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Capitulo Quinto

LOS PROGRAMAS Y LOS PROYECTOS

INTRODUCCION

Los programas y los proyectos son los mecanismos instrumentales
mediante los cuales se propone o acuerda, o se ordena a los agentes
piblicos y privados realizar un conjunto de acciones complementarias
con el proposito de lograr ciertas metas, construir determinadas
obras fisicas o realizar algunos esfuerzos debidamente especificados.

Los programas constituyen una etapa mas detallada de la estra-
tegia en lo que atafie a la produccidén de un producto o grupo de
productos, a la realizacidén de una o varias actividades de apoyo,
al mejoramiento de las condiciones de vida rural y a los campos ©
areas de accion. Cada programa, a su vez, se apoya y complementa
con la o las politicas que se formulan para conducir y regular las
actividades que se desean organizar.

Por otra parte, las politicas permiten prohibir, estimular o
desalentar losz comportamientos de ciertos agentes agropecuarios en
una actividad, lugar y periodo determinados, lo cual hace posible
la coordinacidén propuesta u ordenada mediante un determinado programae.
El programa representa, en este sentido, un paso mas hacia el cumpli-
miento de algunas metas establecidas para el proceso planificado
de desarrollo.

Desde el punto de vista de un gobierno, los programas constituyen
adends un instrumento para dar a conocer con precisidén la coherencia
de sus proposiciones y comportamiento para un conjunto especifico de
actividades, asi como para coordinar las actividades de los distintos
agentes publicos entre si y las de éstos con los agentes privados, ya
sea a través de la concertacidén o mediante otros mecanismos. A los
agentes privados, la existencia de programas les da acceso a una

informacidén especifica y sistematizada sobre el efecto de los diversos

/mecanismos de
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mecanismos de la politica en algunos campos en los cuales puedan

tener un interés especial, tales como un producto o grupo de

productos, la colonizacién de nuevas tierras, la asistencia credi-
ticia, la comercializacidén, etc., permitiéndoles incrementar asi el
marco de seguridad en que toman sus decisiones. Igualmente, los
programas favorecen una mejor estimacién y distribucidén del presupuesto
asignado a la administracién piblica por parte del gobierno, y ademés
contribuyen a facilitar el control del cumplimiento de las responsa-
bilidades que asumen tanto el gobierno como los particulares en el
proceso de desarrollo agropecuario.

Los proyectos, en relacidén a los programas, representan un
esfuerzo mas acabado e integral de organizacidén de actividades con
respecto a una obra (embalse, agroindustria, camino de penetracién, etc.)
o actividad (capacitacién, investigacidén, asistencia técnica, etc.),

y asociado a una inversidén considerable. Las politicas, los programas
de crédito y los proyectos constituyen los instrumentos basicos
utilizables para racionalizar el proceso de inversidn agropecuaria,
conforme a las orientaciones dadas por los objetivos y la estrategia
de desarrollo.

Dado este papel que tienen los programas y proyectos de organizar
actividades para racionalizar y optimizar la asignacién de recursos,
a menudo puede resultar arbitrario distinguir entre unos y otros sélo
a partir de estos criterios. Ello no sucede, sin embargo, con otros
criterios que es posible emplear para diferenciar ambos mecanismos,
como son el cardcter de la actividad que se organiza y el tipo de
gestidn que para ello se requiere.

Los programas sirven para organizar actividades permanentes,

o por lo menos, actividades cuya extensidén y frecuencia puedan ser
determinadas con relativa precisidén. Esto es usual en materias tales
como el crédito, la comercializacién, las prestaciones sociales
(atencidn médica y hospitalaria, educacién), el control sanitario, etc.
Los proyectos, en cambio, organizan actividades cuya duracidén puede ser

eastablecida y su realizacidén distribuida durante ese periodo, de

/acuerdo con
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acuerdo con los recursos de que se disponga, las necesidades que se
deban satisfacer, etc. Como ejemplos podrian citarse la construccidn
de una planta procesadora de frutas o un matadero frigorifico, el
drenaje o puesta bajo riego de una determinada area para uso
agricola, etc.

La gestién, en el caso de los programas, es dispersa y normal-
mente requiere un esfuerzo de coordinacion. En el caso de los proyectos,
en cambio, es unitaria y concentrada. La coordinacidén de los programas
puede establecerse entre departamentos de un mismo organismo o empresa;
entre varios organismos o empresas; entre organismos, empresas y
agentes individuales, etc. En los proyectos, en cambio, la gestidn
es responsabilidad de un solo agente, quien responde del total de
los resultados, aun cuando pueda subcontratar parte de las actividades
que le han sido confiadas.

Estos criterios para establecer las diferencias entre programas
y proyectos facilitan la seleccidn del instrumento que debe utilizarse
en cada situacidén, permiten establecer el caracter que ha de darsele
a su formulacidén y determinar la modalidad de control y evaluacidn
que puede ser aplicada.

La formulacién de los programas y la identificacidén y seleccidn
de proyectos deben ser realizadas a través de una coordinacidn muy
estrecha entre los correspondientes equipos del sistema de planifi-
cacién y, en general, constituyen una unidad en el proceso de formu-
lacidén de la politica planificada de desarrollo agropecuario. Esta
unidad es necesaria primeramente porque algunos programas individuales
o la integracion de varios de ellos pueden dar origen a proyectos,
como sucede con los programas de investigacidén, de comercializacidn,
etc.; segundo, porque puede ser conveniente manejar el control de
la ejecucidén de un conjunto de proyectos a través de un programa.
Finalmente, los subsistemas de programas y proyectos constituyen
unidades en el proceso de planificacidén, las que pueden y deben ser

evaluadas con vistas a la mejor asignacidén de recursos.l/

l/ Sobre este particular, véase por ejemplo M. Borus (Ed.), "Designing
an Evaluation System', Evaluating the Impact of Manpower Programs,
D.C. Heath and Co., Mass., 1972.

/La formulacidn
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La formulacidén de los programas y los proyectos forman parte
de un mismo capitulo en este texto, lo cual permite una mejor
comprensién de la interdependencia a que se ha venido haciendo

referencia.
I. I1OS PROGRAMAS

A. CONSIDERACIONES GENERALES

1. El concepto de programa 2/

En su acepcidén mas general, los programas constituyen los medios de
accién utilizables por los diversos agentes del sistema agropecuario
y la generalizacién de su uso, ademds de contribuir al éxito de la
politica planificada de desarrollo, es una condicidén para el perfec-
cionamiento del sistema y proceso de planificacidn.

El éxito de la politica planificada se ve favorecido cuando
los organismos, las empresas, las organizaciones de fuerzas sociales
Y los agentes individuales incorporan el contenido de los objetivos,
la estrategia y las politicas al disefiar los programas que orientan
actividades tales como compras de insumos, ventas de productos, siembras,
entrega de servicios, etc. La tradicidn y capacidad de los empresarios
prediales para operar con programas es menor que en otras actividades
del sistema agropecuario y que en otras ramas de actividad. Ello
explica que deba promoverse su uso mediante diversos instrumentos
orientadores, como por ejemplo, los programas de produccidén (de trigo,

maiz, leche, etc.).

2/ Para una introduccidn general al concepto de programas pueden
consultarse: D. Novick, "Long Range Planning Uraugh Program
Budgeting", E. Santsch (Ed.), Perspectives of Planning, OECD,
Paris, 1969, pags. 257 a 287; L.V. Kantorovich, lLa asignacién
optima ce los recursos, Ediciones Ariel, Barcelona, 1968;
A.J. Kahn, ope. cit., Capitulos VIII, IX y X; Ch. Bettelhim,
Problemas tedricos y pricticos de la planificacidn, Tecnos,
ladrid, 1971; y G. Martner, Planificacidn y presupuesto por
programas, Siglo XXI, México, 1967.

/En cualquier
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En cualquier modalidad de planificacién, ya sea imperativa,
activa o indicativa, el perfeccionamiento de los correspondientes
sistemas y procesos dependerad, en buena medida, de la generalizacién
del uso de programas entre los agentes encargados de la ejecucidn
de la politica de desarrollo. En las modalidades de planificacidn
imperativa, la capacidad de formular programas hace posible descen-
tralizar el proceso de toma de decisiones y alienta la iniciativa
de los responsables de la ejecucidén, con lo que el proceso de plani-
ficacidén en general y la ejecucidén de la politica en particular ganan
en flexibilidad y eficiencia.3/ En las modalidades de planificacién
indicativa y activa, los programas son generalmente de uso obligatorio
para los organismos piiblicos. De esta manera se favorece la coordi-
nacién del esfuerzo estatal y una mas eficiente asignacién de los
recursos presupuestarios. Por otra parte, se hace posible una mejor
coordinacidn y concertacién con los agentes privados, con lo cual se
amplia el Area de influencia de la politica planificada, la eficiencia
de su ejecucidén y se logra disponer de un volumen mayor de informaciones
imprescindibles para conocer, con antelacién y més precision, las
intenciones y compromisos que orientan el comportamiento de los
diferentes agentes ejecutores.hi/

Desde otro punto de vista, los programas permiten que los agentes
del sistema agropecuario accedan a los beneficios de la informacidn,
ya para tomar sus decisiones y ejecutar sus actividades, ya para
concertar su accién con otros agentes, dentro del marco establecido

por la politica planificada de desarrollo.

2/ Véase, por ejemplo: Taveev, Liberman, Nemtchinov y otros,
Planificacidn del soc1a11smo, Oikos-tau, Barcelona, 1968;
O. Lange, La economia de las sociedades modernas, Grijalba,
México, 1966, y S. Aranda, La revolucion agraria en Cuba,
Siglo XXI, México, 1969.

174 Acerca de los requisitos que deben reunir los organismos y
empresas para programar sus actividades y la necesidad de hacerlo
en sociedades sin planificacidén imperativa, véase, por ejemplo:
J.K. Galbraith, The New Industrial State, Houghton Mefflin Co.,
Boston, 1967; B. Mottez, Systimes de salaire et politigue
patronales. Essa1 sur l'evolution des pratiques et idéologies
patronales, C.N.R.S., Paris, 1966.

/En los
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En los paises de América Latina, tiene especial importancia
considerar las caracteristicas de los programas utilizables en
modalidades de planificacidén activa o indicativa para realidades en
las que las actividades prodictivas a nivel predial son mayoritaria-
mente de responsabilidad de agentes privados. El papel del estado, en
cambié, es importante en las actividades de apoyo, de mejoramiento de
las condiciones de vida rural y de conduccidén y regulacidn. En estas
circunstancias, los programas encaminados a suscitar la accion de los
agentes privados han de ser formulados con una flexibilidad tal,
que sea pos8ible ir ajustandolos a las reacciones de los interesados,
usar alternativamente los diversos estimulos y sanciones de que se
disponga en virtud de las politicas establecidas y manifestar claramente,
cuando proceda, el caracter provisional o definitivo de las actividades
que asume el estado o de las garantias de excepcidén que se concedan
a los particulares.

a) Tipo de actividades que deben ser organizadas

Para preparar un programa, es indispensable individualizar y
analizar todas las actividades necesarias para lograr los resultados
previstos. Sin embargo, el programa solamente incluiré, en forma
explicita, aquellas actividades que durante su realizacion sean suscep-
tibles de control y, en consecuencia, objeto de alguna accidén correctiva.

De alli que un programa incluya y organice aquellas actividades
de responsabilidad de los agentes piblicos y privados que puedan ser
afectadas por la acciédn del estado, sea a través de vias directas,
indirectas o por medio de la concertacion. Los programas pueden
incluir actividades que son realizadas a nivel extrapredial, multi-
predial, asi como del tipo de las que cada productor lleva a cabo
dentro de su propia empresa.5/

2/ Estas son orientadas o limitadas en los programas a través de las
politicas agropecuarias definidas en el Plan. Los programas no
organizan en detalle las actividades prediales, aun las que
realizan las empresas estatales. Estas preparan sus propios
programas de desgarrollo predial, tomando como punto de referencia
el conjunto de orientaciones y postulados de la politica plani-
ficada de desarrollo.

/Los programas
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Los programas que organizan actividades asignadas fundamentalmente
a organismos de la administracidén pliblica son imperativos para estos
organismos y suelen ser, ademds, en su forma final, mas detallados
que aquéllos cuyas actividades son mayoritariamente de responsabilidad
de agentes privados. Estos tltimos son formalmente mas simples, tienen
un caracter indicativo y estan mas preocupados de dar a conocer las
reglas de juego y facilitar la coordinacidén entre todos los agentes del
sistema agropecuario: productores, investigadores, agentes encargados
del crédito, los poderes compradores, etc. Por otra parte, sus resul-
tados pueden ser mas dificiles de predecir.
b) Profundidad y grado de detalle

Los programas pueden ser formulados con diversos grados de
detalle y profundidad. Algunos pueden ser muy completos y detallados,

en el sentido de que se consideren todas sus actividades, se designe
a los respdnsables de su ejecucidén y control, y se especifiquen y
asignen los recursos humanos, materiales y financieros que sean
necesarios. La formulacién de un programa de esta naturaleza requiere
personal técnico y estudios especificos que sélo podrian justificarse
por los beneficios que de €l se pueden derivar.

No siempre es posible o necesario formular un programa de esta
naturaleza. En algunos casos, bastarid con bosquejar el desarrollo
temporal de las acciones mas importantes, asignando sélo algunas
responsabilidades, en forma general, a los agentes publicos o privados.
En otros, sera suficiente, o s8lo posible, preparar un programa incom-
pleto o parcial, que organice y regule aquellos elementos y activi-
dades esenciales para la obtencidén de los objetivos, y deje el resto
a la orientacidén contenida en las politicas. En muchas ocasiones, se
podrin preparar programas que cubran simultidneamente un grupo de
productos relativamente afines, tales como ganaderia, frutales, granos
de consumo basico, etc., o dos o tres actividades de apoyo o bien,
campos o areas de accidén interrelacionados, como la asistencia técnica,
la comercializacién, la colonizacidén, la capacitacidén, etc., cuyos
contenidos serdn, en general, menos detallados que los de los programas
para cada uno de estos productos, actividades de apoyo o campos de

accidn, considerados individualmente.
/En el
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En el otro extremo, un programa muy simple sélo cubrird un
aspecto o materia dentro de su posible campo de accidén, dejando
liberado el resto a los incentivos, sanciones y mecanismos de manejo
y control disefiados para el canjunto de la politica planificada de
desarrollo.

c) Expresidén espacial y temporal

Los programas pueden adoptar diversas formas segin sea el ambito

geografico que cubran. Lo habitual, en la mayoria de los paises de
la regidn, es la preparacién de programas de alcance nacional que
tengan regionalizadas sus metas y actividades, lo cual facilita tanto
su disefio como el seguimiento y control de su ejecucién.

Es posible -que, en ciertas circunstancias, resulte conveniente
formular programas que organicen las actividades relativas a un
producto, actividades de apoyo o campo de accidén para una o mas
regiones determinadas. Esta situacidén podria darse respecto de
programas que tuvieran importancia regional particular o cuya
insercién en el marco nacional requiriera una consideracién previa
al mencionado nivel. Tal podria ser el caso, en algunas ocasiones,
de la colonizacién, el riego, o de algunos problemas especificos de
sanidad vegetal o animal. También podria ser necesario formular
programas regionales si se produjera una importante descentralizacidn
administrativa o se concediera suficiente autonomia a algunas regiones.g/

En etapas mds avanzadas del proceso de planificaciodn podrian
llegarse a formular regularmente programas para las diferentes regiones
del pais, que constituirian una desagregacidén de los respectivos
programas nacionales y darian mayor operatividad al correspondiente
plan regional.

Por lo general, las actividades incluidas en los programas
estén referidas a un periodo especifico, aun cuando muchas de ellas
tengan un carédcter permanente en el proceso de desarrollo agropecuario,

como la asistencia técnica, el otorgamiento de créditos, las campafias

&/ Véase el capitulo octavo de la Tercera Parte: "La planificacién
agropecuaria regional'.

/sanitarias, etc.
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sanitarias, etc. En cambio, otras actividades son discontinuas,
por lo que corresponde decidir el momento en que se iniciarén y
estimar, dentro de ciertos margenes, su duracidén. Piénsese, por
ejemplo, en las expropiaciones para una reforma en la estructura
empresarial, en la construccidén de obras matrices de riego, en la
promocién de la organizacién sindical, etc.

Mientras las actividades de corto plazo son realizadas dentro
del plan anual, los programas organizan las actividades que deben
llevarse a cabo en el mediano y largo plazo, para lograr un conjunto
de metas en términos de la estrategia. Algunas de estas metas, por
ejemplo, la produccidén de cultivos, podran alcanzarse en el corto plazo.
En este caso, el programa debe organizar el conjunto de actividades
que deberin ser desarrolladas en forma relativamente regular en cada
oportunidad, estacién, afio, ci¢lo productivo, etc., para obtener los
resultados deseados. Otras metas o resultados pueden obtenerse
mediante una gran variedad de acciones que se van desarrollando en
el transcurso de un periodo de gobierno o en el plazo establecido
por el propio programa. Ejemplos de este tipo de metas son la
construccién de un matadero, la formacién de lideres sindicales, etc.
Finalmente, algunos programas pueden organizar, en el mediano plazo,
actividades que sdlo solucionaran problemas y podran producir efectos
en plazos mayores. Tal es el caso de los programas de desarrollo
ganadero y fruticola, los estudios basicos de recursos naturales para
identificar ideas de proyectos de riego, las investigaciones para el
desarrollo de nuevas razas bovinas, etc.

Asi como la organizacidén de una parte de las actividades incluidas
en un programa puede dar origen a un subprograma, la de aquellas que
se repiten periddicamente durante el lapso cubierto por un programa
puede dar origen a ''campafias'". A este respecto son tipicas las
campailas de vacunacidén, de sindicalizacidn, de alfabetizacidn, de

recaudacién tributaria y otras. Igualmente, puede darse el nombre

/de “campafia"
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de "campafia" a las actividades que conforman alguna de las etapas
de un programa, particularmente aquellas etapas criticas que exigen

L]

una concentracidén del esfuerzo.Z7/

2. Diversos tipos de programa

Para los fines de este texto, podrian considerarse diversos tipos de
programas, todos ellos vinculados a los objetivos, y a la materiali-
zacién de aspectos basicos de la estrategia de desarrollo y comple-
mentarios con el resto de los mecanismos instrumentales, en especial
con las politicas y los proyectos.

Dadas las modalidades mids comunes de participacidén de los agentes
piblicos y privados en el desarrollo agropecuario de los paises de
la regidén, cabria distinguir dos grandes grupos de programas. El
primero estaria constituido por aquéllos que se derivarian de cada
uno de los subsistemas de actividades del sistema agropecuario, ¥y
entre los cuales se pueden mencionar los siguientes:

- Programas de produccidn

- Programas de apoyo y

- Programas de mejoramiento de las condiciones del medio

rural (véase el grafico 1)
El segundo grupo de programas estaria copstituido por aquéllos que
se originarian en ciertos campos o adreas de accidn sobre los cuales
es posible influir a través de los mecanismos instrumentales (véase
el cuadro 1).

Por razones conceptuales, asi como por comodidad de manejo,
hemos clasificado el conjunto de programas en dos categorias:

- Programas de produccidn

= Programas de apoyo

2/ Es posible también disefiar campafias para lograr un resultado
mds o menos inmediato, sin que ellas formen parte de un programa.
Este procedimiento es recomendable en aquellos casos en que se
estime que una accidén breve e intensa para resolver un problema
puede proporcionar resultados positivos.

