarios.

s tres causas descritas son las que principalmente dificultan que
guias o manuales de elaboracidn de proyectos agropecuarios noO se haga
amiento profundo y detallado. del estudio técnico. Cabe mencionar
que dice Miragem et al (1982): "a pesar de que el anilisis y

5n de alternativas técnicas se constituye en el verdadero niicleo
yecto, es el capitulo que menos se adeclia a una guia, ya que seria
le contemplar todas las situaciones problemdticas que se pueden

ar a los proyectistas'.
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Es dificil establecer indicadores o coeficientes técnicos en situa-
ciones en que muchas variables dependen del azar y no puedeh ser contro-
ladas. En sintesis, en la elaboracidn del estudio técnico se trabaja con
muchos supuestos, razdn por la cual es recomendable prudencia para defi-
nir y proyectar los indicadores o coeficientes t&cnicos; se debe recurrir
siempre a la opinidn de especialistas. Asimismo, es preciso analizar ex-
periencias pasadas y escuchar, respetar y tomar en cuenta la opinidn de

los beneficiarios del proyecto.

Este documento presenta, en primer lugar, breves consideraciones so-
bre la ubicacidn del estudio técnico en los estudios de proyectos de in-

versidn; se intenta luego su definicidén, y posteriormente se realiza un

andlisis de las causas por las cuales los resultados de los proyectos sue

len discrepar de las previsiones; finalmente son brindadas algunas orien-
taciones sobre como enfocar el estudio técnico en la formulacidén de pro-

yectos de inversidn agropecuarios.

UBICACION DEL ESTUDIO TECNICO EN LOS ESTUDIOS DE PROYECTOS

. . . .. 1/
2.1 Las fases de preinversidn e inversidn —

La toma de decisidn para invertir divide el desarrollo de un
proyecto en dos grandes fases: la preinversidn y la inversidon. La
preinversidn puede ser concebida como una lucha contra la incerti-
dumbre en la asignacidn de recursos. Si se ha detectado una necesi
dad o deficiencia (problema actual), es necesario utilizar algunos
recursos para realizar estudios que permitan configurar con mis pre
cisidn el problema existente (problema identificado). Luego habra
que destinar nuevos recursos para determinar la mejor solucidn en-
tre la gama de alternativas posibles y proseguir el estudio de la

. solucidn elegida con un grado creciente de profundidad y detalle,

hasta alcanzar un minimo aceptable de incertidumbre que permita to

mar con cierta confianza la decisidn de realizar la inversidn.

‘_l/ Los principales conceptos aqul presentados son de ILPES (1977).
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Los recursos utilizados al preparar la decisidn de invertir -fundamen
~talmente, el costo de la informacidn y el personal especializado- per
miten determinar con exactitud las caracteristicas y el grado de cer-
tidumbre de las inversiones, dentro de un marco de orientacidn previa

mente establecido.

La decisidén de invertir puede ser positiva, negativa o bien sig-
nificar la postergacidn de la poéibilidad de inversidn estudiada. Con
mucha frecuencia, el rechazo y la postergacidn pueden ser detectados
en etapas muy tempranas de la formulacién;l/ por ello, es recomendable
organizar esos estudios de tal manera que sea posible evitar su conti-

nuacidn tan pronto se compruebe la inviabilidad del proyecto.

Como se trata de "comprar certidumbre" y de hacerlo al minimo cos

to, es conveniente subdividir los estudios requeridos en varias etapas
- L4 . - - '3 - -

-progresivamente mas costosas- lo que permitira asignar volimenes adi-
cionales de recursos sobre la base del cumplimiento previo de los re-

quisitos de las etapas anteriores.

Las etapas en que se subdivide la fase de preinversidn de un pro
yecto individual son las siguientes: idea, perfil, prefactibilidad y
factibilidadg/ (ver Fig. 1).

En la medida en que se avance la formulacién de un proyecto des-
de el nivel de idea hacia la factibilidad, disminuye la "incertidum- '

bre" y aumentan los recursos asignados en la preinversidn.

1/ Factores tales como el tamafio del mercado, el monto de la inversidn, el
nivel tecnoldgico del medio, etc., pueden conducir al rechazo en etapas
muy preliminares del estudio.

2/ La prefactibilidad también se define como anteproyecto preliminar y la
factibilidad como anteproyectdo definitivo.






1430 730" NOIDJV

/\
/
. (Q18/v¥dI11/ddn) SOLOIAOYd
. . 30 NOIOW¥VATMA QVAINA V1 3a NOIOJV 3d OdWVD
g A \
] 7IIIIII
. ] .
T' .
79}
] Q&m
: b
: quas
N3
o
_ 311v13a 4a
ERELLELE NOIJONYLSNOD o VINTINID NG - ~—
T vIsand 0 NOIDNDArd -NI 30 ON3SIQ 4 |
NOISYIANI 3d SOLOFA0Md 3A NOIDY
N—— J/ \
—_/ . v
NOTSYIANT

- aq NOISYIANIAYd w1 da

dsvd O vdvii

.c NOISYIAMI 3 NOISYIANIHd VT JUAND -3NO OJWVD

| W W N W W W N W W D W O N OB O O



2.2

- 0 ™ o

II1I. DEFINI

(sumin
servic
estar

cienzy

DBueden

benen

dida q



icacidn del estudio técnico en los componentes de los estudios

)zectos

Con respecto a la formulacidon y evaluacidn de proyectos de in-
on existe una abundante literatura publicada por bancos y orga

s internacionales, entidades nacionales, universidades, etc.

Normalmente los componentes de los estudios sobre proyectos de

'8sidn son seis:

- Estudio de mercado y comercializacidn

- Andlisis institucional

- Estudio técnico

Aspectos econdmicos y financieros (costos, ingresos, proyec-

ciones financieras)

- Organizacidn para la ejecucidén (unidad ejecutora)

- Evaluacidn o justificacidn técnica, institucional, financiera
econdmica y social.

La Fig. 2 ilustra cOomo se desarrollan esos componentes. Ellos

rdenan de manera diferente en los formatos que exigen tanto el

como el BM para la presentacidon de los estudios de factibilidad

respaldan solicitudes de financiamiento de los paises (Anexos
2).

)N DEL ESTUDIO TECNICO EN PROYECTOS DE INVERSION AGROPECUARIOS

n Gittinger (1983), el andlisis .técnico se ocupa de los insumos
tros) del proyecto y de los productos (produccidon) de biemes y

s reales. Su importgncia es extrema; ei marco del proyecto debe
finido con la suficiente claridad para que ese anialisis sea con-

y preciso. Los demis aspectcs del andlisis del proyecto sdlo

levarse adelante a la luz del analisis técnico, aunque muy proba-

necesiten revisarse los supuéstos del plan de un proyecto a me-

se examinan en detalle los demds aspectos.
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Gittinger agrega que el ‘andlisis té&cnico examinard las posibles
relaciones técnicas en un proyecto agricola propuesto: los suelos
de la regidn del proyecto y sus posibilidades de desarrollo agricola;

la disponibilidad de agua, tanto natural (de lluvia y su distribucidn)

~como abastecida (las posibilidades de desafrollar un sistema de riego,

con sus obras asociadas de drenaje); las variedades de cultivo y espe

cies ganaderas apropiadas para la zona; los suministros de produccidn

y sus disponibilidad; las posibilidades y conveniencia de la mecaniza

cidon; las plagas endémicas de la zona y los tipos de control que serd

menester aplicar. Con base en consideraciones similares a las enuncia
das, el andlisis técnico determinari los rendimientos potenciales que

pueden obtenerse en la zona del proyecto, los coeficientes de produc-

cidn, las posibles secuencias del cultivo y las posibilidades de dedi

car las tierras a cultivos miltiples. También examinarid los tipos de

instalaciones de comercializacidén y almacenamiento que se precisan

para el &xito de la operacidn del proyecto y los sistemas de elaboracidn

. de productos agricolas que se necesitaran.