/Grafico 1
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Cuadro 1

MECANISMOS INSTRUMENTALES MAS CORRIENTEMENTE UTILIZABLES EN LOS PAISES DE AMERICA LATINA

Campos o 4reas de accién

Variables principalmente
afectables

Mecanismos instrumentales; polfticas,

programas, proyectos

A, Recursos y tfonicas

B. Econémicos

C. Estruotura empresarial

Do Movilizacién sosial

E. Administracién ptblica

Cantidad y calidad de
recursos natureles

Capital

Téonicas

Recursos humanos

Rentabilidad de le
inversién e ingreso de
empresarios y trabajadores

Empresarios

Explotacién

Forma de produseién

Relaciones inter-
empregariales

Capacitaoién y organizacién
de fuerzas sociales

Aociones ocolectivas

Participecién

1.
2.
3.

b,

5.
6.
7
8.

9
10,

11,
12,
13.

k.

15.
16,
17.
18.
15,

20.

21,
22.

23.

24,
25.

Colonizacién

Riego y drenaje

Conservacién

Regulaoién en el abasteoimiento de
insumos y bienes de capital
Creacién nacional de nuevas téonicas
Importecién de téoniocas

Difusién teonolégioca
Control sanitario animal y vegetal

Migracién

Delimitacién de le fuerza de trebajo
y de su calidad

Capasitacién

Salubridad

Asistencia médiocs y hospitalaria,
educasién y vivienda

Precios de los produstos, insumos y
bienes de capital deseables

Comsrcializacién de los productos
Tributacién

Crédito

Seguros

Leboral (ocosto y remunerscién de la
meno de obra, régimen leborel,
seguridad sooial y facilidades a la
bdsqueda de trabejo)

Modalidades empresariales y selecoién
de empresarios

Careoterfsticas de las explotaciones

Régimen de propiedad, tenenoia de
las empresas

Reglamentacién de las relaciones
interprediales y prediales-
extraprediales

Difusién y oapacitasién

Reglamentacidén y fomento de
organizaoiones

Promooién y regulecién de acciones
ecolectivas

Esquemas de participacién

/Los primeros



- 1232 -

Los primeros se refieren a cada uno o a un grupo de los mas importantes
bienes que se producen en la agricultura y ganaderia. Los segundos
son programas derivados del subsistema de actividades de apoyo, del
subsistema de actividades de mejoramiento de las condiciones del
medio rural y del conjunto de campos o areas de accién. Ambos grupos
de programas, aun cuando cubran sistemas de distinta naturaleza,
estin virculados entre si (véase nuevamente el grafico 1). Si bien
los programas mencionados constituyen los tipos mas generales y
usuales, no debe por ello entenderse que son los unicos posibles de
identificar y formular. Los programas pueden también utilizarse para
orientar y favorecer los esfuerzos de los diversos tipos de agentes
que realizan actividades en uno, varios o todos los subsistemas de
actividades agropecuarias, o de éstos con los de otras ramas de
actividad (industria, comercio, transporte, etc.). Son comunes, por
ejenplo, los programas que orientan los esfuerzos de coordinacidn
entre las diversas ramas de actividad, tales como los programas de
empleo.

a) Caracteristicas de ambos tipos de programa

Un programa de produccién estd destinado a coordinar las acti-
vidades necesarias para la obtencidén, a nivel predial, de un deter-
minado volumen de un bien (programa de trigo, de maiz, etc.) o de
varios bienes con caracteristicas similares, tales como un programa
de produccién de lacteos, de oleaginosas, de granos basicos, etc.
Estos niveles de produccidn deben lograrse de acuerdo con la estrategia
que se haya definido y ser compatibles con el resto de los objetivos
que se hayan formulado para el desarrollo del sistema agropecuario.
De alli que un programa de produccidén incluya actividades que son
realizadas en los predios por los empresarios agricolas, asi como
nmuchas otras que son llevadas a cabo fuera del predio por diversas
empresas y otros agentes. Todo esto supone organizar actividades
que son de responsabilidad de agentes pliblicos y privados, los que al
suninistrar insumos, dar a conocer determinadas técnicas productivas,
otorgar créditos, etc., permiten lograr determinados voliumenes de

uno o més productos, en condiciones que a su vez, van permitiendo

/alcanzar los
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alcanzar los resultados esperados para el resto de los objetivos.
Habria algunas actividades dirigidas a crear los incentivos econdémicos
para inducir a los productores a cultivar o criar la cantidad necesaria,
en las regiones estimadas mds convenientes y con una tecnologia
definida o a alterar las formas de organizacidén o de gestidn de las
empresas, si ello fuera necesario. Estos programas contendran un
conjunto de metas relacionadas con la produccidén, la productividad,

la ocupacidén, la distribucidn espacial de las actividades produc-
tivas, etc.

Estas actividades son realizadas por una diversidad de agentes,
una parte importante de los cuales son privados. Por ello, los
programas de producciéﬁ, en lo que se refiere al comportamiento de
los agentes privados, tienen un caracter indicativo y recogen los
estimulos y sanciones establecidos en el conjunto de las politicas.
Por otra parte, estos programas también contienen las actividades
que deben realizar los agentes plblicos, pero éstas tienen un caracter
imperativo.

Los programas de apoyo incluyen actividades que son comple-
mentarias con las de los programas de produccidén, para el cumplimiento
de los objetivos del sistema agropecuario. (Véase nuevamente el
grafico 1.)

Por ejemplo, un programa de riego puede incluir la construcciodn
de obras hidraulicas a nivel extra predial, la construccidén de pequeilas
obras prediales de regulacidén, la construccién de pozos profundos, y
actividades de otra naturaleza, como la investigacidn meteoroldgica,
el manejo y uso del agua, etc. También puede comprender el estudio
de las posibilidades de uso agricola de los terrenos que vayan a ser
regados, la construccidn de infraestructura de comunicaciones,
comercializacidn, servicios, etc.

En los paises latinoamericanos, una parte importante de las
actividades incluidas en los programas de apoyo son desarrolladas
por el estado. Aun cuando el grado de la intervencidén estatal pueda

variar de un pais a otro, la mayoria cuenta, en su administracidn

/publica agropecuaria,
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publica agropecuaria, con organismos especializados en investigacién,
riego, crédito, asistencia técnica, comercializacidén, etc. De ahi
que los programas de apoyo suelen ser de naturaleza mas directa e
imperativa que los programas de produccidn.
b) Relaciones entre ambos tipos de programa

Cada programa de produccién contiene parte de sus actividades
incorporadas a los programas de apoyos Un programa de produccién
formulado detalladamente incluirdé actividades correspondientes a la
mayoria de las actividades de apoyo y campos de accidén que se han
enunerado: riego, abastecimiento de insumos, investigacidn, capacitacién,
comercializacién, régimen laboral, caracteristicas de la explotacidn,
relaciones interempresariales, acciones colectiwvas, etc. Por su
parte, un programa de apoyo incluira actividades que influiran en
varios programas de produccidén. Se produce asi una complementariedad
y cruce entre los programas de produccidnm y los programas de apoyo.
Por ejemplo, para alcanzar las metas de produccién, productividad,
ocupacidén y determinados niveles de remuneracidén de la mano de obra
en maiz, podra ser necesario regar, disponer de semillas mejoradas
y fertilizantes, realizar ciertas investigaciones, definir aspectos
especificos de una politica de precios, de créditos, de comerciali-
zacidén, etc. Cada una de estas actividades, a su vez, puede formar
parte del conjunto de actividades similares que deberan ser
desarrolladas para otros productos y cuya organizacién puede corres-
ponder a un programa de apoyo. Luego, una misma actividad puede
aparecer simultineamente en un programa de produccidn y en un programa
de apoyo. Si se preparan programas de produccidén para diversos bienes
¥y varios programas de apoyo, existiran miltiples puntos de interseccién
de este tipo (véase el cuadro 2).

Debe tenerse presente que aunque la actividad incluida en ambos
programas sea la misma, su naturaleza y marco de referencia son
distintos. Por ejemplo, un programa de riego estd destinado a incre-

mentar el area regada para lograr las metas de produccidén propuestas

/Cuadro 2
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para diversos productos, en el marco de un conjunto de otros objetivos.§/
En el caso de un programa para un determinado producto, el riego sera
sélo una de las actividades que se realicen para alcanzar la produccidn
deseada y para contribuir a la obtencién del resto de los objetivos

del desarrollo agropecuario. Otras seran, por ejemplo, el crédito,

la asistencia técnica, los niveles de precios, etc.

Por otra parte, la misma actividad se integrara de diferente
manera en los dos programas: el programa de riego incluira toda la
secuencia de actividades necesarias para obtener el ared regada, en
tanto que el programa de produccidén tomara como "insumo'" dicho
resultado y lo relacionara en términos espaciales y temporales con
las demds actividades del programp (véase el grafico 2).

Ahora bien, un gobierno recurre a los programas para organizar
s86lo algunas producciones y actividades de apoyo, descansando en las
politicas y demés mecanismos instrumentales para materializar la
estrategia y lograr el conjunto de los objetivos del desarrollo. En
consecuencia, al formular algunos programas de produccidn, puede
surgir la necesidad de organizar actividades esenciales para ellos,
las que corresponderan a programas parciales de apoyo. En todo caso,
y frente a cada realidad, siempre habrd que pronunciarse con respecto
a alternativas que exigirﬁn que, en forma relativa, se acentie en

uno u otro tipo de programa.

§/ Esto no excluye la posibilidad de que algunas actividades de
apoyo se realicen exclusivamente para un solo producto. Por
ejemplo, puede decidirse alterar la estructura empresarial
de los predios especializados en una determinadd produccién (v.g.
nacionalizacidén de ingenios azucareros). En casos como éste,
estas actividades pueden estar incluidas s86lo dentro del
programa de este producto.

/Grafico 2



Gréfico 2
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3. Relacidén de los programas con los demas
mecanismos de planificacion

Los programas han sido definidos como mecanismos destinados a orga-
nizar actividades para contribuir a materializar la estrategia elegida
para alcanzar los objetivos del sistema agropecuario.

Su formulacién tiene como punto de partida las politicas que se
estdn diseflando. El proceso de formulacién de los programas, a su
vez, permite avanzar en el disefic de las mencionadas politicas e ir
identificando conjuntos de proyectos interdependientes y estimando
con mayor precisidn las necesidades financieras y administrativas
para la ejecucidn de la politica planificada de desarrollo. En efecto,
los programas, al definir y organizar mejor el conjunto de actividades
del sistema agropecuario, aportan las siguientes ventajas.

a) Contribuyen a dar unidad y coherencia a la identificacién y
ejecucidén del conjunto integrado de proyectos, pues permiten rela-
cionarlos sistemdticamente con las tareas y las metas especificas de
la politica planificada de desarrollo. Por ejemplo, un programa
ganadero hace posible definir una red nacional o regional de mataderos,
de plantas lecheras o de postas de inseminacidn, cuyos proyectos son
individualizados, formulados y ejecutados en funcién del conjunto al
cual pertenecen y de las metas que se postulan. La posibilidad de
establecer es0os subsistemas de inversiones es también factible,
aunque en un grado menor, en aquellas actividades de apoyo y de
produccidn que no sean objeto de formulacién detallada. Este hecho
facilita identificar, con un alto grado de racionalidad, la mayor
parte de los proyectos de inversién que se necesitan en un proceso
planificado de desarrollo del sistema agropecuario.9/

b) Contribuyen a identificar las necesidades en materia de
organizacidén administrativa para la ejecucién de la politica plani=-

ficada de desarrollo.

9/ Esta tarea se ve facilitada por el hecho de que la cantidad de
productos y de actividades de apoyo y campos de accidn es relati-
vamente limitada y conocida. En los paises de América Latina,
los principales productos que requeriran la formulacidén de un
programa no suelen pasar de 10 o 15, ni de 30 las actividades
de apoyo y campos de accidn mas habituales.

/c) Crean
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¢) Crean una base mads sdlida para la programacidén del gasto
piblico, especialmente para el empleo de la modalidad conocida como
presupuesto por programa.

d) Facilitan y contribuyen a hacer més preciso el financiamiento
de la politica planificada de desarrollo agropecuario, tanto en la
determinacién y cuantificacién de los respectivos usos - inversidn,
gastos de operacién, etc. - como en la identificacidén, eleccidn y
cuantificacién de las fuentes a las que puede recurrirse para
financiarlos.

e) Finalmente, son de gran utilidad para la formulacién, ejecucidn

y control y evaluacién de los planes anuales.

B. SELECCION DE LOS PROGRAMAS QUE SERAN UTILIZADOS
EN UN PROCESO DE PLANIFICACION

1. Nécesidad de la seleccidn

La formulacién de cada programa exige la dedicacidon de considerables
recursos humanos y materiales, habitualmente escasos en los sistemas
de planificacién de los paises de América Latina. Su ejecucidn
compromete buena parte de la capacidad de direccidn con que se cuenta
en uno o varios organismos piiblicos, y su control y evaluacidén exigen
un esfuerzo suplementario en materia de seleccidn y andlisis de la
informacidén, de toma de decisiones y de medidas correctivas. Por
otra parte, los programas deben articularse entre si y con los restantes
mecanismos, por lo que el nimero de elementos que deben ser compati-
bilizados no puede exceder la capacidad del sistema de planificacidn.
De ahi que no es posible formular programas para todas las actividades
de apoyo, campos de accién o para todos los productos principales, ni
es necesario hacerlo para aquellas actividades cuya coordinacidén pueda
producirse entre los agentes ejecutores, gracias a la orientacidén que
se les proporcione mediante otros mecanismos instrumentales.

Por otra parte, el sistema de planificacibén actiia sobre un sistema
agropecuario en marcha, en que todos los agentes se encuentran en un

proceso nermanente de toma de decisiones. Es probable que muchas de

/8us decisiones
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sus decisiones sezan coincidentes o aproximadas con la estrategia
establecida, y que por lo tanto, baste con reforzar esa tendencia
con precisiones mas detalladas y operativas en las politicas. En
otros casos, bastard con adicionar algin recurso, corregir algunas
deficiencias en las actividades de apoyo, modificar la organizacidén
administrativa de algunos organismos o llevar a cabo una accidn
limitada, para lograr que la situacidén relativa a algin producto o
actividad de apoyo evolucione en el sentido y magnitud propuestos.
En consecuencia, es aplicable aqui el concepto de progresividad
que se ha venido seflalando en este texto respecto al conjunto de las
actividaces del sistema de planificacidén y en particular a las de
fornulacién de los mecanismos instrumentales.lO/ Durante la formu-
lacidén de los programas, debe manejarse, progresivamente, tanto su
nimero como la profundidad y grado de desarrollo de los mismos.
Inicialmente, s8lo cabria programar las actividades necesarias para
la obtencidén de las metas mis estratégicas y aumentar su nimero,
alcance y complejidad, en la medida en que ello se haga indispensable
para gobernar planificadamente y se cuente con la capacidad técnica
y la informacidn necesarias para hacerlo. Se comienza generalmente
con pocos programas; algunos formulados en forma completa y otros
con un contenido parcial o minimo, cubriendo con ellos unos cuantos

productos, actividades de apoyo o campos de accidn.ll/ Sélo en etapas

10/ Véase, especialmente, el capitulo segundo de la Primera Parte:
"La planificacién del desarrollo agropecuario, y el capitulo
primero de la Tercera Parte: "Aspectos y métodos generales de
la formulacidn".

l;/ Es posible, que en una primera etapa, no se diseiie ningin
programa, pasando directamente de las definiciones de estrategia
y de las politicas generales a la reorientacién del trabajo de
algunos organismos y a la racionalizacidén de la asignacidén de
recursos dentro de la .administracidén piblica agropecuaria,
especialmente a través de la identificacidén de ideas de inversidn
y la correspondiente formulacién de proyectos. Sin embargo, en
las actuales condiciones de la mayor parte de los paises de la
regidn, una situacidén como ésta seria la excepcidn.

/mas avanzadas
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mas avanzadas del proceso de'planificaqién. y en el caso de que la
capacidad de programar de los agentes ejecutores se haya desarrollado
adecuadamente, serd factible abordar, mediante programas, una porcién
mayor de las actividades de la . politica planificada de desarrollo.
(Véase un ejemplo de progresividad en el guadro 3.) En este tltimo
caso, sin embargo, es probable que el incremento en el numero de

programas conlleve una menor complejidad y grado de detalle de los

mismos.
Cuadro 3
EJEMPLO DE PROGRESIVIDAD EN EL USO DE PROGRAMAS

Progranzs Desarrollo en el tiempo
Maiz completo completo completo
Cafia de azfcar minimo parcial completo
Semillas oleaginosas - - parcial
Carne de vacuno - minimo completo
Riego parcial completo completo
Crédito parcial parcial parcial
Capacitacidn minimo completo completo
Comercializacién - parcial parcial
Abastecimiento de irnsumos - completo completo
Creacidén y difusién de

nuevas técnicas minimo parcial completo
Sanidad vegetal ninimo minimo minimo

/En consecuencia,
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En consecuencia, al iniciar o revitalizar un proceso de plani-
ficacidn, es necesario definir aquellos productos, actividades de
apoyo y campos de accidén que serdn programados prioritariamente, y
decidir el grado de profundidad con que seran desarrollados. Al
tomarse estas decisiones, se debe considerar expresamente la situacidn
de los programas ya existentes, los que pueden ser ratificados, recti-
ficacdos, suspendidos o definitivamente suprimidos.

2. Criterios para la toma de decisiones sobre
formulacion de programas

Las decisiones que se van adoptando al analizar los principales
productos, las actividades de apoyo y campos de accidn existentes
o necesarios se fundan en dos criterios principales: la prioridad
o importancia relativa de los objetivos que se pretende alcanzar y
la necesidad o urgencia de contar con programas para realizar las
correspondientes actividades.

En efecto, resulta légico que los programas se utilicen primera-
mente en aquellas actividades de produccidén, de apoyo y en los campos
de accidén que sean esenciales para materializar la estrategia y para
que se alcancen los objetivos y en que, a la vez, se presenten difi-
cultades de coordinacidn importantes entre los agentes ejecutores.

Por ejemplo, si se postula una expansién del area cultivada, la coloni-
zacién, el riego y el drenaje tendrdn una alta importancia y requeriran
el disefio de programas que indiquen claramente la temporalidad, el
monto y la distribucidn espacial entre los agentes publicos y privados
de las correspondientes actividades.

En algunos casos, las actividades pueden ser simples o evidentes,
o pueden estarse desarrollando con fluidez y eficacia, lo que hace
innecesario formular y ejecutar programas para atenderlas. En otros
casos, en cambio, serid indispensable recurrir a los programas, para
que puedan alcanzarse las metas propuestas. Esto se produce, por
ejemplo, cuando las actividades necesarias para ello son muy complejas
o deben realizarse en condiciones muy dificiles, que exigen una coordi-
nacidén muy precisa; o cuando varias metas o actividades compiten por el
uso de algiin recurso muy escaso.