El andlisis t&cnico pﬁede identificar lagunas en la informacidn,
las que deberan llenarse antes de la planificacidn del proyecto o bien
en las fases iniciales de su ejecucidn (si se tiene en cuenta la con-
veniencia de que el proyecto vaya modificé@ndose a medida que se dispon
ga de informacidn m3s completa). '
Tal vez sea necesario hacer estudios de suelos, de fuentes de agua

subterranea o recopilar datos hidroldgicos. Quizd sea preciso tener un

conocimiento mids amplio de los agricultores que participaran en el pro-

yecto, sus sistemas corrientes de cultivo y sus valores sociales, con el

objeto de que las decisiones relativas a la eleccidn de tecnologia se

apeguen a la realidad. Posiblemente también sea preciso hacer pruebas

sobre el terrenq para verificar rendimientos y lograr otro tipo de infor

macidén a nivel local.
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Si se pretende que agricultores éuya experiencia anterior se limita
a la produccidn agricola se conviertan en criadores de ganado lechero,
debera didrseles tiempo suficiente para que adquieran sus nuevos conoci-
mientos; en el disefio del proyecto no debera darse por supuesto que pue
dan hacer el cambio de la noche a la mafiana. Deberd contarse con agen-
tes de extensidn que ayuden a los agricultores a aprender las nuevas
aptitudes; esos agentes deberan tenerse en cuenta en el disefio de la

organizacidn y en los costos administrativos del proyecto.

Una de las observaciones m3s importantes que plantea Gittinger es
que a medida que se avance en el analisis t&cnico, el analista del pro
yecto deberd cerciorarse en todo momento de que el trabajo técnico se

realiza de manera concienzuda y apropiada, que las estimaciones y pro-

yecciones té€cnicas estan vinculadas con las condiciones reales y que

los agricultores que estdn utilizando la tecnologia propuesta en sus

propios campos pueden obtener los resultados proyectados.

Hay que tener presente, asimismo, que por razones sociales muchos
gobiernos quieren impulsar el crecimiento en determinadas regiones y
desean que en ellas sean ejecutados'proyecfos. El analista gubernamen
tal tendria que considerar con detenimiento los efectos desfavorables
que puede ejercer un proyecto en grupos o regiones particulares. En el
pasado, la introduceidn de semillas de alto rendimiento y de fertilizan
tes, sumada a la ficil disponibilidad de tractores, dio lugar al despla
zamiento de agricultores arrendatarios y forzd a &stos a engrosar las
filas de los desempleados urbanos. (Se puede disefiar el proyecto de
tal suerte que minimice esos efectos, o puede.ir acompanado de cambios
de politica que asi lo hagan? Los cambios de tgcnologia o de métodos
de cultivo pueden modificar el tipo de trabajo que realizan tanto hom-
bres como mujeres. En algunas zoﬂas, la introduccidn de equipo mecd-
nico o de pultivob comerciales privdo a la mujer del trabajo que necesi-
taba para mantener a sus hijos. (Tendrdn los proyectos propuestcs efec

tos semejantes en el ingreso de la mujer que trabaja y en su familia?
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En el disefio de cualquier proyecto también deben tenerse presentes
las consideraciones relativas a la calidad de la vida. Puede muy bien
darse la posibilidad de que en un proyecto de desarrollo rural se inclu

yan medidas para el mejoramiento de los servicios de salud rural, del

-abastecimiento de agua a domicilio, o al aumento de las oportunidades

educacionales de los ninos rurales.

Quienes disefian o examinan proyectos, también deben analizar su po-
sible efecto perjudicial para el ambiente. Es mucho mejor asegurar la
conservacion del ambiente mediante el disefio apropiado de un proyecto,
que efectuar gastos en tecnologia de reacondicionamiento o en bonifica-
cidn de tierras después de haberse ejecutado un proyecto mal concebido

desde el punto de vista ambiental.
POR QUE LOS RESULTADOS DE LOS PROYECTOS SUELEN DISCREPAR DE LAS PREVISIONES

Segln Olivares (1982), los resultados de la evaluacidn retrospectiva
de un conjunto de'proyeqtos son fiacilmente previsibles: en muchos casos
los resultados obtenidos se asemejan mucho a las metas establecidas origi
nalmente; en otros casos los resultados son igualmente satisfactorios,
pero fueron logrados de una manera distinta a la esperada (p.ej.: apari-
ciéq de un nuevo cultivo o variedad, cambio en los precios relativos, én-
fasis en regiones o tipos de agricultores distintos a los programados,
etc.). En algunos casos las metas fueron n&toriamente superadas; en otros,
algunas de las ﬁetaé o todas ellas en lo productivo, en lo institucional,
en lo financiero, etc. no fueron alcanzadas; en algin caso, serios proble

mas impidieron que el proyecto fuese ejecutado y se termind canceldndolo.

Resulta realmente interesante preguntarse por qué se produjeron esas
discrepancias entre lo programado y lo que realmente se pudo lograr. El
mismo autor plantea que los factores que las explican han sido encontrados
en cada una de las diversas etapas de la vida de un proyecto: identifica-
cidn, preparacidn, ejecucidn. Se verd en detalle lo relacionado con el

estudio técnico en la preparacidén de proyectos.
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1)

preparacion

Una mala preparacidn del proyecto paréce ser la causa principal
s fracasos de proyectos al no lograrse las metas proyectadas;
gunos casos, la preparacidn del proyecto no estaba terminada o
eficiente. Por ejemplo, en un proyecto de riego en América

a los estudios de las fundaciones del embalse a construir no

an terminados cuando el proyecto fue evaluado y aprobado. DBu-
la construccibén se descubrid que la fundacidn era deficiente

o que desplazar el embalse aguas arriba y alterar el alineamien
1 canal alimentador que lo servia. En otré proyecto ganadero
rica, algunos de los ranchos propuestos no habiansido visitados;
se descubrid que no servian para el tipo de produccidn bovina
esta. En otros casos, algin componente importante para la ade-
ejecucidn o funcionamiento del proyecto no fue identificado

la asistencia técnica para que los productores pudieran utili-
dpida y adecuadamente el agua entregada por un cierto proyecto
2go), o no fue evaluado separadamente (como el revestimiento de
anales principales y secundarios en un proyecto de riesgo, com-
te que comprometia la mitad de los recursos a invertir y que era

a1sable de todas las deseconomias generadas por el proyecto).

El caso mds corriente de mala preparacidn es aquel en que las

:ciones hechas durante la preparacidn o evaluacidn del proyecto

a1 excesivamente optimistas o pesimistas.

Para Olivares (1982), el prondstico de la evolucidn de la tecno-

y de los mercados internacionales, de los cambios politicos y

5 reacciones de los productores, es un arte en el cual el juicio

sional y la intuicidn de quienes preparan o evaldan un proyecto

is importantes que cualquier serie de informacidn o modelo de

)sis.
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Aqui se presentan aquellos casos en que las proyecciones originales

son evidentemente inapropiadas a la luz de la informacidn disponible para

los preparadores o evaluadores del proyecto. Generalmente, tales errores

suelen hacer aparecer el proyecto como mis rentable de lo que realmente

corresponderia. Algunos de los casos que el mismo autor citado ha detec-

tado incluyen:

a.

b.

Excesivo optimismo en las proyecciones de dreas, rendimientos,

masas ganaderas o produccidn

Estructura productiva excesivamente iniensiva, parimetros
técnicos muy optimistas (rendimientos de los cultivos y parame-
tros ganaderos; los casos mds corrientes son la sobrestimacidn
de ;a tasa de natalidad en vacunos y de la intensidad de cultivo
en los proyectos de riego); calendario muy optimista para la
puesta en riego, la expansidn de las dreas o el logro de los me

joramientos en los paridmetros té&cnicos, etc.

Excesivo pesimismo en la estimacidn de las condiciones existen-

tes del proyecto

Es posible que las metas del proyecto sean adecuadas en tér
minos absolutos; sin embargo, si las condiciones iniciales han
sido subestimadas las tasas relativas de crecimiento que repre-

sentan son exageradas.

Un error bastante difundido es haber supuesto que sin el proyecto

no habria ningiin mejoramiento en la zona o grupo de productores

que el proyecto va a servir

Este error resulta de comparar los incrementos de drea, ren
dimiento o produccidn que se esperan del proyecto con la situa-
cidn antes del proyecto, en vez de compararla con la evolucidn
que habria tenido la realidad sin el proyecto, suponiendo impli-
citamente que la situacidn sin el proyecto habria sido igual a

la situacidn anterior.
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En general, los proyectos de ‘cultivos o ganaderia en secano no

consideran explicitamente la variabilidad del clima

En un caso, un proyécto de cultivos en un &rea de secano
no hizo ninguna referencia a la variabilidad climitica ni la
incluyd en las proyecciones fisicas y financieras, a pesar de
que el mismo informe de evaluacidn expresaba que se sabia que
se presentaban situaciones de sequia en esa zona en ciclos de
cinco a siete afios; la sequia de 1973-75 paralizd el proyecto
y obligd a redisefiarlo y reevaluarlo. En otro caso, un pro-
yecto de desarrollo ganadero en un pais del Mediterrdneo supu
8o que a lo largo de todos los arios del proyecto el clima se-
ria normal, a pesar de que en un clima mediterradneo tipico
dificilmente algin afio puede ser considerado como "normal:
todo afio en particular es mis seco o mids lluvioso, o las llu-
vias caen muy temprano o muy tarde, - o no hay heladas muy tem-

pranas o muy tardias, etc.