/Existen también
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Existen también otros antecedentes cuya consideracidén puede ser
importante, ya sea por razones coyunturales o por estarse iniciando
o revitalizando un proceso de planificacidén. Entre ellos cabria
sefialar los siguientes:

a) La existencia de algunos programas. Ciertos programas en

preparacién, ya formulados o en operacidén pueden ser utiles, siempre
que su orientacién y contenido pueda hacerse coincidir con la nueva
politica de desarrollo. Estos programas pueden ser mantenidos,
auncue ello signifique postergar temporalmente otras materias que
tengan mayor prioridad pero que alin no han sido programadas.

b) La participacidn que se le asigne a los organismos piiblicos

agropecuarios. Este seria el caso de los programas que organizan

actividades en las cuales la administracién publica tiene una parti-
cipacién activa y para cuya realizacidén cuenta con organismos
especializados.

c¢) Simplicidad de las actividades que seran programadas. En

muchos casos, puede ser conveniente comenzar por la formulacion de los
programas mas simples, con el fin de ir probando metodologias y entre-
nando personal. Este es un criterio coyuntural importante en las

primeras etapas del proceso de planificacidn, pero marginal en etapas

4
mas avanzadas.

d) Las actividades que fueron manejadas a través de programas

en el pasado. Este criterio es de suma importancia para la determi-

nacién de prioridades, pues la experiencia alcanzada favorecera la
fornulacién y ejecucién de nuevos programas. Por el contrario,
convendria evitar en un primer momento aquellos aspectos no esenciales,
en los cuales se registraron fracasos, a lo menos mientras se detecten

Y solucionen los problemas que los originaron.

e) La coordinacidén entre las diversas rémas de actividad. Este
tipo de coordinacidén adquiere una importancia creciente, debido a la
intexrdependencia entre los subsistemgé de actividades del sistema
agropecuario. Como ejemplos, tomemos las agroindustrias, los trans-

portes, la salud, la capacitacidn, etc.

/f) la
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f) La incorporacidn de nuevos agentes al proceso de desarrollo

agropecuario. Este es el caso en que, a través del uso de programas,

se puede favorecer una mayor y mejor participacidén de las universidades,
de los centros privados de investigacidén, de las cooperativas, etc.

en el proceso de desarrollo.

3. Programas de uso mas corriente

El conjunto de programas que en un periodo dado utilice un gobierno
dependera del contenido y objetivos de su politica de desarrollo,

de la estrategia seleccionada y del grado de desarrollo de su sistema
de planificacidn. En general, se puede comenzar con algunos programas
de produccidén y ciertos programas de apoyo. Entre los primeros, no
necesariamente habran de formularse los correspondientes a los produg¢tos
mas inmportantes; su eleccidn puede caer sobre aquellos que requieran
un esfuerzo especial, ya sea por los problemas que plantea su escaso
desarrollo o por sus posibilidades futuras. Entre los programas de
apoyo, los que se seleccionan mas frecuentemente son los relativos

a algunos factores y técnicas productivas, tales como riego y drenaje,
investigacidn, asistencia técnica y abastecimiento de algin insumo
importante, como los fertilizantes. También suelen sSeleccionarse los
vinculados al crédito, a la comercializacidén, a la capacitacidn, etc.
Los sistemas de planificacién de la mayoria de los paises latino-
americanos pueden formular y manejar con facilidad conjuntos de seis

a ocho programas que podrian contribuir sensiblemente al logro de las
metas postuladas (véase el cuadro 4). Sdélo algunos paises de mayor
desarrollo relativo y con sistemas de planificacién mas consolidados
podran abordar un conjunto mayor e incluir programas cuya preparacién

¥y manejo son mas complejos.

/Cuadro 4
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C. LA FORMULACION DE LOS PROGRAMAS

La formulacidén de algunos programas puede ser extraordinariamente
compleja - como suele ser la de los programas de desarrollo ganadero

o fruticola y la de los de cambio de estructura - en tanto que la de
otros puede ser muy simple, como la:de algunos cultivos anuales,
recursos o insumos. Algunos programas requieren de estudios detallados
de suelos, de tecnologia disponible, de mercado, de inversiones, etc.,
para establecer las acciones mas~convenientes y los agentes que deben
realizarlos, en tanto que otros sdlo requieren de algunos antecedentes
para lograr una adecuada coordinacidémn de actividades que ya estan
siendo realizadas por los agentes mas directos.

Sin embargo, y pese a su diferente naturaleza y complejidad, la
metodologia para formular distintos tipos de programas tiene algunas
caracteristicas comunes. En todos los casos es necesario definir
las metas que se pretende alcanzar, las acciones basicas que se han
de realizar, la distribucidn y la organizacidn; espacial y temporal
de esas acciones y los responsables de su realizacidén; los costos,
las fuentes y el monto de financiamiento que provendran de cada una
de las acciones, la evaluacidn a priori y el sistema de informacidn

y control que se utilizard para manejar su ejecucidn.

1. Conceptos generales sobre la formulacidn
de programas :

En esta seccidén se realiza unemalisis 12/ de los elementos que conforman
un programa, se presentan los aspectos metodcldgicos y los criterios
fundarientales para su definicidén y se discuten las limitaciones que
normalmente surgen en su disefio. Estos elementos estan estrechamente
relacionados, de tal forma que la definicién de uno de ellos influira
necesariamente en los demas. El mejor método para abordar la formu-
lacidén de programas lo constituye, por lo general, el de las aproxi-

maciones sucesivas, ya que los resultados obtenidos en cada etapa

lg/ Como ya se explicdé, un programa puede ser formulado a un nivel
ninimo, medio o detallado y en forma parcial o completa. Aqui se
presenta una metodologia requerida para formular de modo mas bien
detallado un programae.

/permiten revisar
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permiten revisar y definir con mayor realismo y precisién las variables
consideradas anteriormente. Ello sin perjuicio de que, en ciertas
etapas de la formulacidén, se recurra al empleo de modelos cuantitativos,
ya sean de consistencia o de optimizacidn.

Dado que en lo principal se utiliza la misma metodologia empleada
para los demas mecanismos de planificacidn, son aplicables aqui los
conceptos ya expuestos anteriormente, de eficiencia, coherencia
(consistencia y viabilidad), nivel aceptable de riesgo, control de la
ejecucién, evaluacién y reformulacidn, etc.13/

Con los programas, al igual que con otros mecanismos, muchas
veces no es posible esperar que se complete su formulacidén para iniciar
su ejecucién. En estas circunstancias, es necesario comenzarla sobre
la base de una formulacién provisional que contenga la definicidén de
los principales lineamientos;, continuando, mas adelante, con la formu-
lacién detallada. Este hecho es especialmente importante en el caso
de programas que, por su complejidad o extensién, requieren de un
largo periodo para su forinulacidn.

Aspectos importantés en la formulacidén de los programas son la
conformacidén de los equipos, la especificacidén de lo que se espera
de ellos y de cdémo operen, asi como, también la direccidén y el control
adecuados.

a) La conformacién de los equipos

La preparacidon de programas exige un conocimiento profundo de
los recursos y actividades que deben ser organizados, de las mfiltiples
peculiaridades vinculadas a la materia de que se trata, asi como del
conjunto de agentes que se veran comprometidos. Como por lo general,
muchos de ellos influyen en las acciones de los organismos del estado,
resulta importante la participacidén de éstos en el proceso de formu-

lacidén. Por otra parte, los programas, como los demds mecanismos

13/ Véase el capitulo primero de la Tercera Parte: "Aspectos y
métodos generales de la formulacidn'", y el capitulo segundo de
la Primera Parte: "La planificacidén del desarrollo agropecuario'.

/instrumentales, deben
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instrumentales, deben ser factibles y consistentes, lo que exige un
conocimiento detallado de la capacidad de los agentes ejecutores
a quienes se les estan asignando tareas.

Si bien la responsabilidad principal de la formulacidén de los
programnas corresponde al sistema de planificacidén, es imprescindible
la participacidén, en un grado mucho mayor que en el caso de los
mecanismos de orientacidn general, de expertos en las disciplinas
especificas del programa, sean ellos de la administracidén ptblica, de
las universidades o del sector privado, asi como de los directivos
profesionales y técnicos de los organismos estatales que, presumi-
blemente, seran los responsables de llevar a cabo una parte, importante
de sus actividades.

La integracidén al sistema de planificacidén de este personal
técnico y operativo para los efectos de formular los programas puede
adoptar diversas formas. La formulacion de algunos programas puede
quedar a cargo de la propia oficina de planificacibén agropecuaria,
ya sea que ésta se refuerce con los especialistas o que se establezcan
mecanismos de consulta con dichos especialistas. Otros programas
pueden ser formulados por el principal organismo ejecutor, con la
asesoria y los lineamientos de la oficina de planificacidén agrope-
cuaria. Finalmente, es posible constituir grupos especiales, formados
con personal del sistema de planificacidén regional o nacional y con
profesionales y técnicos de los organismos ejecutores, de las univer-

sidades y del sector privado.li/

1/ En algunos casos, puede ser posible contratar la formulacidn de
un programa con firmas consultoras. Igualmente, cuando la tota-
lidad o una parte muy importante de las actividades programadas
deban ser utilizadas por agentes del sector privado y éste se
encuentre, ademas, suficientemente organizado y familiarizado
con los lineamientos de la politica planificadora de desarrollo,
se podra formular el respectivo programa a través de alguna
empresa consultora o de alguna asociacidn de productores, impor-
tadores o procesadores de un producto, asociacion de distribui-
dores de insumos o de maquinaria, etc., con la debida orientacién
general del sistema de planificacion.

/Para elegir
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Para elegir entre este conjunto de posibilidades, es necesario
considerar varios criterios. El primero se refiere al grado de comple-
jidad de las orientaciones basicas de la politica planificada de
desarrollo, asi como al grado de complejidad de los aspectos técnicos
del nismo y a las posibilidades para transmitir adecuada y fidedig-
namente unas y otros. En aquellos casos en que sea relativamente facil
transmitir las orientaciones pertinentes de la politica planificada
de desarrollo, pero simultidneamente deban organizarse actividades
técnicamente complejas que requieran la participacidén de equipos
completos de profesionales, sera recomendable encomendar la formu-
lacién a alguno de los organismos que se encargaran posteriormente de su
ejecucidén, con la necesaria asesoria de los equipos ceatrales de plani-
ficacién. Cuando la situacidén sea a la inversa, serid mas conveniente
formular los programas en la propia oficina de planificacidn, y en
los casos intermedios podrad intentarse la formacién de equipos ad hoc.

El segundo criterio es el relativo a la complejidad absoluta
de la materia programada. La formulacién de los programas mis simples,
cuyas actividades son detectadas casi en su totalidad al cuantificar
las netas, puede ser hecha por la propia oficina de planificacidn.

Para otros programas, en cambio, como para aquellos que se refieren

a los cultivos permanentes, a algunas explotaciones ganaderas, a
determinados recursos, a la reforma de las estructuras, etc., es decir,
programas que requieren de la definicién de un gran numero de variables
¥ que son muy complejos, es necesario recurrir a técnicas méas avanzadas
de nrogramacidén. La solucidn més eficiente consistira, probablemente,
en eancargar su formulacién al organismo ejecutor principal o a una
comisidn conjunta de las principales agencias ejecutoras.

El tercer criterio apunta a las relaciones de continuidad que
pueden exigirse al equipo que formula el programa y al que estara
encargado de aplicarlo. En estas circunstancias, cuanto mayor vincu-
lacién logre establecerse, mayor serad la eficacia del programa, pues
los encargados de su ejecucidn estarédn aprovechando el material recogido
¥ la experiencia adquirida en la formulacidén. De ahi que la formulacidn

de aquellos programas cuyo ejecutor principal es el estado debera estar

/a cargo,
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a cargo, en lo posible, del organismo responsable. En cambio, es
preferible que el sistema de planificacidén agropecuaria centralice la
formulacién de aquellos programas cuya responsabilidad de ejecucidn
esté muy repartida y cuya principal actividad sea la coordinacidén de
los diversos organismos publicos y privados que intervengan en él.

Un cuarto criterio son las rigideces administrativas que puedan
presentarse para llevar adelante determinadas soluciones. Este
criterio es fundamentalmente coyuntural, pero en algunos casos, puede

ser definitorio.

b) Esgecificaciones que deben orientar la formulacidn

de los programas

Tuienes asumen las tareas especificas de formulacién de un
programa no tienen por qué disponer necesariamente de la visidn de
conjunto de la politica planificada de desarrollo agropecuario. Por
otro lado, cada programa forma parte de un conjunto de mecanismos
instrumentales que permitirin ejecutar dicha politica, debiendo
lograrse la adecuada complementacién entre todos ellos. Si a esto se
suman los problemas relativos a la naturaleza y caracteristicas de
las personas que integran los equipos que deben formular los programas,
es facil concluir que es necesario dar a éstos una clara especificacién
de lo que se espera de ellos y de cémo se desea que operen. Estas
especificaciones, a veces denominadas "términos de referencia', deben
guiar el trabajo de los formuladores de cada programa en particular.lé/

Tres son los elementos que habrdn de ser especificados: el
problema que debera ser resuelto, los lineamientos que deberan orientar
la formulacién, con indicacidén especial de las posibilidades y limita-
ciones vigentes y finalmente, las normas de procedimiento a que deberan
atenerse quienes formulen los programas. El primero de estos puntos,

es decir, la exacta definicidén del problema que se debera enfrentar,

15/ No es indispensable que estos términos de referencia tengan
igual grado de detalle para todos los programas. Cuando el
programa va a ser formulado dentro de la propia oficina de
planificacidén agropecuaria y por personas que han venido parti-
cipando en el disefio del conjunto de la politica de desarrollo
o de algunas de sus partes, los términos de referencia pueden
consistir en breves memorandae.

/tiene el
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tiene el propbésito de evitar que los formuladores dupliquen tareas
ya realizadas, exploren temas o areas que no interesan, o sefialen
soluciones para problemas distintos del que se desea resolver. Para
ello es necesario especificar claramente las orientaciones de la
estrategia que son mds pertinentes, los propésitos que se persiguen
con la formulaciédn del programa en cuestidén, los resultados que del
mismo se esperan y los elementos que hardn posible que el programa
sea coherente con el conjunto de mecanismos que van a conformar la
politica planificada de desarrollo agropecuario. A este respecto, es
indispensable sefialar los programas existentes, aquéllos que se
preparan paralelamente y los que se formularan en el futuro inmediato
o aquéllos que no se formularan. La existencia de ciertos programas o
la preparacidén de otros puede evitar realizar algunos estudios y
exigir la coordinacidén correspondiente. Por el contrario, la inexis-
tencia de otros programas puede obligar a abordar, por suplencia,
temas o aspectos que en un sentido estricto no deberian ser motivo

de preocupacién.l6/

En las especificaciones aludidas, es necesario incluir un disefio
preliminar de los principales elementos, agentes y grupos de activi-
dades relativos a la produccién de ese bien y a las respectivas activi-
dades de apoyo. Esto permite sefialar las principales vinculaciones

del programa con otros programas, el contenido de las principales

lé/ Por ejemplo, si al formularse un programa del maiz se tiene cono-
cimiento de que paralelamente se estan estableciendo programas
de riego y de comercializacidén y que no se va a formular el
programa de semillas y de sanidad, los encargados del programa
del maiz deberan asumir estas dos materias, cubriendo incluso
aspectos de naturaleza general, que no son exclusivos para el
maiz, pues atafien también a otros cultivos anuales. Deberan,
ademés, establecer contacto con los equipos encargados de los
programas de riego y comercializacidn, con el propbsito de
conocer la aptitud que para la produccién de maiz tienen los
suelos que van a ser regados, la posibilidad de regar ciertas
areas que tengan suelos especialmente aptos para el maiz y dar
a conocer a su vez las demandas de almacenamiento y elaboracién
que originarad el programa del maiz.

/politicas que
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politicas que le competen, lo cual contribuye a precisar mejor las
materias que deberan ser cubiertas por el programa.lZ/

Por ultimo, es necesario especificar el tipo de programa que
se formularad, su extensidén y profundidad, la .forma en que sera
finalmente presentado y el "pliblico" al que estard dirigido. Cabra,
ademas, sefialar, provisionalmente, el tipo de personas que podrian
encargarse de su ejecucidn y direccidn, asi como los mecanismos
previstos para su control.

En segundo lugar, es necesario dar a conocer a los formuladores
los objetivos de la politica planificada de desarrollo, sefialandose
los motivos y criterios que condujeron a su seleccidén y a la estrategia
para alcanzarlos.lg/ Igualmente, habrd que informarlos acerca de las
definiciones de las politicas y del contenido de otros mecanismos
que pudieran afectar las actividades que se programaran. Suponiendo
gue se trata de un programa de produccién, se especificaran las metas
que deberdn ser alcanzadas en aspectos tales como produccién y distri-
bucidén espacial, empleo e ingreso y requisitos y limitaciones existentes
en materia de recursos naturales, humanos y financieros, asi como,
también, de organizacidén administrativa y de autorizaciones y prohi-

biciones legales. Ademas, se deberd especificar el grado de libertad

lZ/ Por ejemplo, en las especlficaclones de un programa de trigo se
establecen aspectos relativos no sélo a la ‘produ¢cidn del cereal,
sino también, a su almacenamiento, 1nc1uyendo la re&d de molinos.
Un programa de desarrolle de ganaderia vacuna deberad sefialar si
incluye sélo las actividades cel predio o también las de las
plantas de alimentos concentrados, las de los mataderos frigori-
ficos, las de las plantas lecheras, la red de transportes y alma-
cenamiento, etec.

18/ Esta etapa suele ser generalmente pasada por alto u omitida.
Sin embargo, es indispensablé orientar adecuadamenté a los
equipos formuladores, que incluyén normalmente profesionales y
técnicos que desconocen el proceso que condujo a estas decisiones.

/de los
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de los formuladores para sobrepasar estos limites o para proponer
modificaciones.13/

Finalmente, se deberd especificar la metodologia que habra de
utilizarse para la formulacidén, incluyendo, cuando sea necesario,
aspectos técnicos, instrucciones detalladas de procedimiento, indi-
caciones acerca del andlisis, el tipo de presentacidén adecuado, etc.
Igualmente, se deberadn especificar los mecanismos que se utilizaran
para controlar la formulacién del programa. BEsto implica sefialar una
féormula de consulta y decisidn que permita un conocimiento permanente,
por parte de las autoridades del sistema de planificacidn agricola,
del estado de avance del trabajo y de los problemas que se van
presentando. Asimismo, es necesario establecer las etapas que consti-
tuirdn el proceso de formulacidn, sefialandose el calendario de presen-
taciones preliminares, parc¢iales y totales, para su discusidn,
revisién y aprobacién.20/ Deberan sefialarse, igualmente, las materias
que cuedan a discrecién de los formuladores y aquéllas que exigen ser
aprobadas "por los directivos del sistema de planificacidén o, incluso,
por los directivos néximos del sistema agropecuario o nacional de

planificacidn.

19/ ©Esta consecuencia no es necesariamente lineal, ya que el método
utilizado es el de las aproximaciones sucesivas. Cuando el
equipo formulador concluye que las directrices y restricciones
que ha recibido limitan seriagente o impiden el disefio de un
programa, o que alguna modifica¢idén de las especificaciones
aunentaria la eficacla del programa, simplificando ademas su
formulacion, ejecucidn.y control, debe pefialarlo a los direc-
tivos del sistema de planlflcacién. Estos deberan considerar
las sugerencias y decidir sobre la conveniencia de rectificar
las normas y disponibilidad de recursos, si ello fuere conve-
niente para el conjunto de la politica planificada de desarrollo.

20/ Se propone que la formulacidén de cada programa se lleve a cabo
por etapas, a través de un procedimiento relativamente similar
al que, en forma mas elaborada, se presenta en el subcapitulo
siguiente, respecto de los proyectos de inversidn.

/c) La
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c) La direccidén del proceso de formulacidn

Es conveniente centralizar la direccidén y control del proceso
de formulacién de los programas, pues asi se asegura una mayor
oportunidad y eficiencia del mismo. La direccién debe ser respon-
sabilidad de la propia oficina de planificacidén agropecuaria y ademas
- salvo excepciones - indelegable. En efecto, la oficina de planifi-
cacidn debe encargarse de gestionar la formacidén de los equipos o de
seleccionar la firma consultora, de efectuar las especificaciones
pertinentes y de controlar el proceso de formulacidén. El aspecto
técnico del disefio, sin embargo, puede ser delegado o contratado.