Subestimacidn de las demoras

Muchos proyectos pronostican un calendario de ejecucidn
excesivamente optimista. No es analizada la sensibilidad de
la tasa de retorno o de la efectividad.del proyecto frente a
posibles -en realidad, casi normales- demoras en iniciar la
ejecucidn o en alcanzar el ritmo normal de ejecucidn. Este
problema es particularmente grave en cuanto se refiere a los
periodos de puesta en marcha de los proyectos; las demoras
en establecer los organismos o unidades administrativas que
ejecutaran el proyecto, en encontrar ejecutivos y personal
técnico satisfactorio y contratarlo, en instalar las faenas
en el terreno, en dar a conocer el proyecto a los productores
agropecuarios que participarfn en &l, etc., son habitualmente

subestimadas o totalmente ignoradas.
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Subestimacidon de los costos

Se incurre en este error en forma sistemitica (para todos
los componentes) o para algunos componentes particulares. En
ciertos casos, alguna actividad importante (como la asistencia
técnica a los productores, la capacitacidn de los técnicos del
proyecto, la investigacidn agrondmica o zoot&cnica, la infraes
tructura complementaria o la expansidn del volumen de cré&dito)
y sus costos no son incluidos en el proyecto, a pesar de que
se los considera esenciales para lograr los resultados progra-

mados.

Subestimacidn o no consideracidn de las deseconomias o reduccio-

nes de produccidn que el proyecto genera en la misma zona o en

otras

Ciertos proyectos de riego en Asia han afectado las areas
de desove de algunas especies importantes, reduciendo la produc
cidn pesquera del pais y el ingreso de miles de pescadores. En

el caso mencionado anteriormente, el revestimiento de los cana-

-les de riego reduciri la recarga del acuifero; la reduccidn en

la produccidén de la zona regada con aguas subterr@neas que ello
generarfa fue inadecuadamente estimada. También se menciond el
caso de muchos proyectos de desarrﬁllo ganadero, en los cuales
la prodﬁcciﬁn que generaba anteriormente el ganado cuya compra
serfa financiada por el proyecto no fue deducida de los incremen

tos en produccidn atribuidos al proyecto.

Errores de cilculo

En algunos casos se encuentran errores obvios de cdlculo o
transcripcidn; en otros los errores estan implicitos. Un espa-
cio muy favorable para detectar errores (que a veces mis que de

cidlculo son conceptuales) es el constituido por los cuadros de
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usos y fuentes de fondos: allil pueden encontrarse algunas veces
errores de transcripcidn de unos cuadros a otros, suponiendo que
los fondos prestados ﬁara financiar gastos anuales se recuperen
el mismo afio en que son prestados (conlo cual se reduce notable-
mente la necesidad aparente de capital para operar el proyecto),
o que el 100Z de los fondos prestados para crédito (especialmente
para cré&dito de corto plazo) sean recuperados cuando vencen, etc.
Los cuadros de desarrollo de masas ganaderas también suelen con-
tener errores; en algunos proyectos ha resultado imposible recons
truir ex-post los desarrollos dé masa sefialados en el informe de
factibilidad o en el de evaluacidn, utilizando los mismos pardme-

tros indicados en dichos informes.

En algunos casos los errores son de tipo té&cnico

En un determinado caso, mas del 80% del aumento del &rea
que se- esperaba en cierto proyecto aparecia acreditado en el
primer afio, y el resto a lo largo de los cinco afios siguientes.,
En otro caso, la expansidn de las Sreas regadas se producia an
tes de que se complementaran las obras hidrdulicas bdsicas. El
caso mis curioso incluia drboles "instantdneos'", que generaban

plena produccidn a partir del mismo afio en que se plantaban.

Una de las observaciones mis importantes que formula Olivaresl/
es que hay un tipo de problema sumamente generalizado: 1la subes-
timacidn o abierta ignorancia de las variables socioldgicas del
proyecto. En muchos proyectos se trata a los productores que van
a participar (o que se espera que van a participar) como simples
nimeros o, a lo sumo, como entes econ%micos{ se supone, en esos
casos, que van a actuar con la misma mentalidad y racionalidad de
quien estd preparado para el proyecto. Ignorar variables crucia-

les conduce siempre a problemas durante la ejecucidn del proyecto.

1/ op. cit., p. 11 ’
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Por el contrario, habitualmente se culpa al productor en forma peyo
rativa: se dice que es ausentista, que es retrdgrado, que no acep
ta la nueva tecnologia, que no desea aumentar su ingreso, etc. Lo

que realmente sucede es que quiecnes preparan el proyecto nunca se

preocupan de entender cuiles son sus motivaciones e intereses, y las

restricciones que las reglas particulares de ese sector de la socie-

dad rural imponen al proyecto. Hay diversos ejemplos de esta clase

de proyectos ganaderos en América Latina en que los productores no
intensificaron su explotacidn como se esperaba, sino que la expandie
ron (lo mismo ha sucedido en Asia del Sur con los proyectos que finan
ciaron tractores); casos de pequefios productores que expandieron su
propio consumo en lugar de incrementar sus ventas al merqado§ asimis-
mo, medianos productores que utilizan fondos provistos por el proyec-
to para sustituir fondos propios y liberarlos para otros usos. En
Africa del Oeste han sido enfrentados problemas cuando la divisidn
del trabajo dentro de la familia ha sido totalmente ignorada o sea,
no se ha tomado en cuenta las situaciones en que el hombre (o la mu- .
jer) es quien cultiva para el consumo y la mujer (o el hombre) para
la venta, o en que el jefe de la familia extendida asigna tierras y
bienes de capital a las familias nucleares que la componen. El com-

portamiento real de los productores ha demostrado ser siempre mis

racional dentro de los pardmetros ecoldgicos, tecnoldgicos, econdmi-

cos y sociales de la sociedad a la que pertenecen, que el que los

proyectistas les habian atribuido o supuesto. En algunos casos ha

resultado ser mds racional incluso dentro de los pardmetros y valores
de los propios proyectistas. En el proyecto de riego que ya ha sido
mencionado, en que el revestimientode canales reduciria la disponibi-
lidad de aguas subterréneés, los productores continuaron explotando
dstas a la misma tasa anterior, acelerando’el agotamiento, en lugar
de llevar a cabo una reduccidn progresiva en la tasa de explotacidnm,

como equivocadamente habian supuesto los proyectistas.
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ALGUNAS ORIENTACIONES SOBRE COMO ENFOCAR EL ESTUDIO TECNICO EN LA FORMULA-
CION DE PROYECTOS DE INVERSION AGROPECUARIOS

5.1

5.2

Comentario preliminar

Debe quedar suficientemente claro que una vez identificado el
proyecto y haberse tomado la decisidn de formular el correspondiente
estudio de factibilidad (técnica, institucional, financiera, econd-
mica y social), sigue un proceso de avance y profundizacidn paulati-
na en los diferentes componentes del proyecto; es tambi&n un proceso
iterativo de aproximaciones sucesivas y de interrelacidn entre sus

componentes.

El proyecto debe conformar un verdadero sistema, en el cual cada
parte esté relacionada y en interaccidn con las otras. Debe ser un

conjunto coherente de componentes.

El Estudio Técnico

El Estudio Técnico se inicia desde el mismo momento en que el
proyecto se inserta en los lineamientos del desarrollo nacional, en
general, y del desarrollo del sector agropecuario en particular;
toma en consideracidn tambi&n la variable espacial, es decir la co-

bertura que tendr3d el proyecto (nacionél, regional o local).

La determinacidn de la factibilidad té&cnica del proyecto reque
rird, en general, "un andlisis del potencial de recursos fisicos,
especialmente de los suelos, clima, vegetacion, spministro de agua
para el perimetro del proyecto, etc.,_para'probar que los sistemas
de produccidon contemplados (produccidn vegetal y animal ect.) y los
rendimientos previstos se podrdn realizar y por lo tanto ser mante-
nidos. Igualmente, serd necesario estudiar las poblaciones que pro-
bablemente seran asociadas al proyecto, para asi demostrar que el
desarrollo propuesto cuadra con sus mentalidades y aptitudes" (FAO,
1978). ‘
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El area del Proyecto

El primer paso es estudiar el Zrea del Proyecto, con el
propdsito de estimar sus posibilidades y potencial de desarro

1lo asi ‘como los obstaculos existentes en dicha area.