2. El conocimiento de la realidad que
sera programada

Para iniciar la formulacidén de un programa, se debe conocer, lo mas
exactamente posible, la situacidén actual del subsistema que se
pretende organizar y dirigir. Asi, por ejemplo, al prepararse un
prograna para un procucto, se debe conocer la evolucidén de su
produccién en el pasado, los recursos naturales de que se dispone,

asi coro la localizacidn de éstos, las técnicas mas actuales y la
orientacidén y estado de las investigaciones en curso; la estructura,
capacidad, elasticidad y otras caracteristicas del mercado; los
precios y su evolucidén; los principales organismos piblicos y privados
que participan directa o indirectamente en su produccidén, distribucién
Yy consumo, y muchas otras variables especificas no sb6lo para cada
procducto, sino para el grado de desarrollo relativo correspondiente.
En ‘el caso de los programas ganaderos, sera necesario conocer, ademas,
los parédmetros vitales que caracterizan la masa animal: sus tasas

de natalidad, fecundidad, mortalidad y extraccidén; el peso medio

-~ tanto vivo como en canal - de las diversas categorias segin edades;
el indice de frecuencia de las principales enfermedades; las diversas
modalidades mas habituales de manejo, etc. En relacién a un programa de
riego, seria necesario conocer la tantidad, calidad, aptitud y ubicacidén
de las tierras susceptibles de ser regadas; la cantidad y calidad de
las aguas disponibles; el uso probable que se dara a las tierras una

vez regadas, un calculo aproximado de los rendimientos unitarios,

/costos y
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costos y beneficios; las diversas técnicas para captar y utilizar

el agua, etc.

programas.

Especificaciones muy similares exigiran los demés

En ciertos casos, la preparacién del diagnéstico

global puede recoger una parte importante de las informaciones

necesarias para formular adecuadamente un programa.

Sin embargo,

habitualmente el diagndstico global no analiza cada materia con el

detalle necesario, lo cual obliga a realizar un diagndéstico detallado

y especifico de la situacidén que se desea programar.2l/ Estos, a su

vez, perniten perfeccionar el diagndéstico global y contribuir a

interpretar el desarrollo histdorico del sistema agropecuario.

También serd preciso evaluar los programas ejecutados o en

elaboracidén, como asimismo, aquéllos que correspondan a productos,

actividades de apoyo o campos de accidén que originalmente no se

consideraron como objetos de programacién posibles, con el fin de

ratificar esta decisidn o rectificarla.

Cuadro 5

(Véase el cuadro 5.)

FORMULACION DE PROGRAMAS: DECISIONES PRELIMINARES

Situacidén actual

Decisiones preliminares

Se formularén programas

No se formularan

Hay progranas

especificos para evaluar
los programas actuales y
pasados

programas
No hay programas Se formulan diagnésticos Ninguna
especificos
Hubo programas Se formulan diqgnés@icps Ninguna

Se evaliia para ‘decidir
su continuacién, recti-
ficacidén o paralizacidén

21/ Véase el capitulo segundo de la Segunda Parte, "Principales
aspectos metodoldgicos de la preparacidn del diagndstico'.

/a) El
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a) El diagnéstico especifico de las actividades que serén

organizadas mediante programas

La metodologia general de diagnosis se analizd en detalle en
el capitulo segundo de la Segunda Parte, donde también se explicdé coémo
dicha metodologia se aplica a los diagndésticos especificos.

Ahora bien, el diagnéstico especifico para la elaboracidén de un
prograna de produccidn, de una actividad de apoyo o de un campo de
accidén persigue los siguientes objetivos: describir y caracterizar la
situacidén existente en el area estudiada; descubrir los principales
procesos que se desarrollan en ella y los procesos externos que
afectan su desarrollo; detectar los principales factores que puedan
explicar tanto los aciertos como los defectos encontrados, e identi-
ficar las variables o actividades que puedan resultar estratégicas
0o especialmente importantes para la obtencidén de las metas propuestas.
Debe ademéds detectar y evaluar las principales politicas, los organismos
piblicos y privados que tuvieron la responsabilidad de realizar acti-
vidades o de definir politicas relativas al programa, evaluando su
accidén, la disponibilidad de recursos, y el sistema de informacidn
¥y control existentes. Tendrd que conducir también a la determinacidn
del grado de compromiso del estado en dicho campo o producto, poniendo
de manifiesto la importancia que tiene éste en la planificacidn de
estas actividades y su capacidad para modificar la situacidon existente
en el sentido propuesto en la politica planificada de desarrollo.

La profundidad de la diagnosis especifica dependera - entre
otros factores - del grado de detalle que se desee dar a la formu-
lacidén del prograna.22/

22/ Es posible que en un programa la profundidad de la diagnosis
deba intensificarse, para hacer frente a las exigencias deri-
vadas del perfeccionamiento del programa. Asi, si original-
nente se hizo un diagnéstico poco detallado para servir de
base a la formulacidén de un programa de desarrollo minimo, ¥y
luego se decide completar este programa, también sera necesario
profundizar y completar el respectivo diagndéstico.

/b) La
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b) La evaluacidn de los programas ejecutados o en curso

La diagnosis permitirad detectar los programas que se han llevado
a cabo y aquéllos que se estan desarrollando y que afectan o han
afectaco parcial o totalmente el &rea en estudio.
Esta evaluacidén es de gran importancia para ratificar, modificar
o suspender los programas en actual ejecucidn gé/ y para capitalizar
la experiencia acumulada en la formulacidén de programas que se estan
iniciando.
El andlisis o evaluacidén de los programas detectados debe
contemplar, a lo menos, los siguientes aspectos:
i) El1 alcance, forma y contenido de cada uno de los programas;
ii) Su vinculacidn con los objetivos de la politica anterior y
con otros programas. De especial interés son las vinculaciones que
puedan haber tenido con el manejo presupuestario, con el financia-
miento externo y con la generacidn de proyectos de inversidn;
iii) La importancia relativa que el programa tuvo respecto de
los resultados del producto o campo de accidn programado. En algunos
casos, se comprobard que los programas constituian un mecanismo |
operativo importante; sin embargo, en otro casos, se descubrira
que tuvieron una existencia formal, ya para intentar algin finan-
ciamiento especial, ya para satisfacer las demandas o exigencias
de ciertos grupos de presidén o de fuerzas sociales importantes;
iv) Un anflisis de las metas postuladas y de las que efectivamente
se alcanzaron. Las metas formuladas deben analizarse en el marco de
las demnds metas del sistema agropecuario, de acuerdo a su grado de

desasregacidn, precisidn, factibilidad, etc.;

gé/ Es posible que en algunos casos, la evaluacidn de programas
ya ejecutados o en curso lleve a la conclusidén de que no es
factible o conveniente formular un nuevo programa similar,
por haberse descubierto obstdculos dificilmente superables
en los plazos disponibles, o porque las medidas que se pueden
tomar no producen los efectos que de ellas se esperan, porque
la receptividad de los productores es baja o nula, etce.

/v) Los
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v) Los mecanismos instrumentales elegidos para alcanzar las
metas propuestas, la capacidad para operarlos y controlarlos y su
consistencia con los del resto de la politica agropecuaria;

vi) La gestidén adoptada para la ejecucidén del programa, especial-
mente la asignacidén de responsabilidades entre los organismos piiblicos
¥y los agentes del sector privado.24/ Este andlisis debera incluir
el sistema de informacidén y control disefiado y aplicado para el
seguimiento de la ejecucidn;

vii) El financiamiento del programa. Especial atencion merece la
relacidén entre el financiamiento propuesto y el que efectivamente se
logrd, asi como el conocimiento de las causas que explican el fendmeno;

viii) La informacidn que permita establecer si los programas
condujeron a la identificacidén de ideas de proyectos y a su posterior
formulacidén y ejecucidén, y si se emplearon los mecanismos existentes
o se cred algiun mecanismo o procedimiento mids eficiente para la formu-
lacidn sistemitica de estos proyectos.

3. Especificacidén y cuantificacidén detallada de las metas
de un programa y del modo de alcanzarlas

a) La especificacibén de las metas

En el capitulo tercero de la Tercera Parte, se explicé la meto-
dologia que debe emplearse para traducir los objetivos y la estrategia
en metas. Sin embargo, muchas de las metas asi definidas son mis
bien de caracter indicativo y no tienen el grado de desagregacién y
especificidad necesario para programar las correspondientes actividades.

Esto es, permiten compatibilizarlas con los recursos disponibles, tanto

24/ En la mayor parte de los paises de la regién, la organizacién
de la administracidén piblica no es adecuada para la ejecucidn
de ciertos programas ni resulta facil reformarla. En respuesta
a ello, para asegurar el éxito de algunos programas, ha sido
corriente recurrir a la creacidén de instituciones ad hoc que,
si bien han constituido una respuesta a las necesidades de
dichos programas, han contribuido a incrementar el caos admi-
nistrativo existente.

/en el
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en el sistema agropecuario como en el resto de la economia, pero
son insuficientes para instar a los distintos agentes del sistema
agropecuario a realizar acciones concretas para lograrlas.

La formulacidén de programas se presenta como el paso necesario
para llenar este vacio. En esta forma, en la preparacidén de un
prograna que se inicia a partir de metas de caradcter indicativo se
irén precisando progresivamente las condiciones reales - favorables
y restrictivas, reales y potenciales - que haran posible traducir
las metas iniciales en metas desagregadas, a fin de darle operatividad
al programa. Con el propdésito de mantener la coherencia definida en
la formulacidén de la estrategia y de las metas mas agregadas, es
necesario que éstas, mas desagregadas y especificadas, sean revisadas
y compatibilizadas por los responsables del sistema de planificaciédn,
de modo que éstos puedan reasignar recursos, reajustar metas,
establecer prioridades entre programas, cancelar o postergar programas,
etc. Se presenta aqui, nuevamente, un caso tipico de decisiones
basadas en el método de aproximaciones sucesivas.

Ahora bien, a fin de que se pueda lograr una especificacidn
suficiente de las metas de un programa, se deberia poder estipular,
para los productos, servicios o acciones que se van a desarrollar,
las siguientes variables: la calidad, los mercados o usuarios a los
que estaran dirigidos, los tipos de productores con que se trabajara
0 a quienes se asistird, las regiones y épocas del afio que se consi-
deren mds propicias, etc., y ademas, la forma en que se pretende
alcanzar las metas. Por ejemplo, en el caso de muchos cultivos
anuales y, especialmente, en el de las plantaciones permanentes, es
necesario desagregar las metas globales de Areas que van & ser
sembradas o plantadas por regiones y por variedades. En el caso de
los nrogramas pecuarios sera necesario estipular, entre otras cosas,
qué proporcidén de las metas de produccidédn serédn obtenidas por
increiientos del area dedicada a la ganaderia, por mejoramiento de
las praderas que permita elevar la carga por'unidad.de suelo, por

mejores condiciones sanitarias y de alimentacion, etc. En un

/programa de
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programa de fertilizantes, habra que traducir las metas con respecto
al consumo total de nutrientes - generalmente nitrdégeno, anhidrido
fosférico y 6xido de potasio - en metas especificas de cada uno de
los distintos fertilizantes que puedan utilizarse.25/

En forma similar, un programa de mecanizacidn debera estipular
los tipos y cantidades de maquinas que deberan ser fabricadas en el
pais o importadas, el grado de desarrollo técnico y potencia de los
equipos, etc. El programa de creacién de nuevas técnicas debera
explicitar las materias que deben ser objeto de investigacidon en cada
uno de los principales productos y disciplinas cientificas bésicas,
asi como especificar su prioridad relativa, regionalizacidn, etc.

El programa de reforma agraria deberd estipular la superficie que seré
afectada, segin regiones o tipos de productores, asi como también

la cantidad de beneficiarios y su origen. El programa de capacitacién
deberd mencionar la cantidad de personas que seran atendidas por afio
en cada una de las especialidades que sean necesarias, los lugares

en gue se realizara la atencidén, la duracidn de los diferentes cursos
de capacitacion, etc. Y asi podriamos seguir dando ejemplos de lo

que significa la desagregacidén y cuantificacidén detallada de las

metas de cada programa especifico.

Esta desagregacidn cuantificada de las metas exige normalmente
realizar estudios especiales. Asi, por ejemplo, las metas de expor-
tacién requieren un conocimiento de los mercados externos para cada
producto y variedad, en aspectos tales como transportes, calendarios
de entrega, calidades, embalaje, presentacidén, modalidades de venta,

nivel y estructura de precios, etc.

gé/ Como, por ejemplo, nitrato de sodio, nitrato de potasio,
sulfato de amonio, amoniaco anhidro, urea, etc., en el caso
del nitrdgeno; superfosfato normal y triple, fosfatos calcico
o bicadlcico, harina de huesos, cloruro y sulfato de potasio,
en el caso del anhidrido fosférico.

/En otros
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En otros casos, sera necesario realizar investigaciones
tendientes a crear ¢ a importar y adaptar a las condiciones del pais,
ciertas técnicas que permitan obtener un producto de aceptacién en
los mercados externos, para lo ocual pudiera ser necesario adoptar
una clasificacidén normalizada de tipos, clases, calidades o variedades
para determinados productos.

En forma similar, para desagregar las metas establecidas
respecto de algunos productos, sera necesario contar con estudios
detallados de la capacidad potencial de produccidn de los suelos
disponibles en el pais y evaluar la disponibilidad de técnicos o
expertos en determinadas especialidades que sean esenciales para su
expansiodn.

En el caso de un nuevo cultivo que se intente introducir en
el pais, habria que establecer en qué medida sera aceptado por los
productores, a qué incentivos se tendria que apelar, etc.

Algunos de estos conocimientos son igualmente necesarios en la
fase de definicidén de los objetivos y de la estrategia de desarrollo
agropecuario. Sin embargo, otros son mds especificos y sélo son
necesarios en el momento de preparsar el respectivo programae.

Es fundamental considerar el tiempo y recursos necesarios para
realizar las investigaciones que puedan proporcionar esta informacidn.
Es posible que, en algunos casos, sean de gran envergadura y requieran
mucho tiempo y recursos. En estos casos, no sera poesible llegar
a una desagregacidn y especificacidén detallada y confiable de las
metas desde un comienzo, y habra que limitarse, en una fase preliminar,
a trabajar con ciertos 6rdenes de magnitud, mientras simultaneamente
se especifican las investigaciones que serd preciso realizar. Estas
investigaciones, por otro lado, integran la formulacién de un programa
y pueden llegar a constituir un proyecto especifico. De ahi que es
posible que la formulacidén de ciertos programas lleve algunos afios
de trabajo.

Por ejemplo, un programa de riego puede requerir una primera fase
destinada a la prospeccidén de los suelos regables y a la disponibilidad

de agua, si no se contara con esta informacidon previamente.

/b) ELl
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b) El modo de alcanzar las metas

Cada vez que se establece una meta, deben indicarse los posibles
modos o caminos para alcanzarla. De ahi que cuando se determinan y
detallan las metas de un programa, es necesario especificar y, si es
posible, cuantificar los medios propuestos para lograrlas. Ello
implica definir diversos elementos, algunos de los cuales son similares
en muchos programas y otros mas especificos, segin se trate de
programas de produccidén o de programas de apoyo.

i) Programas de produccidén. En el caso de los programas de

produccidn, es necesario especificar, a lo menos, dos conjuntos de
elementos estrechamente interrelacionados. Uno se refiere a los
factores y técnicas de produccidén y el otro, a la definicién del
conjunto de politicas y otros mecanismos instrumentales para lograr
que los productores actiien en el sentido postulado por el programa.

Los programas de produccidn deben especificar en qué medida
se lograran los nuevos niveles de produccidn, mediante una expansién
del area cultivada o una elevacidén de los rendimientos por unidad de
superficie. Ello supone un conocimiento minimo de los recursos y de
las tecnologias en uso disponibles y potenciales, asi como de la
funcidén de produccidén mAs conveniente y que mejor concilie las moti-
vaciones de los empresarios con los intereses generales del pais.
Ademis, en los programas pecuarios se deberad programar la estructura
Yy la evolucidén de la masa ganadera, lo que implica poder establecer
los cambios que deberan producirse en los principales parametros
vitales y zootécnicos que la caracterizan.

No basta, sin embargo, determinar la funcidn de produccidn
tedricamente mis conveniente y cuantificar los recursos necesarios
parz. esta operacién. Es preciso, ademds, garantizar su factibilidad
en un medio en que otros cultivos o explotaciones pecuarias no
programados pueden competir por el uso de los mismos recursos y
servicios existentes o disponibles en el futuro previsible. Por lo
tanto, serd necesario establecer una compatibilizacidn racional de los
recursos y servicios, la cual, en una primera aproximacidén, ya ha sido

efectuada a través de la formulacidén de la estrategia, la cuantificacidn

/de las
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de las metas, la determinacidén de las politicas yﬂqtros mecanismos
instrumentales. Sin embargo, al formularse el pfograma. esta compa-
tibilizacidén debe ser reiterada a fin de realizar los ajustes
pertinentes.

En la formulacién de todo programa de prodyccidén, tiene especial
importancia establecer el conjunto de inversiones que hagan factibles
las metas establecidas. Asi, por ejemplo, un programa de desarrollo
fruticola deberid asegurar que estén disponibles, en las respectivas
zonas o regiones y con la debida oportunidad, la cantidad de plantulas
de las distintas especies, para cubrir las areas que se ha programado
plantar. Esto implica asegurarse de que las inversiones correspon-
dientes para ampliar los viveros existentes o para instalar nuevos
establecimientos seran realizadas con la anticipacidén correspondiente.
Un programa avicola debera igualmente considerar las inversiones
necesarias para la produccidén de huevos fértiles para incubacidn o
de pollitos de un dia en las cantidades adecuadas para cumplir las
metas propuestas.

Normalmente, los programas de produccidén implican demandas de
insumos o servicios, que a su vez pueden dar origen a uno o mas
programas de apoyo. Asi, por ejemplo, un programa de produccidén de
maiz cuantificara las semillas certificadas que requiera; igual
cuantificacidén serad necesaria al formular un programa de produccién
de frijol, por ejemplo. Como estas demandas de semillas constituyen
una de las preocupaciones mas importantes de todo plan de desarrollo
agropecuario, aun cuando no se hubieren formulado los respectivos
programas de produccidn, en muchas ocasiones puede resultar mias
conveniente definir un programa que se preocupe especificamente del
abastecimiento de las semillas necesarias para la mayor parte de

los cultivos o para los mas importantes. (Véase el cuadro 6.)

/Cuadro 6
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Cuadro 6

VINCULACION ENTRE LOS PROGRAMAS DE PRODUCCION Y LOS
PROGRAMAS DE APOYO

EJEMPLO: UN PROGRAMA DE SEMILLAS

Producto Variedad Bonia Superficie Semilla requerida

(hectareas) (toneladas)

Trigo A 1 150 000 20 000
2 50" 000 7 000

3 50 000 6 500

B 1 3 000 500

C 2 18 000 2 000

Maiz K 3 320 000 8 000
L 3 81 000 2 000

i 3 200 100

M 1 25 000 1 000

2 73 000 2 000

L 2 300 80

Frijol X 3 200 150
S 1 L 500 200

3 83 000 L 000

b 27 000 4 000

/Finalmente, los
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Finalmente, los programas de produccidn deben incluir un conjunto
de estimulos y sanciones orientados a inducir a los productores a
adoptar las medidas necesarias para alcanzar los volimenes de
producciédn que se hubieran determinado y en las condiciones sefialadas.
Estas medidas han sido definidas al disefiar las politicas agrope-
cuarias,gé/ pero los programas deben darle una especificidad mayor
en el caso particular de un producto determinado.

ii) Programas de apoyo.. En el sistema agropecuario, los programas

de apoyo constituyen un mecanismo instrumental imprescindible para
incrementar la eficiencia de la accidén administrativa de organizaciones
complejas, como los servicios de asistencia técnica, de cardcter
publico o privado, los centros de investigacidn, las corporaciones
de desarrollo regional, las asociaciones o juntas de regadio, los
organismos de seguridad social, etc. Normalmente, la participacidn
estatal en la ejecucidn de estos programas es directa y, cuantitativa
o cualitativamente, decisiva para la obtencidén de las metas anticipadas.
Estas dos caracteristicas de los programas de apoyo determinan la espe-
cificidad de su formulacidn.

En primer término, y a diferencia de los programas de produceién,
los agentes responsables de la ejecucidén de un programa de apoyo
estan ya comprometidos en la realizacidn de las acciones que se
programan. Por ende, los agentes, por lo general, no tienen que ser
incentivados ni orientados en materia de "iqué hacer?", sino de
"icémo hacerlo?" Es decir, "icudndo?" "ien qué cuantia?" "ien qué
zonas?" "‘con qué tipo de empresarios y trabajadores?", etc. Aln
en el caso de nuevas actividades, éstas vendran a complementar la
especializacidn de los respectivos organismos o a crear un campo de

especializacidn.

26/ Considerando que el proceso de planificacidén estd sujeto a un
ajuste permanente, mediante el método de aproximaciones sucesivas,
la definicidn de las politicas no antecede estrictamente a los
programas sino que tiene una relacidén reciproca con ellos. En
efecto, las politicas se definen teniendo en cuenta su influencia
en la obtencidén del conjunto de metas de cada programa de produc-
cién. Por lo general, el disefio de politicas, definicién de metas
y formulacidn de programas y otros mecanismos instrumentales
constituyen un solo proceso.

/En segundo



- 1267 -

En segundo lugar, por tratarse de agentes colectivos que
necesariamente tienen que operar organizadamente, y que poseen una
mayor capacidad de direccidn, no es necesario ni conveniente detenerse
en los aspectos directos de la ejecucidén. Lo que se debera subrayar
serd, mis bien, la adecuada distribucidén de las tareas y de los
recursos entre los diferentes agentes y la institucionalizacidn de la
coordinacidén de sus actividades. Asi, por ejemplo, en un programa
de asistencia técnica se delegara a cada organismo responsable, la
tarea de ajustar su contenido en funcidn del aspecto, zona o clientela
que atiende. En efecto, se deberd fijar claramente, para cada orga-
nismo, el nimero de prestaciones por unidad de tiempo, el alcance
espacial, el tipo de productos, empresa u organizacidén (cooperativa,
sindicato, etc.) que atenderd, el monto de los recursos que deberan
ser puestos a su disposicidn, etc.

En tercer lugar, en razén de que las tareas de control implican
un nimero reducido de agentes organizados, éstas se veradn facilitadas
y podra recurrirse a evaluaciones mas frecuentes. De este modo, las
metas establecidas al iniciarse el programa pueden ser ajustadas
oportunamente durante todo el transcurso de la ejecucidn.

Finalmente, como su cumplimiento descansa en buena medida en
la sujecidén administrativa de los organismos piliblicos ejecutores de
los centros de decisidén (ministro, consejos de desarrollo agropecuario,
etc.) y en los acuerdos y reglamentaciones administrativas de la
actividad de las empresas y de los organismos privados, puede comin-
mente caerse en el error de confundir la formulacidén de los programas
de apoyo con la simple redaccidn de extensos y detallados documentos
que justifiquen la asignacidén de los recursos del presupuesto fiscal,
bajo el supuesto de que existe una adecuada y permanente concertacidn
entre los responsables de la toma de decisiones y los organismos
ejecutivos. Un buen programa de apoyo no puede basarse en el supuesto
de lg existencia de una coordinacidén interagencial. Por el contrario,
esta coordinacidén sélo puede obtenerse si los centros de decisién
ordenan y orientan sus actividades, tomando ese programa como guia, y
hacen vale su autoridad oportunamente durante todo el transcurso de la
ejecucién, sea para revisar o para confirmar las instrucciones y metas

establecidas.
/iii) Identificacién
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jii) Identificacién de proyectos de inversién. Para ambos

tipos de programas es fundamental individualizar las actividades
que, para su adecuado desarrollo, precisaran una infraestructura que
se traducird en proyectos de inversidén. Por ejemplo, un programa
de comercializacidén de los productos agropecuarios puede requerir
silos, bodegas, frigorificos y agroindustrias; un programa de inves-
tigaciones agricolas o pecuarias puede precisar nuevos laboratorios,
estaciones experimentales, ampliacidén de las existentes, etc. En
cada uno de estos casos, deben especificarse, con precisidn, los
proyectos necesarios, asi como, también, su capacidad, calidad y
localizacidén. Las necesidades de inversidn asi especificadas
constituyen lo que en este texto se ha llamado "situacidén-problema"
o "areas potenciales de proyecto', que son la base del procedimiento
que se propone para identificar los proyectos de inversidn que van
a formar parte de la politica planificada de desarrollo.27/

iv) Factibilidad y flexibilidad del disefio y cumplimiento de

los programas. El detalle y desagregacidén de las metas que supone la

formulacién de los programas es el resultado de un proceso de aproxi-
maciones sucesivas. Las metas de los programas estan sujetas a
revisiones y a ajustes permanentes, que permiten, por una parte,
informar oportunamente a los responsables del sistema de planificacién
a fin de poder compatibilizar y reasignar recursos y, por la otra,
evitar el gasto excesivo de recursos y tiempo empleados en afinar
metas que luego pueden resultar imposibles de alcanzar. No puede
omifirse, ademds, que el éxito de determinados programas va a estar
condicionado por la oportuna disponibilidad de cierta infraestructura.
De ahi la importancia de iniciar la formulacién de algunos proyectos,
aun cuando no estén definitivamente cuantificadas ciertas metas del

programa.

27/ La metodologia para definir estas "situaciones-problema" o "&reas
potenciales de proyecto" y para individualizar las principales
ideas de proyecto que satisfagan sus exigencias se presentan en
la segunda parte de este capitulo.

/Ahora bien,



- 1269 -

Ahora bien, es perfectamente posible y, mads aun frecuente,
que en etapas relativamente avanzadas de la formulacidén de un programa,
e incluso de su ejecucidén, se compruebe que no es posible obtener
algunos de los recursos en la cantidad, calidad, oportunidad o
ubicacidén necesarias, o que tampoco se cuente, en el debido tiempo,
con alguna infraestructura esencial (proyectos ejecutados). Por
ejemplo, puede constatarse la insuficiente disponibilidad de semilla
de fundacidén para difundir algunas nuevas variedades, al ritmo, en
el periodo y en el Area previstos; que las estaciones cuarentenarias
¥ barreras de control sanitario no pueden ser construidas u operadas
en las fechas previamente determinadas; que no es posible capacitar
el nimero establecido de trabajadores en nuevas técnicas de ordeiia,
de esquila o de siembra necesarias para alcanzar ciertas metas
previstas, etc. En estos casos podrd ser preciso, primero, intentar
reajustar o redisefiar la manera cémo, originalmente, pensaban alcan-
zarse las metas: uso de otras razas, variedades o técnicas productivas,
cambio en la combinacién de recursos, reajuste de la localizacidn,
uso de otros estimulos y sanciones, concentracidén de la asistencia
técnica o del crédito, etc. en otros grupos empresariales. Si esta
primera accidén de reajuste fuera insuficiente, cabria reducir dichas
metas en la proporcidén que impusieran las limitaciones encontradas.

(véase el grafico 3.)

/Grafico 3
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Gréfico 3

ALTERNATIVAS DEL PROCESO DE FNRMULACION SEGUM LA FACTIBILIDAD DE LAS METAS

¢ES POSIBLE LOGRAR LAS METAS
DE LA MANERA PROPUESTA?

¢HAY SUFICIENTES RECURSOS, TECNICAS
PRODUCTIVAS, PROYECTOS?
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POLITICAS REQUERIDAS?
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k., Determinacidén y organizacién de las principales
actividades de un programa

a) La individualizacidn de actividades

Esta tarea, que es comiin a la formulacidn de todos los mecanismos
de planificacién, constituye una etapa especialmente importante en
la formulacién de los programas. La individualizacién tiene como
objetivo organizar la ejecucidn de dichas actividades; sin embargo,
puede ser realizada con diverso grado de detalle y profundidad.

Al desagregar y especificar las metas, asi como al establecer
la manera de alcanzarlas, es necesario hacer explicito el o los
principales procesos que conduciran a la obtencidén del producto.28/

Esta explicitacidn debe ser suficientemente clara y detallada
para mostrar a todos, o a los principales participantes en el proeeso,
las operaciones esenciales que lo integran. Cada una de estas
operaciones debe ser luego desagregada con el fin de detectar todas
las actividades individuales que la componen.gg/ Son estas actividades
las que luego seran organizadas espacial y temporalmente y asignadas
para su realizacidn, a personas, categorias sociales, empresas u
organismos.

Supdéngase un programa de semillas oleaginosas destinadas a la
produccidén de aceites comestibles. En los estudios preliminares,
se ha decidido cuidles especies se cultivaran y estimado las
posibilidades de lograr determinados rendimientos unitarios, especial-
mente a través del uso de fertilizantes. En una primera etapa, el

proceso productivo puede representarse como una ''‘caja negra', a la

28/ ' Cuando la politica planificada de desarrollo postula cambios
tecnoldgicos o estructurales que alteraridn fundamentalmente la
naturaleza o la secuencia del proceso que hoy dia conduce a la
obtencién del producto o resultado de que se trate, serid necesario
especificar el proceso actual, el proceso modificado y los pasos
0 acciones que se requieren para transformar el uno en el otro.

29/ No es facil definir rigurosamente lo que debe entenderse por
"actividad". En forma un tanto arbitraria, en el presente texto
se ha llamado "actividad" a la menor subdivisidén o desagregacién
posible de un proceso o funcidn, que consume tiempo y recursos y
que produce un resultado, efecto o transformacién simple, perfec-
tamente perceptible y que es esencial para el proceso o funcidn
que se estd analizando.

/cual entran
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cual entran algunos factores de produccidn y de la cual sale el
aceite comestible. (Véase el grafico 4.) Sin embargo, en una
segunda etapa debe procederse a desagregar los factores que entran
al proceso, los productos resultanfes y el proceso productivo mismo.
El criterio de desagregacidén, tanto de factores y resultados como
del proceso, estard dado por la importancia relativa de sus compo-
nentes y por la posibilidad de utilizar estos componentes como
parametros para el desarrollo del programa. En el ejemplo examinado,
se destacan los fertilizantes y los procesos de produccidén agricola,
de acopio y de elaboracidn industrial, esto es el aceite, la torta
¥ las oleaginosas. (véase el gfaflco L,)

Si el principal elemento dinamizador de la produccidn de oleagl-
nosas lo constituye el mayor uso de fertilizantes, esa entrada
deberd ser desagregada aln ris. (Véase el grafico 4.) Por otra
pgrtg, los nuevos niveles de produccidn postulados por el programa
pueden exigir una amplidcidén de la capacidad de almacenamientc y de
elaboracidén existentes, lo que pondria de manifiesto las "areas
potenciales de proyecto'". Estas deben ser tenidas en cuenta, con el
objeto de individualizar las ideas de proyectos de inversidén, los que
una vez ejecutados, resolverian el problema planteado. (Véase el
grafico 4.)

Al completar este proceso de desagregacién,zg/ se tendran
identificadas todas o las principales operaciones necesarias para
alcanzar las metas. Cada una de estas operaciones deberan ser luego
analizadas en detalle, con el objeto de descubrir las actividades que

deberan desarrollarse efectivamente. Para ello es necesario determinar:

;g/ No estid de més reiterar que la profund;dad y grado de detalle de
este proceso. de desagregacidén dependera, del caradcter del programa
en preparaclon. Cuando se esté formulando un programa simple,
sblo se prepararan aquellos bloques o unidades mas importantes.
Sin embargo, sera necesario descomponer estos filtimos si se esté
preparando un programa complejo.

/Gréafico 4



Gréfico 4

EJEMPLO DE DESAGREGACION ANALITICA DEL PROCESO DE PRODUCCION DE UN PRODUCTO
PARA LOS EFECTOS DE LA PREPARACION DEL RESPECTIVO PROGRAMA

Ejemplo: Programa de produccion de girasol
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Gréfico 4 {conclusion)

DESAGREGACION DE LAS SALIDAS, PARA DETECTAR LAS AREAS POTENCIALES DE PROYECTOS'
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No sdio las salidas del subsistena un andlisis pueden dar origen a proyectos. Debe hacerse un analisis similar con las entradas y con las unidades procesadoras.
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i) La alternativa técnica - proceso unitario o agregado - mas

conveniente para obtener el producto o servigcio que se postula;

ii) Las principales restricciones y necesidades de recursos y
de organizacidn que permitan detectar las actividades adicionales
necesarias para superarlas; ¥y

iii) Las posibilidades de alterar la forma, lugar o momento en
que son realizadas las actividades anteriores, escogiendo las opciones
mds convenientes y definiendo las acciones que deberd desarrollar el
estado para promoverlas.

Es necesario, también, determinar las interrelaciones y secuencias
entre las diversas actividades que conforman el proceso. Para ello
seréa til preparar graficamente una red de actividades. Para construir
este diagrama, es preciso estudiar en detalle cada actividad y formu-
larse tres preguntas respecto de cada una de ellas: ¢(Qué otras acti-
vidades deben ser realizadas, o al menos iniciadas, antes de que ésta
pueda comenzar? (Qué otras actividades no pueden ser iniciadas
mientras ésta no haya sido terminada? &éQué otras actividades pueden
ser realizadas al mismo tiempo que ésta? En el grafico 5 se presenta
el desarrollo hipdtetico de las actividades que deberian desarrollarse,
para llevar a cabo una de las operaciones incluidas en el diagrama del
proceso sobre importacidén de fertilizantes desarrollado en el ejemplo
anterior.3l/ No deberad extrafiar que durante la construccién de la’
red se descubran actividades que habilan pasado desapercibidas en el
andlisis anterior y que ahora surgen a raiz de las interrelaciones

que se van -estableciendo.

31/ Para una presentacién elemental de los conceptos tedricos y de
la técnica necesaria para preparar diagramas reticulares, véase
JeR. Turcan, "Empleo del método de la planificacidén reticular

en la planificacidén del desarrollo", Curso de planificacién del
desarrollo agricola, 1967, Estudio de Planificacion Agricola N2 9,
FAO, 1938, pags. 112 a 122.

/Las actividades
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Las actividades sistemiticamente individualizadas a través de
este procedimiento deben ser confrontadas con las que estan realizando
efectivamente los participantes del sector privado y los organismos
del estado.32/ De ello surge, como conclusidén, qué actividades deben
continuar desarrollidndose normalmente, cuidles otras deben continuar,
pero con modificaciones o rectificaciones, qué actividades deben
iniciarse y cudles suprimirse o suspenderse, por no corresponder
a las exigencias del programa.

Gran parte de los programas agropecuarios pueden ser analizados
mediante redes relativamente simples, que incluyen no mas de 30 o
40 actividades y métodos sencillos como el descrito. Ahora bien,
si del andlisis realizado se obtienen redes mis compléjas, es
conveniente, a lo menos en las primeras etapas del proceso de formu-
lacién del programa, égiupar aquéllas que puedan conformar subconjuntos
de actividades interdépendientes.33/ Como se sefiald inicialmente, la
organizacién de las actividades agrupadas en uno de estos subconjuntos

puede, posteriormente, dar origen a un subprograma.

32/ Demés esti decir que la lista de actividades en ejecucidn que se
obtiene del diagndstico es una valiosa ayuda para esta indivi-
dualizacidn.

22/ En etapas mas avanzadas del proceso de planificacidén o en casos
muy complejos, puede ser mas conveniente no agrupar las activi-
dades y manejar todo el sistema con técnicas avenzadas de orga=
nizacidén de actividades. Para una presentacidén simplificada de
estos métodos, véase el articulo de Turcan, recién citado. Para
la aplicacién de técnicas conceptuales simples a casos complejos,
se han desarrollado diversos procedimientos, cuyo manejo requiere
personal especializado y computadoras. Sin embargo, gran parte
de los problemas que plantea el desarrollo agropecuario en los
paises en desarrollo pueden ser abordados con procedimientos
simplificados. Para el disefio de los programas, lo importante
es establecer la forma de ir descubriendo la red de actividades.
Cuando fuere necesario establecer una red compleja, sera indis-
pensable recurrlr a expertos en la materia. Para mayores
detalles, véase A. Baltar, Control de la ejecucidén de proyectos
por el método del camino crltlch(PERT) Cuadernos del ILPES,
Serie I, Apuntes de clase N2 4, 1968.

/Grafico 5
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b) Organizacidn temporal de las actividades

En la formulacidén de programas simples, como en programas mas
complejos, es necesario avanzar un paso mas. La etapa siguiente
consiste en estimar el rango de tiempo que tomara cada una de las
actividades incluidas en la red, lo que permite establecer dos
elementos fundamentales. En primer lugar, el momento en que debe
lograrse el evento final: en el ejemplo anterior, la fecha en que
deben estar los fertilizantes a disposicidén de los productores de
girasol, de modo que se pueda determinar la tiltima fecha posible
para el inicio de cada una de las actividades incluidas en la red.

En segundo lugar, el conjunto de actividades y hechos que limita
en forma critica la obtencidn oportuna del evento final, lo cual
hace que éstas constituyan el camino critico del programa o de la
operacidén en cuestidn y que deban ser objeto de una atencién
especial.3l/

En estas condiciones, es posible organizar temporalmente las
actividades de un programa, establecer las fechas en que se debe
disponer de ciertos documentos, tomar determinadas decisiones o realizar
algunas inversiones, organizandose asi el programa de trabajo de quienes
estin encargados de la formulacién y de la ejecucidn. Simultaneamente,
pernitird jerarquizar las distintas actividades, dando mas prioridad
a las que conforman el camino critico y menos a las que estan menos
presionadas por el tiempo o a las que, de acuerdo al analisis
realizado, han resultado ser accesorias, complementarias e incluso
prescindibles. Este andlisis es fundamental para establecer el

calendario del programa.

34/ El camino critico de una red es aquella secuencia de actividades
y eventos que tienen la duracidn més larga y que, por lo tanto,
determinan el minimo lapso que debe transcurrir desde que se
inicia la primera operacidn, el evento inicial, hasta que se
concluye la ultima, el evento final.

/Ahora bien,
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Ahora bien, al preparar este calendario, puede ocurrir que, en
algunos casos, se conetate que no es posible desarrollar ciertas
acciones o contar con ciertos resultados en los plazos originalmente
previstos. Cuando se presenta una situacidn de este tipo, es
necesario revisar la secuencia de actividades que se han diseifiado,
examinando la posibilidad de adelantar o acortar algunas actividades
para disminuir la duracién del camino critico. El acortamiento del
tiempo necesario para una actividad bien diseifiada suele ser dificil.
Sin embargo, en algunos casos es posible revisar su disefio, cambiar
las técnicas seleccionadas, o alterar la dot#cién de recursos humanos,
materiales o financieros, tanto en cantidad como en calidad y
calendario. También es posible estudiar el adelanto de la fecha de
iniciacién de una actividad. Esto supone analizar la posibilidad de
acortar el tiempo o adelantar la iniciacidén de las actividades que la
preceden y examinar también los efectos a futuro en el resto de la
red.35/ Si esta revisién resultara infructuosa o insuficiente y no
fuese posible acortar la duracién o adelantar la iniciacidn de las
actividades temporalmente éonflictivas. se débéré reajustar la meta
inicialmente fijada, por ser demasiado ambiciosa. (Véase el gréfico 6.)

c) Organizacidén espacial de las actividades

Ademads de organizar te;poralménte la secuencia de actividades
que conforman un programa, es necesario organizarlas espacialmente.
Para ello es preciso separar las actividades que han de desarrollarse
a nivel central de aquéllas que lo seran en terreno, clasificando
éstas seghn las distintas zonas o regiones en que deberin ser realizadas.