Debe describirse la localizacidn general del drea del
proyecto dentro del pais (ubicacidn geografica) y delimitar
de la manera mas precisa dicha drea en el marco de las subdi

visiones administrativas que correspondan.

A continuacidn, resulta recomendable analizar los recur-
sos naturales de que dispone dicha area, sus posibilidades de
uso y la identificacidn de factores que puedan estar contribu
yen&b a frenar un mejor empleo de ellos; a tales efectos son
analizados principalmente el clima, los suelos y los recursos
hidroldgicos.

1/

En relacidn al clima=" su estudio coa&yuva a determinar
las especies y variedades a explotar. Puede demostrar, por
ejemplo, que el volumen y la frecuencia de las lluvias son
idoneas para una determinada rotacidn de cultivos de secano
(pluviales); o determinar, en un proyecto de regadio, cuindo-
serd necesaria el agua de riego y cuidl sera el volumen reque-

rido.

En relacidn con los suelos, existen tres aspectos que
deben estudiarse: el levantamiento de suelos, el uso actual

. . : .. 2
de los mismos y su capacidad de uso potencial.—

1/ En especial las precipitaciones, temperatura, humedad ambiente, etc.

2/ Ver mayores detalles en Miragem et al (1982).
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Ep primer lugar son analizados los estudios de levantamiento
de suelosl/ efectuados en el drea del proyecto y su clasifica-
cion de acuerdo con sus propiedades y caracteristicas mds impor-
tantes (en los estudios de suelos éste es el paso previo impres-
cindible para la posterior determinacidn de su uso potencial y

la formulacidn de las recomendaciones sobre priactica de manejo).

A partir del reconocimiento de los tipos de suelos, corres-
ponderia analizar el uso actual; la clasificacidon mds utilizada

. . 2
incluye nueve categorias b531cas:—j

- Asentamientos humanos y dreas asociadas no agricolas
- Horticultura
: .= Cultivos forestales y otros cultivos perennes (&rboles
y -arbustos que producen frutas o materia prima industrial)
- Cultivos anuales
- Pasturas permanentes cultivadas o néturales mejoradas
- Pasturas naturales no mejoradas
- Bosques
- Areas

- Tierras improductivas

Posteriormente, corresponde analizar el uso potencial del

3/

suelo~' Cabe destacar que generalmente los proyectos de desarro
1lo agropecuario tienen entre sus principales objetivos incre-
mentos en la produccidn y productividad y, por lo general, el

uso actual no coincide con el uso potencial.

1/ Existen varios sistemas de clasificacidn: el sistema FAO, el sistema del
Departamento de Agricultura de Estados Unidos y el Sistema de Clasificacidn
Francés son los ma3s importantes y difundidos. :

2/ Clasificacidn de la Comisidn de levantamiento de la Utilizacidn de la Tierra
en el Mundo de la Unidn Ecografica Internacional.

3/ Uno de los sistemas de clasificacidn del uso potencial del suelo mis difundi
do es el del Servicio de Conservacidn de Suelos del Departamento de Agricul-
tura de Estados Unidos, en el cual los suelos son agrupados en cuatro catego
rias con ocho clases de capacidad de uso.
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Esta situacidn determina que existen posibilidades de inten
sificar los niveles de produccidn y productividad del suelo; de
esa forma, pueden ser establecidos los limites miaximos de esos

niveles y los rangos dentro de los cuales es posible moverse.

Otro aspecto del analisis de los recursos naturales del area
del proyecto son los recursos hidricos; &stos ser@n analizados
en mayor o menor profundidad en la medida en que estén relacio-

nados con las acciones previstas.

Segin la FAOl/, normalmente podrin resultar necesarios datos
hidroldgicos, fidedignos y sobre un largo periodo, si el proyecto
contempla la captacidn de las aguas superficiales; si se busca la
extraccidon de aguas subterraneas serd necesario aportar datos so-
bre el volumen y caudal de &stas. Cuando las observaciones hidro
18gicas sean insufiéientes, se podra aéeptar una sintesis de datos
pluviométricos y otros. También deberid tomarse en consideracidn

la calidad del agua.

b. Estructura agraria y sistemas de explotacidn

La utilizacidén de las tierras en el drea del proyecto deberd
analizarse y, si es necesario, se rgalizarﬁn-encuestas, y se pro
curari lograr muestras por sondeo, para obtener datos relativa-
mente fidedignos sobre-el estado de la agricultura y la ganaderia
en el drea. Esto es muy importante para determinar las posibili-
dades de mejora mediante las acciones que contemplarid el proyecto;

también para establecer la base de comparacidn que ulteriormente

se realizarad entre la situacidn sin proyecto y la situacidn con

grozecto.

.

1/ Op. cit., p. 19
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Mediante el anilisis de la estructura agraria y los sistemas
de explotacidn se pretende ‘conocer la evolucidn y situacidn actual
del régimen de tenencia de la tierra: su relacidn con el nidmero
de explotaciones, superficie y tamafio; el grado de concentracidn
de la tierra y su utilizacidn; los sistemas de cultivos o manejo

de ganado, variedad, rendimientos, etc.

En detalle, la informacidn de soporte necesaria es la siguien

te (Espinoza, 1983):

- Régimen de tenencia de la tierra (propietarios, arrendata-
8 , rios, aparceros, ocupantes, mixta, otro tipo), en relacidn

con el nimero de explotaciones y la superficie.

- El1 régimen de tenencia de la tierra, en relacidn con el
nimero de explotaciones y su tamafio. Es recomendable esta
blecer no menos de cinco estratos de tamarnio, de modo que se
cuente con un andlisis mis detallado, ya que de estos datos
se infiere el grado de concentracidn de la tierra (Se uti-
lizardn los estratos mis fepresentativos del Gltimo censo

agropecuario).

- El régimen de tenencia de la tidrra, nimero de explotacio-

nes y superficie, en relacidn con el uso de la tierra.
- El régimen de tenencia de la tierra, nimero de explotacio-
nes y tamafio, en relacidn con la produccidn de los rubros

seleccionados y que serdn objeto de atencidn por parte del

proyecto.
- Los sistemas de cultivos (y/o sistemas de manejo del ganado).

- Las variedades cultivadas (o razas de animales).
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s rendimientos de cultivos y del ganado.

s insumos de éxplotacién.

ros.

nilisis de esa informacidn permitird caracterizar los
les beneficiarios del proyecto, al establecer relacio-

snencia, tamafio y produccidn.

. . n . . 1
de la situacidn tecnoldgica aggqpecuar1a—/

:sarrollo tecnoldgico permite hacer un uso m3s eficien-
; recursos. La introduccidn de una nueva tecnologia en

:cidn puede provocar que:

obtenga el mismo volumen de produccidn con menos recur

aplicados al proceso productivo.-

aumente la produccidn con la misma cantidad de recursos,

o haciendo una combinacidn adecuada de ellos.

obtenga un gran volumen de produccidén con una mayor can
ad de recursos aplicados y combinados adecuadamente.
efectuarse un andlisis lo mds detallado posible de la
de los rendimientos en especial, para lograr identifi-
iusas de las tendencias de la produccidn en términos

- tecnoldgico.

s pP. 23
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El examen debe efectuarse con la profundidad debida, ya que
este. aspecto estd intimamente relacionado con la investigacidn
y la transferencia de tecnologia agropecuaria y los beneficia-
rios del proyecto. El andlisis debe hacerse para cada uno de
los rubros, confrontando &stos con los diversos estratos de pro
ductores; todo ello conduce a establecer el nivel tecnoldgico
por tipo de productor o la tecnologia segin tamafio de explota-
ciones y las principales limitaciones tecnoldgicas de los culti

vos y rubros pecuarios.

Este proceso debe estar dirigido a tipificar las empresas

pertenecientes al area del proyecto.

Segiin Miragem,l/ en primer lugar habra que cuantificar y

- clasificar la produccidn obtenida, considerando la superficie

destinada a cada rubro, el volumen fisico de la produccidn resul
tante y los rendimientos unitarios; en segundo lugar, deben ser
considerados algunos indicadores de la tecnologia utilizada en
el proceso de.produccién. Los mds cominmente utilizados se re-
fieren al uso de fertilizantes y semillas certificadas, disponi
bilidad de mejoras fundiarias y utilizacidn de maquinaria agri-

cola.