En el caso de regiones para las cuales se esté formulando un plan de

35/ Es posible que una desagregacidén mads cuidadosa de estas actividades
permita reestructurar la red. Habitualmente, se considera como
iniciacién de una actividad la fecha de terminacién de la acti-
vidad precedente. Sin embargo, en algunos casos, el resultado
de la actividad previa es, en realidad, el término de dos activi-
dades consecutivas que no se han hecho explicitas. Lo mismo puede
suceder con la actividad siguiente. Esta situacidén se ilustra
en el grafico 6.

/Grafico 6
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desarrollo agropecuario, éste constituirid el marco en el cual se
insertaran dichas actividades. Este aspecto es tratado con mayores
detalles en otra seccidén del texto.36/

d) Asignacidn de las actividades a agentes, organlzaclones,
empresas u organismos publicos o privados

Un aspecto de gran importancia lo constituye la definicidn de
los responsables de la ejecucién de un programa y de cada una de sus
actividades. Habrd que decidir entre agentes piiblicos y privados y
dentro de esta primera opcidn, entre categorias sociales, grupos o
tipos de empresas o de empresarios, organizaciones especificas,
organismos, consejos, asambleas o auntoridades que se estimen los
mas adecuados. En muchos casos, no habrd posibilidad de opcidn si
dentro del marco constitucional vigente se trata de actividades de
exclusiva responsabilidad estatal, tales como dictacidén de leyes y
decretos, autorizaciones y controles, fijacién de precios, etc., o
de otras que han sido reservadas a los agentes privados, como la
produccidn agropecuaria a nivel predial, en casi todos los paises de
la regién. En otros casos, se deberd escoger entre ambos y sobre la
base de una extensa gama de situaciones intermedias: responsabilidad
conjunta, empresas mixtas, etc. Estas decisiones deberan ser tomadas,
en cada caso particular y para cada actividad, teniendo presente el
esquema politico imperante y la responsabilidad relativa de ambos
sectores en el desarrollo agropecuario, la que habrid sido decidida
durante la formulacidén de la estrategia. En algunos casos, ello
implicara mantener la situacidén vigente. Sin embargo, en otros podra
significar transferir algunas actividades deasde el Aarea piiblica a la
privada, o viceversa. Sobre este particular, se pueden formular las
siguientes observaciones:

i) No existe un procedimiento particular para decidir quién
deberd asumir la responsabilidad de llevar a cabo las actividades

dejadas o asignadas a los agentes privados. Muchas veces no suele

26/ Véase el capitulo octavo de la Tercera Parte: "La planificacidn
agropecuaria regional'.

/haber necesidad
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haber necesidad de tal decisibén, pues, por su propia naturaleza,
resultan obvias, por ejemplo, las actividades que deberéan estar

a cargo de los empresarios prediales, los importadores de maquinaria,
los vendedores de semilla, los bancos privados, etc. Sin embargo,
suele ser necesario y, habitualmente indispensable, adoptar una
decisién cuando algunos grupos como los citados no son homogéneos

y sus integrantes responden a intereses distintos, tienen diferente
grado de eficiencia, o cuando la accidén de cada uno de ellos genera
diferentes efectos colaterales. Un ejemplo tipico de una situacidn

de esta naturaleza lo constituyen las formas productivas. Para lograr
un mismo volumen de produccidén, las pequefias y medianas explotaciones
suelen requerir mis empleo, mejor distribucidén del ingreso y creacidén
de relaciones personales més igualitarias que las plantaciones o
grandes propiedades, pero suelen ser menos receptivas al cambio tecno-
légico y estar menos capitalizadas y menos vinculadas a los mercados
de factores y de productos.

Como es evidente, los instrumentos que deberan utilizarse para
reforzar la accién de los actuales responsables o para inducir la
transferencia de estas responsabilidades a otros grupos, siempre
dentro del sector privado, son seleccionados al definir las politicas
agropecuarias. Como se vio oportunamente,éZ/ estos instrumentos
pueden variar a lo largo de una extensa gama, que va desde la concer=-
tacién de convenios, contratos u otro tipo de acuerdos con empresas,
con grupos de empresas o con asociaciones de productores, hasta el
otro extremo, en el cual solamente se menciona la necesidad de que
esa tarea sea desarrollada por ciertos grupos o sectores, pero no se
realiza ninguna accidn especifica destinada a lograr este objetivo,
ya sea porque se confia en que los responsables realizardn la tarea
exitosamente o porque no se tiene ninguna capacidad o posibilidad de
influir sobre sus comportamientos. En los casos extremos, puede ser

necesario llegar al cambio forzoso de la estructura preexistente

37/ Véase nuevamente el capitulo cuarto de la Tercera Parte:
"Formulacién de las politicas".

(v.g. nacionalizacién
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(v.g. nacionalizacidén de las compafiias comercializadoras y su
posterior transferencia a las cooperativas de productores), para
lograr que la actividad que antes desarrollaban ciertos grupos la
puedan asumir otros agentes.

ii) La identificacién de los requisitos de organizacién es
s6lo una etapa en el proceso de formulacién de un programa y no un
resultado final. Un programa ya formulado debe contener las respuestas
¥ no las preguntas, es decir, debe presentar explicitamente cudl
sera la organizacién que permitira ejecutarlo y cuiles los organismos
que se haran responsables del desarrollo de las diversas actividades.
En consecuencia, la asignacidén de actividades a los distintos orga-
nismos de la administracidn p@iblica, en una primera etapa, se hace
en forma provisional, donde se especifican los requisitos de organi-
zacién del programa. Sdélo cuando estos requisitos han sido explicitados,
aceptados parcialmente o rechazados, se puede hacer la asignacién
definitiva.

Debe subrayarse que esta asignacidn corresponde a actividades
individuales y no al programa en su conjunto. Por lo general, las
distintas actividades de un programa deben ser asignadas a miltiples
organismos o agentes individuales, resultando una ejecucidn dispersa.
que exige un gran esfuerzo de coordinacidén y un complejo sistema de
control. En otros programas, la mayor parte de las actividades son
asignadas a un solo organismo, el que debe asumir, entonces, la
principal responsabilidad en su ejecucidén. Este caso, sin embargo,
es excepcional, pues siempre existen algunas que deben ser desarrolladas
por la direccién de la administracién pliblica agropecuaria, por los
ejecutivos maximos del pais o por otros poderes del estado. Ademas,
normalmente todos los programas incluyen, en cantidad variable, segin
su tipo y el modelo normativo del gobierno, actividades que deben ser

asignadas o reservadas a ciertos agentes privados.

/Habitualmente, es
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Habitualmente, és posible asignar todas las actividades pablicas
contempladas en el programa a los organismos existentes o propuestos. 38/
Sin embargo, en algunos nrogramas, se detectardn actividades que no
pueden ser asignadas eficientemente a ninguno de ellos. ILa solucidn
adecuada podria ser la creacidén de organismos especializados para
realizarlas. Si el tipo, la magnitud o la heterogeneidad de estas
actividades "sobrantes" no es suficiente para justificar esa creaciénm,
s6lo restarian las siguientes opciones: forzar a alguno de los orga-
nismos existentes a que las asuma, prescindir de esta actividad o
transferirla, si es ello posible, al sector privado, ponderando
debicdamente, en cada caso, s5i con ello se arriesga el éxito de los
resultados del programa. Nuevamente, aparece aqui un elemento restric-
tivo, que, de no ser resuelto, podria obligar a reducir alguna de las
metas del programa.

La asignacién de las actividades reservadas a la administracién
piblica también puede significar la ratificacién de la actual distri-
bucién de tareas entre organismos o su modificacidn. Pero a diferencia
de lo que sucede con el sector privado, en la administracién piblica
no cabe la induccién. La decisién de transferir una actividad de un
organismo a otro, incluyendo a veces, los recursos humanos y finan-
cieros que aquél destinaba a realizarla, tiene un caricter imperativo
y puede ser hecha, por la autoridad, por la via administrativa. Ello
no implica la eliminacién de dificultades que una decisidén de esta
naturaleza normalmente trae aparejada.

iii) Si alguna actividad no puede ser desarrollada, o s6lo puede
serlo en forma deficiente o insuficiente, por no existir agentes

piblicos o privados adecuados, deberan revisarse, primero, la ndmina

38/ En algunos casos, este mismo andlisis permitird concluir que
algunos de los organismos existentes, o partes de ellos, carecen
de una justificacidn efectiva, o sefialara la necesidad de restrin-
girlos a la realizacidén de unas pocas acciones, eliminando
aquéﬁlas tareas que no se justifiquen en términos de la ejecucidn
de la politica planificada de desarrollo que se estd formulando.

/de actividades
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de actividades y su organizacidén temporal, luego, la manera en que se
habia decidido alcanzar las metas y, finalmente, las metas mismas,
con el fin de ajustarlas a las posibilidades de ejecucidén que se
hubierer. comprobado.

e) Dafinicidn de los principales procedimientos y reglas
para la ejecucion del programa

En los programas normalmente no se especifican los procedimientos
de detalle, pero si deben incluir algunos de los principales proce-
dimientos y reglas que regulardn su ejecucién. Por ejemplo, un
programa de investigacidén agropecuaria especificafé las fases y etapas
por las que deberia pasar un proyecto de investigacién para ser
aprobado y, posteriormente, ejecutado; un programa de abastecimiento
de insumos debera establecer las normas y condiciones que se exigiran
a los interesados en producirlos, importarlos o distribuirlos, y uno
de reforma agraria debera explicitar el procedimiento expropiatorio
y de reclamacién, y la manera en que un campesino puede acceder a
la tierra. No corresponde a este texto entrar en el detalle de su
disefio, Bino sdlo destacar su necesidad.

5. La definicidén del sistema de control de la ejecucidn

de cada programa

a) La direcciéngxfcontrolAde la ejecucidén de los programas

La ejecucidén de un programa no puede quedar librada al azar.
No basta con tener individualizadas las actividades que deben
desarrollarse, con haber asignado la ejecucidn de cada una de ellas
a distintos organismos o empresas, ni con haber puesto a disposicién
de éstos los recursos para que dichas actividades sean oportuna y
adecuadamente realizadas y para que se cumplan los objetivos del
programa. Es posible que algunas nuevas actividades no sean iniciadas
0 que lo sean con retraso; también es posible que no sea modificada
la manera en que otras eran realizadas o que sus propios ejecutores
vayan dindole una distinta interpretacidén, ritmo o sentido, a medida
que transcurre el tiempo, con lo que se van alejando de su finalidad
original. Algunos agentes ejecutivos pueden avanzar mas rapido en la

realizacién de las actividade de que son responsables y otros quedar

/rezagados, introduciendo
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rezagados, introduciendo asi distorsiones en su marcha. Igualmentg,
duranté el transcurso del programa van surgiendo cambios no previstos
en aspectos tales como precios o comportamientos, apareciendo contin-
gencias, riesgos o accidentes, etc., que deben detectarse y que
pueden obligar a rectificar, a readecuar o a reinterﬁrétar las
definiciones y asignaciones de tareas.

Por otra’parte. las distintas actividades de un programa son
normalmente interdependientes y deben realizarse conforme a un
calendario y secuencia previamente establecidos. En consecuencia,
el atraso en la realizacidén de algunas actividades puede postergar
el qomieqzq o el desarrollo de otras, obligando, muchas veces, a
re@isar,parcial o totalmente el calendario del programa, sobre todo
si estas actividades corresponden a su '"camino critico". Por otra
parte, no esta de mds reiterar que ciertas tareas deben ajustarse
estrictamente al calendario de las actividdes productivas agropecuarias.
El atraso de una actividad critica podria llevar al extremo de alterar
el calendario, en tal forma, que los eventos programados se produjeran
cuando ya no tuvieran utilidad. Por ejemplo, un atraso con respecto
a la importacidn, fabricacidén, distribucidém o venta-de fertilizantes
puede hacer fracasar una temporada de siembra o reducir fuertemente
los rendimientos, pues éstos llegarfan a manos de los productores
pasado el momento de su aplicacidn.

En consecuencia, la ejecucién de todo programa requiere una
labor de direccidn permanente, que supervise y coordine las distintas
actividades que deben ser realizadas y lleve el correspondiente
control de su avance, con el propdsito de ir adoptando las correcciones
necesarias para asegurar su adecuada y oportuna ejecucién. Como los
diversos organismos del estado que realizan las actividades que les
han sido asignadas tienen su propia estructura de direccién, cualquier
sistema de coordinacidn y control de actividades que se establezca
para gestionar la ejecucidén del programa debe evitar la creacién de
dualidad de mando al interior de los organismos. Por otra parte,
como el estado carece de facultades para influir en forma directa,

/8sobre las
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sobre las decisiones de los agentes privados, no existe un jefe,
director, gerente o ejecutor de un programa con mando directo sobre
unidades administrativas pertenecientes a distintqs organismos
piblicos ni, menos aiin, con mando sobre los participantes del
sector privado.

Por lo tanto, la direccidn de la ejecucidn de los programas
s6lo puede ser ejercida por los ejecutivos maximos de la administracidn
agropecuaria. S6lo ellos tienen autoridad para exigir la rectifi-
cacién de la accidén de los organismos de la administracién piiblica
y para definir politicas capaces de inducir o exigir cambios en el
comportamiento de los agentes privados.

Los estudios previos para esta toma de decisiones implican la
existencia de cuerpos asesores especificos, que variardn desde una
persona hasta grupos interdisciplinarios, en conformidad con la
complejidad del programa. Estos grupos, llamados "encargados",
"responsables" o "coordinadores' del programa y que forman parte
del sistematde planificacidén, deben recibir informacidén permanente
respecto del grado de avance, fechas de iniciacidn o término de un
conjunto de actividades previamente identificadas, gasto e inversidén
mensual, etc., la cual debe ser confrontada con las especificaciones
establecidas en el programa; a fin de detectar discrepancias. Es
posible desentenderse de ciertos desajustes menores, especialmente
si éstos estidn dentro de los mArgenes establecidos, pero cuando se
superan estos limites, especialmente en el caso de las actividades
del camino critico, deben proponerse inmediatamente acciones
corectivas.

b) Disefio del sistema de informacidén que se utilizara para el
seguimiento y control de la ejecucion dg cada programa .

Los sistemas de control tienen como propésito principal disefiar
acciones correctivas que permitan regular y reorientar las actividades
progranadas frente a alteraciones imprevisibles que é;teren el compor-
tamiento regular del programa. Hay, fundamentalmente, tres tipos

alternativos de control.ég/ El primero consiste en aislar totalmente

39/ Véase Oscar Lange, Introduccidén a la economia cibernética,
Siglo XXI, México, 1969.

/el sistema
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el sistema bajo control de las posibles "perturbaciones" externas;
el segundo’ se basa en el conocimiento de la funcién "causa-efecto" ¥y
el tercero en el conocimiento de los "efectos finales', al margen de
las "perturbaciones" que lo originan.

En el caso de los programas agropecuarios, sélo tienen aplicacién
los dos iltimos,40/ 1los que, ademds, muchas veces se confunden en uno
solo bajo el nombre genérico de retroalimentacidn.

La eficiencia y aun la posibilidad misma de establecer un
sistema de control dependen de su disefio. Esta afirmacidén aparentemente
obvia, tiene el propdsito de llamar la atencién sobre uno de los
problemas mis serios y generalizados que enfrenta €l disefio de un
sistema de control. S8i éste pretendiera establecerse con posterioridad
al disefio del programa o durante su puesta en marcha, lo mas probable
es que se erfrentara con tal nfimero de rigideces que haria practica-
mente irrealizable esta actividad. Un programa sélo ser&d controlable
en la medida en que sus diferentes componentes puedan responder a una
accidn correctiva, y esto sdlo puede lograrse eficientemente, cuando
al formularse el programa, se disefia su sistema de control. En otras
palabras, cuando se formula €l programa, queda definida su capacidad
cuantitativa y cualitativa de respuesta a las posibles acciones de
control. Sobrepasados los limites de esta capacidad de respuesta,
es necesario rediseflar el sistema de control. Un sistema de control
debe disefiarse de tal manera que asegure las siguientes condiciones:
la circulacién continua de informacibén acerca de resultados y pertur-
baciones, si se conoce la relacién causa-efecto entre ambos; la
comparacién de los resultados y de las perturbaciones con las normas,

Y finalmente, el.disefio y puesta en p;iqtica de las acciones correc-

tivas aplicables en cada caso. (Véase el grafico 7.)

40/ Resulta obvia la imposibilidad de aislar un programa agropecuario
de las '"perturbasciones" externas.

/Grafico 7
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El sistema de control de un programa forma, a su vez, parte
de aquél que se ha disefiado para el comportamiento de la politica
planificada de desarrollo del sistema agropecuario. Esto quiere
decir que debe estar interrelacionado con los que se establezcan
para otros programas y para otros mecanismos, tales como politicas,
proyectos, planes anuales, etc.

El sistema de control especifica el tipo de informacidén que
debe ser recogida, la definicién del "comparador'" y la determinacidn
de los centros de decisidén que deberan pronunciarse sobre la accidn
correctiva.

i) Especificacidén de la informacidén. La recoleccidn y procesa-

miento de informacidén tiene un costo que dependerd de la cantidad,
calidad y calendario. Por lo tanto, la captacidn de informacidén no
debe trascender el limite necesario para ejercer la capacidad de
control que es posible desarrcllar. Para ello, es preciso seleccionar
las variables que seran utilizadas para el seguimiento del programa
y determinar el tipo y las caracteristicas de la informacidn necesaria
para cada una de ellas. En el caso de programas simples, en que una
sola actividad es determinante de su éxito o fracaso, puede bastar
con recoger informacidn periddica sobre algunas variibles que repre-
senten esta actividad. En el caso de programas mias complejos, debe
darse prioridad a las informaciones vinculadas a las actividades
del camino critico y a aquellas otras que podrian llegar a condicio-
narlo en cualquier momento.

También es necesario definir el método y la organizacidn para

recoger y procesar la informacidn.kl/

4l/ No corresponde discutir aqui estos métodos y mecanismos. En
la generalidad de los casos, la informacién podra obtenerse a
través de los sistemas generales establecidos para el sistema
agropecuario o del sistema nacional (Oficina Nacional de
Estadistica). Sin embargo, en algunos casos, sera necesario
disefiar mecanismos ad hoc para un programa en particular.

/ii) Definicidn
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3i) Definicidén del "comparador". La informacidn recogida debe

ser comparada con los valores o comportamientos originalmente progra-
mados para detectar, de este modo, las discrepancias producidas.

Quien esté encargado del programa debe dar la voz de alerta cuando

se sobrepasan ciertos margenes previamente establecidos, asi como,
también, proponer, a los centros de decisidén, las acciones correctivas
correspondientes y exigirles una respuesta oportuna. (véase el
grafico 8.)

iii) Determinacidn de los centros de decisién. El gobierno,

al formular la politica planificada de desarrollo, define la-
estructura de direccidn del sistema agropecuario y establece, dentro
de ella, los centros de decisidén para conducir y regular la ejecucidn
de los programas. Ahora bien, los ejecutivos de la administracidn
piblica agropecuaria pueden delegar total o parcialmente sus atribu-
ciones. respecto de cada programa en algin consejo o funcionario
especialmente escogido o designado para ello, el que actuara como
centro de decisidén, emitiendo las drdenes para que se realicen las
correspondientes correcciones. Las decisiones que suelen ser
delegadas son aquéllas de menor trascendencia, pues los niveles
superiores de autoridad se reservan a aquéllas gue implican asigna-
ciones importantes de recursos, moéificaciones en ia estructura,
funciones u organizacidn de los organismos de la administracién
publica agropecuaria o de las empresas de agentes privados, cambios
de las relaciones de poder u otros aspectos conflictivos. Ahora bien,
la mayoria de los programas simples se hallaran en el primer caso, o
sea, en aquél en que los encargados podran asumir o ejercer las
funciones de decisidn. En el caso de programas mas complejos y
conflictivos, en cambio, el encargado o coordinador tendra poco margen
de decisibén, limitdndose a sus funciones de coordinacidn, recoleccidn
de informacidon, comparador de la misma, pero sujeto a las decisiones
de quien corresponda.

/Grafico 8
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iv) El1 resultado del. proceso de control. La unidad de decisidn

debe hacer uso de los mecanismos con que cuenta el estado para
influir sobre el comportamiento de las unidades ejecutoras y de diversos
otros agentes, de modo de permitirles o exigirles que modifiquen sus
actividades a fin de aproximarlas al nivel en que habian sido origi-
nalmente programadas. Esta accidn correctiva puede ser ejercida
sobre: la cantidad, calidad, distribucidén y oportunidad en que se
ponen a disposicidn de las empresas o unidades ejecutoras los corres-
pondientes recursos; el medio que los rodea; y la naturaleza, estruc-
tura y funcionalidad de unas y otras (véase nuevamerte el grafico 8).

En aquellos casos en que las discrepancias producidas sean de
tal magnitud o las causas que las explican de tal naturaleza que
hagan imposible alcanzar los niveles programados para un proximo afio,
seri necesario revisar el plan de ese afio, ajustando las variables
afectadas por las dificultades del programa y estudiando la posibilidad
de compensar los efectos negativos con accicnes o medidas de otra
indole. En otros casos, las discrepancias observadzs pueden afectar
todo el periodo cubierto por el programa, lo cual podria traducirse
en su reformulacién.42/ Por ejemplo, el atraso en la construccidn de
una obra hidraulica matriz retrasarid la puesta en riego de todas las
localidades que van a ser beneficiadas y con ello, a su vez, las
metas de produccidn, empleo, ingreso, etc., propuestas para las
regiones que iban a ser beneficiadas.

c) Determinacidn de la intensidad y del tipo de control
de un programa '

El control de un programa complejo, compuesto por muchas acti-
vidades y centros de decisidén, da lugar a un sistema de control

también complejo, donde cada uno de los centros establece su propio
subsistema de control. La forma més usual de simplificar las

42/ Esta situacidén puede tener dos origenes. Es posible que se hayan
presentado perturbaciones imprevisibles, como también que el
programa haya sido mal disefiado, al haberse estimado inadecuada-
mente algunas variables, diseflado tareas imposibles de realizar,
planteado metas incompatibles con los medios y recursos
disponibles, etc.

/relaciones entre
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relaciones entre ellos es establecer jerarquias o reglas de subordi-
nacidén, que determinan una dependencia piramidal de la cadena de
decisiones. En la base de esta piramide, se tomaridn gran numero de
decisiones, ninguna de las cuales tendrd una influencia notoria en
los resultados del sistema, aunque su efecto integrado los afectard
sensiblemente. En la cliepide de la pirémide se toma un menor nimero
de decisiones, pero de tal magnitud, que cada una de ellas alterard
visiblemente el funcionamiento del sistema.

Frente a este planteamiento tebérico, es posible establecer
diversas alternativas de control, que no son siempre opciones, sino
etapas de perfeccionamiento entre un sistema rudimentario y uno mas
perfeccionado. Es asi como el control puede ser desarrollado con
distinto grado de complejidad y destacando aspectos diferentes, desde
los niveles méds bajos, en que se sigue de cerca y con frecusncia el
comportamiento de un gran nfimero de variables eepecificas, hasta el
control al mds alto nivel, en que sélo se mantiene algin grado de
vigilancia sobre el comportamiento de variables agregadas, general-
mente de gran importancia para el desarrollo del programaes

Todos los programas deben estar sometidos a control, pero sdlo
algunos, a un control detallado. Ello dependerd de la prioridad
relativa que tengan en el proceso de desarrollo agropecuario, de la
probabilidad de que las medidas correctivas resulten .conflictivas
¥y de la capacidad que exista para afectar la conducta de los parti-
cipantes en el programa. Como principio general, la calidad del
control estarad limitada por la capacidad de ejercer la regulécién
que se hubiera disefiado y que existiera en el sistema controlaco.

Si la posibilidad de afectar el comportamiento de algiin proceso es
limitada; sea porque se carece de la suficiente autoridad, capacidad
administrativa y técnica, o recursos, no tiene sentido organizar un
complejo sistema de control que va a ser ineficiente. Ahora bien,.
los ejecutivos de un gobierno tienen autoridad sobre los organismos

que integran la administracidén piblica y, con las limitaciones que se

/discuten méas
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discuten més adelante,&é/ tienen capacidad para influir sobre sus
programas de trabajo y sobre el empleo de los recursos que se les
asignan. En cambio, las posibilidades de afectar la conducta de los
agentes privados son mas limitadas. Por ello, dentro de cada programa,
las actividades de responsabilidad de los agentes publicos son objeto
de un control diferente de aquéllas correspondientes a los agentes
privados. Las actividades de los agentes piiblicos seran objeto de
un control encaminado a ordenar administrativamente ciertos cambios
en su desarrollo. En cambio, el control de las actividades de los
agentes privados se podra ejercer a través de aquellos mecanismos
instrumentales que influyen en sus decisiones.

Por esta misma razdn, lcs encargados o responsables de los
programas cuyas actividades son mayoritariamente piiblicas suelen
tener el caracter de ejecutivos de gobierno, y muchas veces, se
designa a uno de éstos o a uno de sus colatoradores mas cercanos, como
encargaGo de estos programas. En cambio, los encargados o responsables
de los programas que son mayoritariamente de responsabilidad de los
agentes privados tienen que asumir, mas bien, el caricter de coordi-
nadores y de canal de comunicacidn entre aquéllos y los organismos y

autoridades de la administracidn piblica.

L3/ Véase el capitulo primero de la Tercera Parte: "Aspectos y
métodos generales de la formulacidn'.

/II. 10S
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II. LOS PROYECTOS

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

l. Importancia de los nroyectos de inversidn en el
desarrolloc 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 experi-
mentales para investigar, obras hidraulicas para regar, etc. Al
pretender acelerar el ritmo y racionalizar el desarrollo del sistema
agropecuario, estas necesidades aumentan, tanto pcr la mayor cantidad
de productos o servicios como por la necesidad de nejorar o de sustituir
parte de las obras actualmente disponibles. ILa obiencién de las
nuevas metas queda condicionade a la posibilidad de ccntar oportuna-
mente con las unidades nececarias. Este condicionamiento se manifiesta
en todos los niveles del proceso de desarrollo, comprometiendo no
s6lo lgq metas de mediano plazo, sino también los objetivos y las metas
.'de ;E;gé'plého;; Mﬁchasfvédé&nla pESiﬁilidad de foramulay y ejecutar
o a;gﬁﬁos proyébtgéféeVQ%an magnitud o trascendencia, como puede ser
la colonizacidn 6 el riego de un Area muy vasta, condiciona la viabi-
lidad de algin objetivo importante de largo plazo, asi como, también,
la de la estrategia.

Como consecuencia de este hecho, los objetivos, estrategia y
metas del desarrollo agropecuario no pueden ser més ambiciosos que
lo que permita la capacidad del pais para controlar ciertos mecanismos
instrumentales, tales como la realizacidén de los proyectos de inversidn
que se hubieran identificado para el sistema agropecuario. Muchas
veces los proyectos existentes, ya sea en ejecucidén o en avanzado
estado de formulacidén, contribuyen a{dpfinir los objetivos y la
estrategia, limitando ciertas metas y restringiendo la definicidn de

algunas politicas. Asimismo, los recursos materiales y financieros

/comprometidos en
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comprometidos en proyectos en ejecucidén que deberian terminarse
durante el periodo cubierto por la politica planificada de desarrollo
(mediano plazo preferentemente), hacen muy rigida la estructura de la
inversién, -especialmente durante los primeros afios.
Los proyectos de inversidn no son elementos aislados dentro del
sistema agropecuario, sino que se encuentran interrelacionados con
otros proyectos y actividades formando subsistemas. Dentro de estos
subsistemas, algunos proyectos condicionan la existencia y funciona-
miento de los demds o incluso de los resultados finales de todo el
subsistema. Por este motivo, en muchas ocasiones la realizacién de
ciertas inversiones, tales como el costo de vuna planta de elaboracidn,
de una red de postas de inseminacidén, de una fabrica de vacunas, de
una bodega, o mercado, y los efectos que provocan en sus respectivos
subsistemas, los convierten en instrumentos eficaces para aumentar la
produccidén de algin rubro determinado o para estimular el desarrollo
de alguna regién o localidad. Mas afin, en algunos casos éstos pueden
ser requisitos para que otros instrumentos puedan provocar el cambio
deseado.
: -El sistema de planificacién actlia sobre una economia en funcio-

'namieﬁto, en la cual se produéen, en forma mis o menos esponténea,
-,diversas-formas'de inversidén. Dada la estrecha vinculacién existente
entre los proyectos de inversidn y los resultados del sistema agro-
pecuario para alterar efectivamente su evolucidn espontanea, es
necesario reorientar también su proceso de inversidn.

Si se considera que los proyectos utilizan una parte importante
de los recursos de inversidén que un pais emplea en su sistema agro-
pecuario, es imprescindible contar con el marco orientador que provee
la planificacidén, para lograr el aprovechamiento éptimo de estos
recursos en la materializacidén de los objetivos del desarrollo.

Un marco de orientacidén débil o mal concebido producirid inevitables
duplicaciones, omisiones, desaprovechamiento de las posibilidades

de inversidén que emanan de la vinculacidén entre proyectos, mala
eleccidn de tamafios, procesos o localizaciones, desaprovechamiento
de mercados, uso de criterios de evaluacidén inadecuados a las condi-
ciones y necesidades del pais, etc.

/En consecuencia,
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En consecuencia, los proyectos de inversién y, més especifica-
mente, la programacidén del proceso de inversidén, son un mecanismo
instrumental indispensable para la ejecucidén de una politica agro-
pecuaria planificada, actividad impostergable y de la cual no puede
prescindirse en ningin proceso de planificacidén, sea cual sea el
mecanismo de orientacidén 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 pais a las necesidades del desarrollo agropecuario planificado
para poder contar con un flujo de proyectos coatirus y oportuno que
permitan materializar los objetivos que se estén postulando. La
metodologia que aqui se propone permite superar, en el caso particular
del sistema agropecuario, la tradicional falta de vinculacién entre

la planificacién del desarrollo y la generacién de proyectos.lbb/

2&/ Este es un problema tan importante que ha parecido conveniente
tratarlo con mayor profundidad en un texto especial, que se
publica separadamente y dsl cual este subcapitulo es un extracto
resumido. Véase ILPES, la gencracidén de proyectns de inversidn
en un proceso de planificacion: el caso del sector agropecuario,
(en version previa a su publicacion). Este texto complementa
también el conjunto de trabajos que el ILPES ha venido publi-
cando sobre proyectos: ILPES, Guia para la presentacién de
proyectos, Siglo XXI, México, 1973; H. Caldérdn y B. Roitman,
Notas sobre formulacidn de proyectos, serie Cuadernos del
1LPES, M@ 12, 1970, y H. Calderén y B. Roitman, Formulacidén de
proyectos agropecuarios, extractivos, de transporte y energeticos,
serie Cuadernos del ILPES, N2 21, 197%4%.

/2. Algunos
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2. Algunos conceptos generales sobre los
proyectos de inversion 45/

a) Individualizacién de los proyectos de inversidén ligados
al desarrollo‘ag;opecuario‘

La actividad agropecuaria constituye un sistema complejo, cuyo
adecuado funcionamiento 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 produccidn de insumos y maquinaria, el
transporte, el almacenamiento y elaboracién de productos, la creacidn
y difusidn de nuevas técnicas, etc. Como se explicd anteriormente,46/
los resultados del sistema agropecuario dependen, en diferente grado,
de la adecuada realizacidén de todas las actividades que lo componen.
En consecuencia, al abordar planificadamente su desarrollo, se deben
considerar todos aquellos proyectos que queden incluidos dentro de
los limites que se haya decidido dar al sictewa agropecnaric. Estos
limites se fijan arbitraria y pragmaticamente paira cada realidad
nacional,ﬂZ/ pero en rasgos generales suelen incluir los siguientes

tipos de proyectos (véase el grafico 9):

L5/ Se reproduce aqui la definicidén de proyectos adoptada en los
trabajos del ILPES. '"Proyecto es una unidad de actividad de
cualquier naturaleza, que requiere para su realizacidn el
uso o consumo inmediato o a corto plazo de algunos recursos
escasos o al menos limitados, aun sacrificando beneficios
actuales y asegurados, con la esperanza de obtener, en un
periodo de tiempo mayor, beneficios superiores a los que se
obtienen con el empleo actual de dichos recursos, Sean éstos
nuevos beneficios financieros, econdmicos o sociales'.
(Véase Notas sobre formulacidn de proyectos, op. cit.)

L6/ Véase nuevamente el capitulo primero de la Primera Parte:
"Caracteristicas de las actividades agropecuarias que influyen
sobre la planificacién de su desarrollo en América Latina'.

L7/ Véase, nuevamente, el capitulo segundo de la Primera Parte:
"La planificacién del desarrollo agropecuario'.

/- Proyectos
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- Proyectos prediales, tales como pequeilas obras de riego,
drenaje o mejoramiento de suelos, de preparacidon de praderas o de
cultivos permanentes, construcciones, etc.;

- Proyectos extraprediales ligados a la expansioén de la capacidad
productiva, principalmente proyectos de riego y drenaje y de coloni-
zacidn;

- Proyectos ligados a la generacidén y prestacién de servicios
a los productores agropecuarios, tales como centrcs y postas de
inseminacidn, laboratorios de diagndéstico, estaciones cuarentenarias y
otras obras ligadas a la sanidad animal y vegetal, estaciones experi-
mentales, centros de demostracidén, centros de capacitacidn, centrales
de maquinaria, etc.;

- Proyectos ligados a la produccidén, importacidn, almacenamiento,
transporte y distribucidn de insumos y otros bienzs de capital, tales
como fabricas de fertilizantes, plantas precesadsras de semillas,
laboratorios para producir articulos de uso veterinario, bodegas
matrices y redes de bodegas de distribucidn, etc.;

- Proyectos ligados al acopio, almacenamiento, transpo-te,
elaboracidén y distribucidén de los productos agropecuarios: mercados
mayoristas y minoristas, plantas elaboradoras, bodeg=s y cilos,
frigorificos, etc.;

- Proyectos ligados al abustecimiento de energia, generalmente
proyectos de electrificacidn rural; y

- Proyectos ligados al mejoramiento del medio rural: postas
rurales, escuelas, casas, edificios para policia, correos y otros
servicios pliblicos, etc.

La identificacidén de los mecanismos instrumentales, realizada
independientemente de los campos o Areas de accion, constituye otra
forma de ordenar o clasificar el universo poéible de proyectos del

sistema agropecuario. (Véase el cuadro 7.)

/Grafico 9
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Cuadro 7

MECANISMOS INSTRUMENTALES UTILIZABLES EN LOS
PAISES DE AMERICA LATINA

Campos o areas Variables principalmente Mecanismos instrumentales: poli-
de acciédn afectables ticas, programas y proyectos
A. Recursos y Cantidad y calidad de 1l. Colonizacidn
tecnicas recursos naturales 2. Riego y drenaje
’ 3. @onservacidn
Capital k, Regnlacién en el abasteci-
miento de insumos y bienes
de capital
Técnicas 5. Creacidén nacional de nuevas
técnicas

6. Importacidén de técnicas

?. Difusién tecnoldgica

8. Control sanitario animal y
vegetal

Recursos humanos 9. Migracién
10. Delimitzcidn de la fuerza de
trabajo y de su cantidad
1l. Capacitacidn
12. Salubridad
13. Asistencia médica y hospita-
laria, educacidn y vivienda

B. Factores Rentabilidad de 1z inver- 1k. Precios de lcs productos,
Econdmicos sidén e ingreso de ernpre- insumos y bienes de capital
sarios y trabajadores 15. Comercializacidén de los
productos

16. Tributacidn

17. Crédito

18. Seguros

19. Trabajo (costo y remuneracién
de la mano de obra, régimen
laboral, seguridad social)

/Cuadro 7 (conclusién)
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Cuadro 7 (conclusién)

Campos o Areas

Variables principalmente

Mecanismos instrumentales: poli-

de accidn afectables ticas, programas y proyectos
C. Estructura Empresarios 20. Modalidades empresariales y
empresarial seleccién de empresarios
Explotacién 2l. Caracteristicas de las explo-
taciones
Forma de produccidn 22. Régimen de propiedad j
tenencia de las empresas
Relaciones inter- 23. Reglamentacidén de las rela-
empresariales ciones interprediales y
prediales-extraprediales
D. Movilizacidén Capacitacién y organi- 24, Difusidén y capacitacién
social . zacidén de fuerzas 25. Reglamentacidén y fomento de
sociales organizaciones
Acciones colectivas 26. Promocidn y regulacidn de
asciones colectivas
Participacién 27. Esquemas de participacidn
E. Administra-
e i T
cion publica
agropecuaria

/Los proyectos
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Los proyectos prediales se refieren a todas las inversiones que
se realizan dentro de las empresas dedicadas a los cultivos y explo-
taciones ganaderas. Las decisiones de estas empresas las toman
primordialmente sus empresarios, a quienes compete también su finan-
ciamiento, el que puede lograrse con recursos propios o mediante el
crédito. Debido a la gran cantidad, dispersidén y heterogeneidad de
este tipo de empresas, y por no tener el estado capacidad de supervisiodn
directa sobre ?llas, estos proyectos son orientados, inducidos o contro-
lados por otros mecanismos instrumentales, especialmente por las
politicas y los programas disefiados para estimular el desarrollo agro-
pecuario. Los proyectos prediales no forman parte, por lo tanto, de
la materia que es objeto de este subcapitulo.

Los demas proyectos deben ser objeto de una atencidén preferente
del sistema de planificacidn agrOpecuario.£§/ De acuerdo a la
definicidn de sistema agrcpecuario que se haya utilizado, algunos
proyectos seran materia de responsabilidad directa del sistema; otros,
de responsabilidad compartida cen sistemas de planificacidn corres-
pondientes a otras ramas de actividade Finalmente, habri proyectos
que dependerdn totalmente de otras ramas de actividad. No obstante, el
sistema de planificacidn agropecuario deberi mantener siempre algin
control del desarrollo de estos proyectos, pues la adecuada y oportuna
realizacidn de cada uno de ellos contribuiri a determinar, en alguna
medida, el éxito o fracaso de la politica planificada de desarrollo.