En tercer lugar, habrid que analizar la estructura de la mano
de obra utilizada, distinguiéndose la fuerza de trabajo familiar

y asalariada, el personal permanente, y otros.

Como resultado de este andlisis podran ser identificadas,
por ejemplo, empresas ganaderas o agricolas, mecanizadas o de

tecnologia tradicional, con mano de obra familiar o asalariadas,

grandes o .pequenas y en propiedad o en arrendamiento; también

1/ Op. cit., p. 3
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se podran superponer los distintos criterios mencionados para
clasificar a las empresas en forma még detallada. De esa manera
se podra definir, por ejemplo, una categbria tradicional, uso primor
mordial de mano de cbra asalariada y de un tamafio. Debe
tenerse en cuenta que en muchos casos existe una estrecha
asociacidn entre dos o mas atributos de una empresa; es proba
ble que las fincas de mayor tamario concentren la mayor parte
de la produccidén ganadera y deban necesariamente utilizar, en

forma predominante, mano de obra asalariada.

Las fincas tipo y los modelos de hectireas

El impacto de un proyecto de desarrollo agropecuario gene-
ralmente es medido por el incremento en la produccidn y produc

tividad que logren los productores beneficiarios atendidos.

A modo de ejemplo: en un determinado proyecto, la pobla-
cidn meta de productores a atender en un periodo de cinco aifios
és de 200 por afio -para un total acumulado de 1 000-; de ellos
el 50% son ganaderos, distribuidos en cuatro estratos de tama-
fios de fincas y el otro 50% son productores agricolas, entre
los cuales es posible caracterizar cincovestrétos de tamatio
(el 75% corresponden a sistemas de produccidn de varios culti-

vos y el 25% se dedica al monocultivo).

En relacidn con todos los beneficiarios del proyecto, seria
practicamente imposible analizar y caracterizar en detalle a
cada uno de los 1 000 productores, no s6lo desde el punto de
vista tecnolégiéo;l/ sino ademds desde la perspectiva de la si-

tuacién y proyeccidn financiera y de la evaluacidn respectiva.

1/ La tecnologia actual, la disponible y la que se va a recorendar para el
proyecto.
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Fundamentalmente debido a la situacidn descrita se hace
necesario identificar y caracterizar fincas ¢ipo y/o modelos
de fincas y modelos de hectdreas, representativas de la po-

blacidn de beneficiarios que se va a atender.

En ese ejemplo anterior, hipotéticamente podrian ser iden-
tificados cuatro modelos ganaderos (uno por cstrato) si la ac-

1/

tividad productiva fuera la produccidn lechera.= En el caso
de los cultivos, serla recomendable establecer cinco modelos
de sistemas de produccion (uno por estrato) y un modelo de hec
tarea para el monocultivo, suponiendo que los productores no
tuviesen mayores diferencias tecnoldgicas en relacidn con el

tamafio de la explotacion.

Puede observarse ejemplos de proyeccidn de rendimiento en
cultivos en el Cuadro 1. Para la proyeccion de coeficientes

técnicos en ganaderia, ver el Cuadro 2.

Segun Miragem,—z-/ para caracterizar y disenar una fiaca tipo el
primer paso serd el diagndstico de cada una de las fineas tipo consi
deradas. Como sucede en el diagndstico regional, el diagndstico a
nivel de finca deberd describir y explicar la situacidn actual. De

ese modo serd posible: .

i. Determinar el volumen y calidad de los recursos disponi

bles para la realizadidn del proyecto.

Detectar la potencialidad y las limitaciones de esos

()
[N
.

recursos, determinando ademids las principales deficien

cias en el uso actual de los mismos.

iii. *Determinar cuiles son los principales factores limitantes

de la situacidn actual a nivel de finca.

et ———————
1/ Si hubiera adenmds ganaderia de doble propGsito deberian aumentarse los
modelos.

2/ Op. cit., p. 3.
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Determinar las modificaciones que ser2 necesario efec-

tuar a fin de solucionar los problemas existentes.

Determinar que rubros deben ser incluidos en el proyec-
. . 1
to; qué alternativas tecnolﬁglcas—/ deben ser encaradas

para su explotacidn y qué metas de produccidn es facti

‘ble lograr.

Estimar cudl serd la evolucidn de la situacidn actual

en el supuesto de no realizarse el proyecto (prondstico).

Verificar que los objetivos propuestos sean adecuados y

posibles de alcanzar o, en caso contrario, modificarlos.

En los cuadros 3 y 4 pueden observarse ejemplos de dise-

nos de un sistema de cultivos en una finca tipo.

. 1/ Aqui se desarrolla todo el proceso de arilisis de la tecnologia existente:
la disponible y la que se va a utilizar en el proyecto.
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INSTITUTO INTERAMERICANO DE COOPERACION INSTITUTO DE DESARROLLO AGRARIO

PARA LA AGRICULTURA

CURSO SOBRE EL ANALISIS DE ALTERNATIVAS DE PRODUCCION
Y ORGANIZACION DE SERVICIOS DE APOYO
PARA FUNCIONARIOS DEL IDA

(san José, Costa Rica, 17 al 28 de noviembre de 1986)

SESION: 4

Tema :

Objetivo del tema y
resultado del aprendizaje:

Conferenciante:

Esquema de sesidn:

Lectura obligatoria:

Lectura opcional:

Material de trabajo:

Martes 18 de noviembre de 1986 - 8.15 horas.

" LINEAMIENTOS DE POLITICA AGRICOLA EN COSTA RICA "

Establecer como la politica agricola expresa los
objetivos considerados en el plan nacional de de-
sarrollo y como &sta sirve de marco orientador pa-
ra la identificacidn y formulacidn de proyectos prio
ritarios. Los participantes tendran oportunidad de
discutir aspectos de la realidad costarricense rela-

cionada con el nuevo enfoque agrario.

Roman Solera ( SEPSA )

Exposicidn proyectos de los participantes.

" Documento: Un Diidlogo Permanente " Politicas

y Programas para el Sector Agropecuario ".

Ninguna

Ninguno.
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Gobierno de Costa Rico

MINISTERIO DE AGRICULTURA Y GANARERIA

UN DIALOGO PERMANENTE

Politicas y programas para el sector agropecuario

San José, Costa Rica
1986
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PRESENTACION

El Gobierno ha declarado -y lo reitera aqui- su fe inquebrantable en ¢l didlogo como
elemento central de.la democracia costarricense. Nuestra capacidad para practicar y robustecer
el didlogo depende que el aporte de todos, en ideas y cn trabajo, s¢ sume para el

engrandecimiento de Costa Rica.

-

En el sector agropecuario, al igual que en otros sectores de la economia nacional,
tenemos serios problemas por resolver. Algunas cosas que- fueron buenas aycr no lo son hoy, y
debemos cambiarlas. Algunas decisiones del pasado probaron no ser buenas, y no deseamos
seguir arrastrando esos crrores. Los tiempos ac(ualcs' son difcrentes y nos .prescntan retos

tecnolégicos y de productividad a los que debemos dar respuesta. .

La agricultura es una actividad sujeta a cambios en plazos cortos. Por eso, debemos
tener gran flexibilidad para adaptarnos a los desafios. Desde el comienzo de esta
Administ‘raciOn se han tomado medidas para reorganizar la agricultura. Hoy nos reunimos para
anunciar otras medidas. En el futuro cercano habremos de tomar otras. Por eso, hablamos de

didlogo permanente.

Asegurar la indepcndencia de Costa Rica en las decisiones soberanas que le atailen es

deber sagrado de gobernantes y gobernados.

La incertidumbre que se vive en Centroamérica no excluye ‘amenazas de guerra. Hoy,
mis qu'e nunca, es necesario cuidar celosamente la independencia requerida para las decisiones
en resguardo de los valores patrios. La capacidad del pais para abastecer el consumo local, es
determinante para robustecer la independencia de sus decisiones. Es objetivo del Gobierno,

por tanto, facilitar que todos los alimentos que Costa Rica pueda necesitar se produzcan

Jocalmente.

La seguridad alimentaria de la nacion debe -estar en las manos de los productores
nacionales. Esto se confirma cuando considéramos que debemos hacerle frente a una clevada

deuda externa y que necesitamos importar muchos otros bicnes que el pais no produce.
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Es deseo del Gobierno impulsar una agricultura sana y sélida, mancjada cada vez mds

.nor los propios productores. El paternalismo estatal debe dar paso a la fijacion de reglas claras

de juego, en donde las responsabilidades sean asumidas por el sector privado. Mediante el
disdlogo con los agricultores, queremos encontrar férnmula; adccuadas para traspasarles algunas
l‘acilidadcs hoy en manos del Estado. Pensamos cn bodegas, silos, facilidades para sccado o
réfrigcracibn. Quercmos que estos procesos puedan culminar en una férmula para aumentar

.

los ingresos de los pequeios y los medianos productores. : ‘.
Todos coincidimos en el objetivo de acabar con las angustias ‘que produce cl.Flto costo
de la vida. Es preciso que lleguemos a producir eficientemente para poder entregarle al

- consumidor productos de calidad y precio adecuados. Una medida que debemos tener como

referencia son los precios internacionales. Los precios de muchos de nuestros productos estin
por encima de los precios internacionales. Est0 es cierto no sé6lo para la agricultura.

.
.

Hay una responsabilidad del agricultor, para producir mds eficientcmente, que no se
puede eludir. Hay también una limitacion que. debe ser comprendida sin engailos. Cuando
producimos mds de lo que consumimos y a precios mas altos que los ‘intcrnacionales. sélo
podemos: vender al exterior perdiendo _dinero. Esa prictica no puede continuar. J(mtos.
tenemos la responsabilidad de terminar con las pérdidas del Consejo Nacional de Produccién y
del Ranco Central, que son, en ultima instancia, un castigo para todos los costarricense.

Con las nuevas medidas que hoy anuncia el Gobierno, reafirma su fe en la agricultura.
Creemos que este sector ha pagado un precio muy alto -mds que otros sectores- como
contribucién para superar la crisis. Pensamos que la agricultura ticne, igualmente, capacidad
para jugar un papel privilégia'do en la reactivacion econémica. Las medidas que hoy se
anuncian habrén de contribuir a ese propésito y 2 ccnsmyir una verdadera agricultura de

cambio.

San José, 3 de octubre de 1986
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OBJETIVOS Y POLITICAS
I. OBJETIVOS

1. Continuar estimulando Ia produccién nacional de articulos ‘alimentarios requeridos para
satisfacer el consumo interno.

2. - Incrementar Ja produccién y la productividad de los productos iradicionales de
exportacion.

3. Desarrollar la produccion de los productos no tradicionales con fines de exportacion.

4, Ofrecerle al consumidor una variedad mds amplia de productos alimentarios a precios
compatibles con sus ingrcsos.

s. Garantizar el suministro de crédito adecuado y oportuno para las necesidades del agro.

6. Aumentar la dotacién de tierras a los campesinos que no las poseen y acelerar los
programas de titulacion. ' '

7. Generar mis empleos’'y mis ingresos en el sector agropecuario.

8. Conservar los recursos naturales renovables y aumentarlos en todo lo posible.

9. Hacer mis eficiente y estable el sistema de produccidén agropscuaria en sus aspectos
técnicos, econdmicos y sociales. ' ‘ '

10. Darles a los agricultores organizados acceso a la toma de decisiones y participacion activa
en la ejecucion de los programas de desarrollo.
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I LSTRATEGIA GENERAL

Para poner en prictica las- politicas sectoriales, se seguird _una estrategia consistcmc cn
un dnﬁlogo nacional y regional, con los diversos subscctores de. la produccién, a fin dc que la
empresa prnvada parucnpc en la formulacubn y en la ejecucion de los programas y lcs proyectos
de produccién.

III. POLITICAS Y PROGRAMAS
A. De produccién

1. Fomentar las actividades agropecuarias, con énfasis en la especializacién regional basada
en la zonificacién agricola, y fomentar,  asimismo, la distribucién agraria concordante con las
unidades 6ptimas de explotacion. '

2. El aumento de la produccién deberd obtcnerse principalmente por medio de mejoras de
la productxvzdad sin perjuicio del incremento de las dreas de explotacién, a base de un uso
mi4s eficiente de los recursos agroeconémicos y humanos existentes.

' 3. Los principales productos que se m.pulsar.’m como agricultura de cambxo (pefo sin que

sean los Unicos) serdn:
‘a) Prod}xctos bésicos a.limeniarios:
- §) Oleaginosas (éalma africana, soya, coco, manl);.
ii) Productos animales (carnes y huevos); y
iii) Vege‘tales‘ y frutas,
b)  Nuevos p;'oc‘iuctos de exportacion:
. i) Tubérculos y lxortglizas;

ii) Frutas;
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iii) Macadamia y otras nuc:es;

iv) Cardamomo y otras espccias; y

v) Flores y plantas ornamentales.

c) Otros:
i) Empaque, transporte y mcrcadeo;
ii) Agroindustria; y
iii) Riego y drc}taje.
4. En .ﬂ anexo 1 se incluyen los principales productos de las sez;s regiones del pais.

5. Seguirdn apoydndose las actividades relativas a p;oductos tradicionales de exportacién,
por medio de los organismos ya establecidos (Instituto Costarricense del Café, Asociacion
Banarera Nacional, Liga Agricola Industrial dp la Calla de Azicir) y se procurard la
o:gariizacidn. en forma semejante, de las actividades ganaderas, cacaoteras y otras.

6. Se fomentars la produccién de productos-alimentarios para la exportacion, exceptuando

los que por su manejo o comercializacién produzcan pérdida para el pafs. Para ello, se
promoverdn las acciones tendfentes a facilitar la financiacién -intereses y periodos de graciz. 'y

las tecnologias que promuevan la agricultura de cambio.

1. Se protegerd la produccién nacional y se tratard de evitar la importaciéon de productos

en los que, como en el caso de-los licteos, se haya alcanzado autosuficiencia.

GRANOS BASICOS

En los programas de producciéon de arroz se financiardn aproximadamente 40.000 Ha.,

que producirdn las 184.000 Tm. de arroz en granza que s¢ consumen anualmente.
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En maiz sc mantendrin las siembras, 3 fin de producir lo suficiente para satisfacer la
demanda para el consumid humano, y los excedentes se destinardn a llcnar los requcrimicn(o;
de maiz amarillo para consumo animal, a precio de mercado internacional. El pais no realizard
impbnaciones de este-grano cn la medida en que, con su proc_iuccién 'y la intercalacién de blanco
y' amarillo, se abastezcan tanto el consumo humano como el cohsumo animal,

* *_ En friiol, por primera vez se ha alcanzado la autosuficiencia, con un exccdcn.lc de
alrededor de 10.000 Tm., lo cual se debe no sélo a la expansién- del drea de cultivo, sino
también a factores climdticos muy favorables en las mayores -drecas de produccidn en la Region
Chorotega y. I8 Regién Brunca. - . A

OLEAGINOSAS

Se reestructardn los programas -de los cultivos para alcanzar

las siguientes: metas: algoddn, 5.000 Ha.; palma africana, 4.500 Ha.; mm. 3.000 Ha.; coco, 5.000.
Ha.; y gsova, 10.000 Ha. Con los productos especializados en estos cultivos se diseilard la
estrategia y se definirdn los demds detalles pertinentes para lograr dichas metas.

PRODUCCION ANIMAL

La produccién de carne, huevos y m;. se beneficiard “con el incremento de la
eficiencia en la producciéon de granos, tortas y harinas proteicas, subproductos de los cultivos

oleaginosos y materia prima de concentrados para la nutricién animal,

Paulatinamente se impulsars la fabricacion de -goncentrados para la avicultura y la
porcicultura en las cercanfas de las zonas de produccién de la materia prima, con el fin de
enviar al mercado los productos finales y evitar el transporte de desechos. potenciales.

Para la ganaderia de carne se promoverfn el Programa de Desarrollo Ganadero y Salud
Animal (PROGASA) y el Programa de Reactivaciéh de la Ganaderia. Bovina, orientado

principalmente hacia :a actividad de cria .
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PRODUCTOS TRADICIONALES DE EXIORTACION

En café se estd ejecutando, por medio de la Federacién Nacional de Coopcra,tiv'as. un
programa de tecnificacién y diversificacién de alrededor de 8.000 Ha. de cafctales de baja
produccion. ' ’ ‘ '

Un programa similar para los ¢caficultores no cooperativizados se ha preparado con el

Instituto Costarricense del Calé, y se ncgocia su financiamiento.

La Asociacién Bananera Nacional (ASBANA) pondrd en prictica el Plan de Fomento
Bananerg con la reposicién' de alrededor de 8.000 Ha. de banano; para alcanzar una exportacién
de 60.000.000 de cajas. Este plan se Ile‘vm.-d a cabo de preferencia mediante contratos con las
empresas comcrc:alnzadoras En el caso de que esas empresas no participen, el Gobierno
nmpulsara un programa independiente para la comerciahzacmn de la fruta,

l§l éobierno apoya el Bmmmmw que la Liga Agricola Industrial de la
Caila de Azicar estd ejecutando. Se le propondrd a la Liga el reordenamiento de Ila
produccion, a fin de utilizaf al méximo. la capacidad instalada de los ingenios en las zonas
optimas, '

También se estimulard el uso de carburantes y otros derivados, con el propésito dec
incrementar la industrializaciéon de la caia.

El Gobierno impulsard el'm;mm&ngamm mediante la siembra de 10.000 Ha. y la
renovacion de unas 3.500 Ha. en diferentes regiones del pais. Se fortalecerd la organizacién de

los productores, a fin de facilitar la aplicacién de una alta ‘tecnologia y regular la
comercializacion del grano, en forma similar a como se hace con el café.

OTROS PRODUCTOS

Se incrementardn las siembras de macadamia y maradén, _cuyas nueces tienen un
mercado seguro de exportacnon. Las de nm_ml_o_s rafces , b_qnn_m: y fiutas se apoyardn
técnica y hnancnenmente. tanto para Ia produccién de consumo internd como para su



exportacion procesadas, €<

ares v plantas orngmental
B. De incentivos cconb
PRECIOS

El.Consejo Nacionl
totalidad de la produccion
precios de sustentacion. Ac

" reducird el precio del fri]
adicional a partir del segun
sustentacién del maiz blancc

Con el propésito de
mantenerlos identificados pa
de precios que a veces provc

El Gobierno desea me
establecimiento de una agric
sector agropecuario de man

produccién para evitar costos
bondades y beneficios de [
cultivos, a partir de 1988 se [
precios se estableccrdn 3 base

INSUMOS

El CNP coordinars ¢y
para la fijacion correcta de |o
CNP podrd intervenir en |3 ,
costos y agilizar su empleo gp,

Los insumos, la maqy;
exonerados de todo impuestg y



.

exportacién procesadas, congeladas o frescas. Igualmente, se atenderd la creciente actividad de

qres v plantas ornamentales,
B. De incentivos ccon6micos
PRECIOS

Bl-Conscjo Nacional de Produccién (CNP) continuard garantizando la compra de Ia
totalidad de la produccion de frijol y de maiz blanco, lo cual hard mediante la fijacién de
precios de sustentaciéon. Ademds, y reconociendo la necesidad de disminuir los défit del CNP,

~ reducird el precio del frijol en el 10% a partir del primer semestre de 1987, y en el 5%

adicional a partir del segundo semestre del mismo ato. Igualmente, se reducird el precio de
sustentacién del maiz blanco en el 5% a partir de 1988.

Con el propésito de evitarles perjuicios a los pequeilos productores, ¢! CNP procurard
mantenerlos identificados para comprarles directamente sus granos y evitar, asf, las alteraciones

de precios que a veces provocan las compras a los intermediarios (comerciantes y transportistas).

El Gobierno desea mejorar la condicién de vida de los pequeiios 'productorcs mediante el
establecimiento de una agricultura de cambio a cultivos de mayor rentabilidad, ordenando al
sector agropecuario de manera que produzcamos lo que nos comemos, pero regulando la
produccién para evitar costosos exccdentes. Por tal tzizon. en el caso de que, a pesar de las
bondades y beneficios de las nuevas politicas,.cn 1987 se produjeran excedentes ‘en estos .
cultivos, a partir de 1988 se fijardn cuotas de comercializacién internas y de exportacién, y los
precios se establecerdn a base del promedio de venta ‘del mercado nacional.y el internacional.

.

INSUMOS

E! CNP coordinard con el Ministerio de Economia y Comercio las acciones necesarias
para la fijacién correcta de los'precios de los insumos para €l productor. En caso necesario, el
CNP podrd intervenir en la adquisicion y la distribucién de tales insumos, & fin de reducir

costos y agilizar su empleo oportuno.

Los insumos, la maquinaria y el equipo para las actividades agropecuarias serin

exonerados de todo impucsto y sobretasa.
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Fertilizantes de Centroamérica Costa Rica S.A. (FERTICA) formarsd parte del sector
agropecuario y quedard bajo la rectoria directa del ,Mi.nistro de Agricu.ltura. Se le dard el
mismo nivel y el mismo status.de RECOPE con respecto al Ministerio de Encergia y Minas.

FERTICA procurard abastecer el mercado nacional 'de fertilizantes en las condiciones
mds satisfactorias posibles para el agricultor, debiendo garantizar los precios md§ comodos, para
10 cval importard -0 producird los abonos segun obicnga mejores condiciones para su venta. La
licitacién del 40% de sus acciones, quz s¢ publicard en los préximos meses, deberd dar
prioridad en su adquisicién a los grupos de productorcs organizados en cooperativas u otro tipo

de asociaciones.

Se procuraré crear un sistema preferencial para el uso de energia eléctrica en la
produccién agropecuaria y en la agroindustrial, con el propésito . principal de impulsar la
agricultura de riego y la transformacién y la conservacién de los productos del agro.

IMPUESTOS

Se modificardn el impuesto sobre la renta y el impuesto territorial, para estimular la
eficiencia de la produccion y el uso 6ptimo de los recursos naturales, como se propone en -el
Proyecto de Ley de Fomento de la Produccion Agropecuaria (FODEA) presentado a la Asamblea
Legislativa. | :

Cr EDITO

E! Gobicrno detcrminars, conjuntamente con 105 bancos comerciales dei Estudo, el monto
delcrédito que se destinard, anualmente, al desarrollo del sector agropecuario y en particular al

pequeitlo agricultor.

El crédito se brindari’ en forma oport.una y de acuerdo con las aqti{ridadcs de que s¢
trate. Para los pequeilos productores, ei~ interés seéa del 12% anual para la agricultura de
cambio y de 15% anual para la agricultura tradicional. . Para los medianos prodyctores, en la
i'gricultura de cambio, la ganaderia y el cacao, la tasa serd del 18% anual. Para el resto de las

actividades y de los productores se mantendrin las tasas vigentes.
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k) credito se¢ brindard de acuerdo con las caracteristicas y nccesidades propias de cada

cultivo en cuanto a periodo de gracia y amortizacién se refiere.

El Gobierno emitirda la suma de 3.600.000.000 de coloncs en Bonos de Estabilizacion
Agropecuaria, para que el Sistema Bancario Nacional pueda readecuar las dcudas de productores

agropecuarios, a una tasa de intcrés decl 8% anual y a 12 anos de plazo.

* No se promoverd el financiamiento para nucvas dreas o productores de icche hast:\,tanlo.
no se logre el equilibrio racional dg la oferta nacional de ese producto. Se evitard el
. financiamicnto de siembras de frijol y de maiz, intercalado con otros cultivos tradicionales,
' para no sobrepasar las metas que fije el'CNP para la produccién de estos granos.

El Sistema Bancario Nacional suspenderd el cobro judicial de las deudas y readecuvard
los créditos -morosos, provenientes de la. adquisicién de maquinaria agricola, a tasas de 18% -
anual’'y a plazos convenientes, los cuales se establecerin individualmente.

FONDO DE CONTINGENCIAS AGRICOLAS

El seguro de cosechas dejard de funcionar y el productor serd protegido de los riesgos

que entraiia el proceso productivo por medio del Fondo Nacional de Contingencias Agricolas

(FNCA), el cual se financiard con el 3% del valor de las cosechas como contribucién de los

productores.
C. De comercializacién
INTERNA
Se mejorarin los sistemas de comercializacién interna de los productos a.gropecuarios.

espécialmente los de granos y perecederos, procurando la necesaria infraestructura fisica y de
servicios para .que los canales de comercializacién sean expeditos y se reduzcan pérdidas

postcosecha.

10
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organizacién de los productores, con ¢l fin de que intervengan en la

woductos y s¢ bencflicien al reducirse los costos entre el productor y el

e la comercializacién en ¢l exterior, espccialmente de los productos
con el acopio y el empaque de los productos, s¢ agravan con cl
. con el mercadeo en el pais de destino.

a la participacién y el apoyo necesarios a la empresa privada para
as seilalados, a fin de que la exportacién sea un incentivo para los
ituya un mal necesario para su-sobrevivencia.

e factores de produccién

>econémico serd utilizado de acuerdo con la vocacién de los recursos, con

an agricola y en procura de la optimizacion del tamaiio de la empresa

eferencia a la ejecucién de proyectos de infraestructura que tengan relacion
idad de produccién de las diferentes.zonas- geogrdficas. Se entiende por
pmduccién. no sblo los caminos, la electrificacién rural y Ias
sino también el acondicionamiento de las tierras para su uso éptimo,
¢ coaservacién dcl suclo y sistcmas ;%rimarios de irrigicibn y de dienaje,
1ird el Gobierno conjuptamente'con los productores.

i casos se buscard la integracién vertical 9el' proceso prqductivo. desde el uso
wransformacién del producto y su distribucién al consumidor..procurando la
; productores para que participen en los beneficios'de cada etapa dcl proceso.
en este campo el impulso que se procurard darles en la organizacién
organismos como INCOFER, el Organismo Nacional de Sorgueros,
LANCA, la planta extractora de aceite de coco, la planta procesadora de
arlos, y la planta extractora de aceite en Palmar Sur. Este desarrollo estard
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vinculado con la agricultura de cambio, la exportacién y cl desarrollo de las drcas
Requerird  adicionalmente un ordenamicnlo institucional- por medio dc la
ion del Consejo Nacional de Agroindustrias,'con el fin de agilizar su ejccucion y

bjetivos 'de su creacion. ) .
sarrollo tecnolégico

leracion de tecnologias y su transformacién se fortalecerdn con la participacién de
ivada. Para ello, los productores organizados, asi como las empresas nacionales y
as ya consolidadas, deberin asumir su respectivé rcspon;abilidad en el
tccnolbgicb de su actividad y de su region,

stituciones publicas coordinarin sus acciones para- darles el apoyo nccesario,
: con los productores organizados, a todos los agricultores, a fin de elevar ¢l nivel
cada -actividad. '

alecimiento institucional

vardn los mecanismos legales y se introducirdn los cambios institucionales
. hacer realidad el ejercicio de direccién y rectorfa del sector por parte del
Agricultura y Ganaderia.

rzard la capacidad técnica del personal que tfabaja en el sector publico
n especial en el campo de la extension agricola. ’

sejo Nacional de Produccién aprovechard su capacidad instalada y su
para convertirse en la institucién encargada de las politicas ejecutivas orientadas
de cambio. Con ese propésito, hard uso de las potestades que le conceden las
o formar parte de cooperativas, importar maquinaria, otorgar avales e importar

te, fortalecerd su programa de scmillas, con el propésito de abastecer las que

2 el cambio de cultivos.

12
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vez, serd Ja institucion encargada de controlar y de fiscalizar las opcraciones
agricultura de cambio, a fin de gue el respaldo financiero y téenico se dirijan

tivos en forma satisfactoria.

ado suplird, en forma amplia y oportuna, los recursos nccesarios para que el
onal de Produccién pueda efcctuar los pagos al productor de manecra dgil y

structurard el Consejo Agropccuario Nacional, el cual quedard integrado por el
Agricultura, el Ministro . de Planifica;:ipn Nacional .y Politica Econémica, el
tecursos Naturales, Energia y Minas, el Presidente Ejécutivo del Instituto de
irario, el Presidente Ejecutivo del Cdnsejo Nacional de Produccién y un
de los bancos comerciales del Estado; y contard con la participacién de -la
:utiv.a de Planificacion Nacional (SEPSA)._ en la secretaria. .

JACULTURA

esario rescatar esta actividad, dindole importancia, desdé el punto de vista
generacion de divisas y de cﬁ\pleo directo e indirecto, por medio de los distintos
aciones: ;lrtesanal. semiindustrial e industrial.

o, el marco ins.tituci'onal se ordena'ra a base de establccer, por dercreto ejecutivo,
le pesca y acuacultura, éoordinando con el Ministro y el Viceministro de
janaderia, de modo que se logre una verdadera inteéracibn 'de las actividades que

stitucivnes pablicas y privadas en este campo.

‘nuardn estudios como los ya iniciados por el Gobierno de Japén y el de Italia,
)s recursos marinos comerciales y los pardmetros que regulen su biologia, de
palden las medidas orientadas a la proteccién del recurso, como es el caso de las

. administracion de los recursos vivos del mar y la_acuacultura le compcten al
Agric ltura y Ganaderia, por medio de la Direccion General de Recursos
gacufura, la regionalizacién desde ¢l punto de vista institucional se establecerd

jindmica del recurso pesca y acvacultura, y no de acucrdo con los lineamientos

13
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establecidos para la regionalizacion agricola. Se establecerdn, asi, cuatro fajoncs principales, a

saber: Pacifico Central, Pacifico Sur, COSt:I de Guanacaste y Costa Altlintica.
PROGRAMA INTEGRAL DE MERCADLO AGROPECUAR]O (PIMA)

Se fortaleceridn los sistemas de frio para facilitar la comercializaciéon de la producci6n
de articulos perecederos. Con ese prop6sito, se mtcgrara la red nacional de frio, al Centro
Nacnonal de Abastecimiento (CENADA). A su vez, sc integrarin las acciones del PlLiA con la

Direccién de Mercadeo Agropecuario del MAG.
El PIMA pasard a formar parte del sector agropecuario y quedard bajo la rectoria del

MAG.
G. 'De desarrollo social

. Se revisardn los programas de distribucién de tierras a los campesinos, tanto en las
colonias y en los asentamientos ya establecidos como en los que se harin en el futuro, con el fin
de asegurar la productividad de las tierras, dotidndolas de la infraestructura bisica necesaria, asi

como para lograr el arraigo de aquéllos en sus parcelas.

Se acelerardn los programas de legalizacién de la.ocupacién en precario, con el fin de
utilizar al mdiximo la capacidad productora de los campcsmos. para lo cual se tendrd como

primer ob;etnvo el usuf ructo del recurso tierra y no su posesién y su comercnalxzac:én

La titelacién de tierrac se subordinard 2 un rcordcnamicnzo' dec su teacacia y 5¢
continuardn los programas acelerados para legalizar todas las propiedades que espcran ser

tituladas.

Se intensificard la capacidad integral del campesino y del pequeiio productor y se
".mpliérdn las actividades del sector publico agropecuario orientadas al desarrollo de los recursos

-humanos del drea rural. .
El Estado commu'\ra adqumendo fmcas para fortalecer el programa de dotacién de

tierras. Se le dard pnondad a la constitucién de empresas asociativas o de autogestion.
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La agricultura de cambio reoricntard el desarrollo productivo agropecuario, impulsando

dentro de un esqucma de especializacion regional, las siguicntes actividades:

Regién Chorotegx

Caila de azucar, ganaderia, soya, algodén, mani, girasol, frutales (mango, citricos, maraiién y

melén).

Regién Centrak

Hortalizas, cardamomo, ornamentales, tabaco.:

Regién Pacifico .Ccntn!:

Fru.tales (mango, p;apaya.. maraiién), pesca, ganaderia, ajonjo.li. manf. soya y palma africana.
Region Huetar Norfe:

Cacao, macadarr;ia. frutales (citricos, piﬁg) ganaderia.

Region Hoetar Atlinticx

Banano, cacao, macadamia, p;{itano. ganaderia, ccce.

| 'Reg:ion Bruncx

Palma africana, cacao, ganaderia, soya, frutales (citricos, pifia,papaya).
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El Instituto de Desarrollo Agrario (IDA) atenderd una demanda de ticrras de 70.000 Ila.
beneficio de 10.000 familias, con una inversién de 600.000.000 de colones por ailo.

Las Municipalidades, el Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados, ¢l Sector

Vivienda y el Ministerio de Obras Publicas y Transportes les dardn prioridad a los proyectos del

IDA.

Se titulardn las ticrras otorgadas por ¢l IDA a productores organizados en cooperativas,
en la regién del Pacifico Sur, para que sean sujetos de crédito. EIl Estado les arrendard a las
cooperativas, con.opcion de compra, las tierras adquiridas como resultado de negociaciones con
" la Compaiia Bananera de Costa Rica, a fin de permitirles a esas cooperativas ser sujetos de

crédito.

Se regionalizardn las actividades y los rccursos con que cuentan las instituciones para
fortale_cer su accién y apoyar la de los Comités Scctoriales de Desarrollo Agropecuario

15










Digitized by GOOSIG