En resumen, de acuerdo al esquema de este texto, el sistema
de planificacién agropecuaria:

- Debe formular y controlar la ejecucidén de diversas politicas

Yy programas para orientar la inversidén predial hacia los
objetivos del desarrollo agropecuario, pero no le compete
atender en forma directa la generacidén y ejecucidn de

proyectos prediales;

48/ Es conveniente recordar que el sistema de planificacién no tiene
capacidad de accidn directa sobre el sistema agropecuario. Su
capacidad de accidén estd limitada por la estructura y funciona-
miento de la administracidén piiblica y de sus mecanismos

respectivos.
/- Debe controlar
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i Debe controlar directamente el desarrollo de los proyectos
extraprediales que, en virtud de la definicibén del sistema
agropecuario adoptada, queden incluidos en su area juris-

- diccional, 'y

- Debe supervisar o seguir el desarrollo de los proyectos corres-
pondientes a otras ramas de actividad gque puedan incidir en
forma mas o menos directa én el desarrollo del sistema agro-
pecuario.

b) Las etapas de un proyecto de inversidn 49/

Cada proyecto tiene un ciclo vital, con un origen o nacimiento
y sucesivas etapas de desarrollo hasta llegar a la madurez y final-
mente a su obsolescencia o decapariciém. Un proyecto nace de una
necesidad sentida por la comunidad, detectada por algiin agente piiblico
o privado, o gue surge por la aplicacidén de la politica planificada
de desarrollo. La satisfaccién de dicha necesidzsd llevara al plantea=-
miento del problema, a la identificacién de los posibles soluciones,
a la formulacidén de estudios, a la ejecucidén del proyscto, a su puesta
en marcha y a su funcionamiento normal hasta satisfacer la necesidad

que le dio origen. (Véase el grafico 10.)

49/ Este tema es tratado en detalle en H. Calderdén y B. Roitman,
Notas sobre formulacidén de proyectos, serie Cuadernos del ILPES,
N2 12, 1970. La unica diferencia que aqui se introduce es la
incorporacidn de la "situacidn-problema' como etapa explicita y
especifica, en sustitucidn de los "estudios basicos' como etapa
genérica e implicita.

/Gréfico 10
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El desarrollo de un proyecto es consecuencia de una cadena de
decisiones. En esta cadena se destacan algunas decisiones cuya
individualizacidén permite dividir el ciclo total de un proyecto en
diferentes etapas. Asi, por ejemplo, en términos muy gruesos, la
toma de la decisidn de invertir divide el desarrollo de un proyecto
en dos grandes fases: la preinversidén y la inversidn propiamente tal.50/

La preinversidén puede ser concebida como una lucha contra la
incertidumbre en la asignacidén de recursos. Si se ha detectado una

necesidad o deficiencia (problema actual),5l/ es necesario utilizar

50/ El término preinversidén es un tanto controvertido. En este texto
se lo utiliza para denominar todas las tareas previas a la decisidn
de invertir (véase el grafico 11). Esta definicidén tiene algunos
problemas, ya que dicha decisidén no siempre corresponde al mismo
punto en la sucesidn de etapas de un proyecto. Asi, por ejemplo,
en muchos proyectos del sector piblico, la decieidn de invertir
se toma solamente con los antecedentes proporcicnadevs por un
anteproyecto preliminar y, a veces, aun con menos que esoe. En
proyectos de produccidn, en cambio, tipicos de agentes privados,
nunca se toma antes de haber completado el anteproyecto defini-
tivo o incluso, en 2] gunas ocasiones, antes de que se haya
completado el proyecio de ingenieria. Aun asi, tanto desde el
punto de vista operativo como del semantico, ha parecido adecuado
el acortamiento de la preinversidn previo a la decision de
invertir.

21/ En la teoria del disefio se distinguen tres etapas. FEl problema
actual, que es el conjunto de sintoumas que acusan la existencia
de una situacidn 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 situacion
en que se conocen las principales relaciones causales que lo
determinan. Para evitar el treslado de las limitaciones y defor-
maciones inherentes a los sintomas visibles y lcs aspectos
subjetivos que lo rodean, es necesario realizar un paso inter-
medio que permita ampliar el horizonte o campo de analisis para
conocer todas las interrelaciones involucradas. Este paso inter-
medio corresponde al planteamiento o definicidén de la situacidn-
problema. Para mayores detalles, véase Edward Hodnett, The Art
of Problem Solving, Harper & Row, N.Y., 1955; Eugene K. von Fange,
Professional Creativity, Prentice-Hall, N.J., 1959; Morris Asimov,
Introduction to Design, Prentice-Hall, N.J., 1962; Frederick L.
Whitneg, Elementos de Investigacidén, Ediciones Omega, S.A.,
Barcelona, 1963%; Edward Krick, Ingenieria de Métodos, Editorial
Limusa~Wiley, S.A., México, 1967, y Russel Ackoff, Scientific
Method, John Wiley and Sons, N.Y., 1962.

/algunos recursos
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algunos recursos para realizar estudios que permitan configurar mas
precisamente el problema existente (problema identificado). Luego
habra que destinar nuevos recursos para determinar la mejor solucién
entre la gama de alternativas posibles y proseguir el estudio de la
solucidén elegida con un grado creciente de profundidad y detalle
. hasta alcazar un minimo aceptable de incertidumbre que permita tomar
con cierta confianza la decisién de realizar la inversidén. Los
recursos utilizados al preparar la decisidén de invertir - fundamen-
talmente, el costo de la informacidén y el personal especializado -
permiten determinar con exaétitud las caracteristicas y el grado de
certidumbre de las inversiones, dentro de un marco de orientécién
pteviamente establecido.

La incertidumbre disminuye rapidamente con los primeros estudios
Y progresivamente decrece, acercandose asintdticamente al umbral de

lo previsible.

Grado de A
ircertidumbre !
i

\\\\ Funcidn cde
inceriidumbre

- T i e o O e

Umbral de lo
previsible

N

Costo (tiempo)

Ahora bien, los primeros estudios suelen ser mas generales y
demandar menos recursos, para ir luego aumentando en complejidad y
costo. En otras palabras, cada incremento de certidumbre se logra a

un costo unitario mayor. (Véase el grafico 1ll.)

/Grafico 11
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La decisidén de invertir puede ser positiva, negativa o bien
significar la postergacidén de la posibilidad de inversidén estudiada.
Con mucha frecuencia, el rechazo y la postergacidn pueden ser
detectados en etapas muy tempranas de la formulacidn,52/ lo cual
hace recomendable organizar estos estudios de una manera tal, que
sea posible evitar su continuacidén tan proanto se compruebe la
inviabilidad del proyecto.

Como se trata de "comprar certidumbre" y de hacerlo al minimo
costo, es conveniente subdividir los estudios requeridos en varias
etapas - progresivamente mids costosas - lo que permitira asignar
volumenes adicionales de recursos sobre la base del cumplimiento
previo de los requisitos de las etapas anteriores.

Las etapas en que se subdivide la fase de preinversidén de un
proyecto individual son las siguientes: situacidn-problema, identi-
ficacidén de la idea, anteproyecto preliminar y anieprcyecto definitivo.
(Véase nuevamente el grafico 11.)

Por otra parte, los proyectos ro se presentan como unidades
aisladas, sino que forman sicmpre parte de un sistama 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
continuo de informacidn, parte importante de la cual emana del
proceso de formulacidn de proyectos.

i) Situacidén-problema. Se la define por la existencia de un

ente que tiene objetivos y capacidad para tomar decisiones, como
pueden ser los ejecutivos u organismos de la administracién piblica,
el sistema de planificacidn, algiin empresario predial o extrapredial,
etc. Dicho ente enfrenta una necesidad o una posibilidad de accidn
cuya solucidn o aprovechamiento requiere la asignacidén de recursos

que, por ser escasos, le plantean dudas entre decisiones alternativas.

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

/Esta situacidn~
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Esta situacidn-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 recurso utilizable, una nueva tecnologia
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 analisis de la

situacidén-problema surgen posibles ideas que, luego de una primera y
muy somera prueba de factibilidad, se transforma en una idea identi-
ficada de proyecto. Dicha prueba a menudo consiste en un primer
andlisis de su probable mercado, tamafio, proceso, monto de la inversién,
disponibilidad de insumos y nivel tecnoldgico del medio;

iii) Anteproyecto preliminar (o estudio przliminar de facti-
bilidad).éﬁ/ Cada una de las ideas identificadas que han resultado

viables en la etapa anterior puede . ser sometida a un estudio preli-

minar, en el cual se trata ds determinar si existe al mencs una
alternativa factible que cuwpla con los objetivos de beneficio
econdmico, social o financiero 55/ y que justifique incurrir en los
gastos que demandari un estudio mds elaborado para tomar la decisidn
de invertir, y

iv) Anteproyecto definitivo o estudic de factibilidad. En esta

etapa es necesario elegir entre los distintos anteproyectos prelimi-

nares y estudiar en profundidad el anteproyecto seleccionado, analizando

53/ La gestacidén orgénica y sistemitica de situaciones-problema dentro
' de un proceso de desarrollo agropecuario planificado es uno de los
aspectos importantes que se tratan en este subcapitulo. Tanto este
aspecto como el surgimiento o descubrimiento espontaneo de
situaciones-problema, ya sea en la realidad no planificada como en
la propia realidad planificada, se tratan en cierto detalle mas
adelante.

54/ O "preestudio de factibilidad". A veces se le llama "estudio de
prefactibilidad", por ubicacidén equivocada del prefijo.

Es ftil adoptar la convencidén de evaluacidn econdmica y evaluacibn
financiera para referirse a los objetivos sociales y a los empre-
sariales respectivamente. Véase J. Price Gittinger, Analisis
Econdémico de Proyectos Agricolas, Tecnos, 1974.

/todas las
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todas las alternativas posibles, con el fin de poder determinar
aquélla que cumpla en forma dptima con los objetivos propuestos y
determinar los antecedentes necesarios para la decisidén de invertir.
El anteproyecto definitivo es la etapa final en el proceso de
preinversién. (Véase el griafico 12.) A la luz de sus conclusiones,
se toma la decisidén 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 disefios, las eapecificaciones detalladas, los planos
de ingenieria, los detalles de organizacidén y financiamiento, etc.;

- Ejecucidn. Durante esta etapa se realiza fisicamente la
inversidén programada: construccidén de obras, adquisicién e instalacidn
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 programadae
Al completarse esta filtima etapa, finaliza la fase de desarrollo

del proyecto y se entra en su operacidon. Como resultado, quedan las

obras fisicas o instalaciones funcionando normalmente, generando los

productos, servicios o informaciones que satisfacen las necesidades

que lo originaron y cumpliendo, al mismo tiempo, con los objetivos

que orientaron su formulacidén y seleccidn.

/Al subdividir
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Al subdividir la marcha de un proyecto en etapas, es posible
reemplazar convenientemente la determinacién de invertir, como
decisidn Gnica, decisiones parciales al final de cada etapa. Esto
permitird un flujo de informacién mis adecuado para la funcidén de
control y por lo tanto, favorecera la evolucidén del estudio. Estas
decisiones podrén traducirse en la aceptacién, postergacidén o rechazo

del proyecto, como se expresa graficamente a continuacidn.

> Aceptacién Paso a la etapa
‘ siguiente
vk g ///\\\\\- Postergacién "Congelacidén" o
decisiodn o

eplazamiento

Rzemplazo de la idea,
-~ anteproyecto o

> Rechazo ,/”///’ proyecto
\\\\\\\N‘Abandono de la idea,
anteproyecto o

proyecto

Los resultados de aceptacién y rechazo son evidentes, no asi
el caso intermedio de postergacidén. 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 podran 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 mejor opcidén dentro del conjunto de posibilidades
que satisfacen las necesidades de la situacidén-problema - sera funcién,
en gran medida, del nimero de casos examinados en cada una de las
etapas previas al proyecto definitivo. Lo normal sera que un proyecto

mediano, por ejemplo, de una inversidn del orden de 300 000 délares,

/Grafico 12
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sea el resultado del examen de muchas ideas identificadas, unos
pocos anteproyectos preliminares y de uno o excepcionalmente dos
anteproyectos definitivos. Las ideas identificadas, a su vez, son
el resultado de la exploracidén de varias decenas de posibilidades
de caricter general (véase el grafico 13, 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 inmedia-
tamente anterior, la piramide formada por el niimero de casos examinados
se invierte cuando se consideran los recursos necesarios para la
formulacidn del proyecto. En otras palabras, mediante un costo rela-
tivamente bajo, se puede examinar un gran numero de ideas, en las
primeras etapas, mientras que el alto costo de un anteproyecto
definitivo - especialmente el de un proyecto de ingenieria - aconseja
restringir el nmero de casos al minimo. En el ejemplo anterior, la
identificacidén, la identificacidén de las ideas puede requerir el
trabajo de un experto durante unos dos meces; la formulacidén de los
anteproyectos preliminares puede tomar unos seis mescs; la del defini-
tivo, unos doce, en tanto que la ejecucidén del proyecto podria
facilmente cuadruplicar esta cifra.

En términos generales, dichas etapas podrian requerir dos semanas,
un par de meses, cuatro o seis meses, un afio o mis (véase nuevamente
el grafico 13).

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 nimero 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 formulacidén por etapas permite que el sistema de planificacién
tenga el control y orientacidn permanentes del proceso de formulacidn
¥ su empalme continuo y oportuno con la formulacidén de los demés
mecanismos instrumentales de planificacidén, consiguiéndose asi una

mejor asignacidén de recursos de preinversidn. Finalmente, la

/formulacidén por
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formulacidn por etapas evita que se produzca una compatibilizacién
discontinua entre planes, programas y proyectos.56/
c) La vificulacidn 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 identificacidn explicita
de esos sistemas y el papel que el proyecto juega dentro de ellos
lo que define verdaderamente su importancia econdmica y social.éZ/

Los programas - concebidos como subsistemas del sistema agrope-
cuario - permiten vincular las actividades que requieren proyectos
de inversidn, tanto entre si como con las demés actividades. Esto
da unidad y coherencia a los proyectos relativos a cada producto,
actividad de apoyo o campo de accidén, permite definir redes o sub-
sistemas de proyectos dentro de los miltiples proyectos del sistema
agropecuario, aun cuando leos proyectos individual:s, asi agrupados,
pueden corresponder a distintzs rames de actividad o a diferentes
regicnes, yssean de responsabilidad de la administracidn plblica o de
cualquiera de los miltiples agentes participantes en el sector privado.
(Véase el grafico 1lk.)

2§/ También es posible formular los proyectos de la manera tradi-
cional, haciendo los estvdios completcs de cada wateria del
proyecto y sin saber hasta el final del anteproyecto definitivo
si el proyecto en elaboracidn realmente es acepiable. Para
mayores detalles, véase H. Calderdén y B. Rcitman, Notas sobre
formulacién de proyectos, Serie Cuaderpos del ILPES, n2 12, 1970.

22/ En la evaluacidén de proyectos, los vzlores netos actualizados
0 las tasas internas de retorno hacen posible un ordenamiento
entre alternativas homogéneas de inversidén, pero no permiten
establecer la importancia relativa de proyectos heterogéneos
en realidades diferentes. Esto hace necesario valorar la
importancia relativa de los sistemas de proyectos en términos
de costo-beneficio, como asimismo, el impacto de éstos en sus
respectivas realidades.

/Grafico 13
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VINCULACION ENTRE PROGRAMAS Y PROYECTOS

Gréfico 14
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Por ejemplo, un programa de cereales puede incluir proyectos
de riego, plantas procesadoras de semillas, ampliacidén de alguna
estacidn experimental, empresas regionales de pulverizacidén aérea,
dotacién de equipos a las empresas de cosecha mecanizada o la
construccidén y modernizacidén de varios molinos. Este conjunto de
proyectos debe ser identificado, formulado y ejecutado en estrecha
vinculacidén, pues todos forman un sistema de elementos interrela-
cionados. Asi, el aumento previsto en la produccidén de cereales
exigird la oportuna ampliacién de la capacidad de cosecha y molienda.
Por otra parte, este incremento no sera posible sin la previa
construccion de obras de regalio, la puesta en marcha de plantas
de semillas, la ampliacidén del uso de herbicidas y el desarrollo
de nuevas variedades, etc.

La concepcidén de los proyectos en funcidén de programas o sub-
sistemas permite manejar conjuntamernte la generacidn, formulacidn y
ejecucidén de los proyectos interdependientes y tomar decisiones
agregadas sobre estos conjuntoe, sin necesidad de hacer mas detallado
el anilisis de los proyectos individuales que czda uno de ellos
contiene. (Véase nuevamente la parte inferior del grafico 1lk.)

En la practica, no es nosible, ni deseable en muckos casos,
formular progrzmas pera organizar el universo toisi de actividades
del sistema agropecuario. Pcr otra parte, su sistema de planificacidén
tampoco cubre la totalidad de las actividades de este ultimo. Esto
lleva a distinguir tres categorias de proyectos: i) proyectos identi-
ficados a partir de programas; ii) proyectos identificados dentro del
proceso de planificacidn, pero que no tienen como marco un programa
especifico, y iii) proyectos que se continfian formulando bajo la
influencia mayor o menor de la politica planificada, pero al margen

del control del sistema de planificacién. (Véase el grafico 15.)

/Grafico 15
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3. El proceso de inversidn

Las inversiones que normalmente se realizan en el sistema agropecuario,
con o sin planificacidn, son el resultado de la accidén de los distintos
agentes, publicos y privados, nacionales y extranjeros, los que al
estar vinculados al sistema, pueden detectar necesidades y posibi-
lidades e identificar ideas de proyectos, formular anteproyectos y
proyectos definitivos, realizar las inversiones y ponerlas en marcha, etce
El conjunto de inversiones que se realiza en el sistema agrope-
cuario puede ser considerado como el resultado de un subsistema de
inversiones o, mds propiamente, como el resultado de un proceso en
el que existe una circulacidn permanente de inversiones, aunque de
volumen, calidad y dispersidén variables. (Véanse los graficos 13 y 16.)
Este subsistema tiene una determinada estructura y funcionamiento
y sus propios centros de decisién. En él participan diversos agentes,
tales como las empresas que ejecutan actividades de produccidn o de
apoyo, los organismos de la administracion ptGblica agrvepecuaria, los
organismos y las empresas de otras ramas de actividad, etc. Son éstos
los que determinan el montn y tipo de las inversiones gue se deben
realizar, su localizacidn 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 sisiema de planificacién
agropecuaria. Estos agentes tienen una participacidén diferente en las
diversas etapas del proceso de inversidn, la que varia segiin se trate
de proyectos prediales o extraprediales y segiin el grado y modalidad
de la conduccidn y regulacidén que ejerce el estado en la economia.
Asi, el sistema de planificacién - ademis de su tarea esencial de
conduccidn y regulacidn, tipica de las economias latinoamericanas -
debe participar en el proceso de formacidn de ideas, pero no actuar
en forma directa en las demas etapas; las empresas prediales tienen
a su cargo todas las etapas de los proyectos prediales y alguna
participacién en las ideas de proyectos extraprediales, y -asi sucesi-
vamente, hasta llegar a las firmas consultoras, encargadas fundamen-
talmente, de la formulacidén de anteproyectos y proyectos. El desarrollo
completo de la participacidén de estos agentes en el proceso de inversidn
agropecuaria se presenta en el grafico 17.
/Estos participantes
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Estos participantes utilizan durante un determinado tiempo
recursos humanos, materiales y financieros e informacidn, con el
objetoc de transformar determinadas ideas - concebidas como respuesta
a una necesidad o a una oportunidad - en soluciones factibles, que
se materializan en proyectos de inversién. Asi, por ejemplo, un
problema o necesidad de energia, de riego, de almacenamiento o de
técnicas agricolas puede dar origen - si el proceso de inversién
funciona normalmente - a proyectos de electrificacidén, de riego, de
bodegas, de estaciones experimentales o centros de demostracidm, etc.
Otro tanto ocurririd con la existencia de un determinado recurso natural
renovable, posible de aprovechar, que podria dar origen a un proyecto
de colonizacidén o a proyectos prediales de incorporacidn de tierras.

Ahora bien, lo que se presenta en este texto como un proceso
inico y continuo es, en realidad, la integracidén de miltiples procesos
paralelos, distintos y, muchas veces, con fuertes discontinuidades
internas, dirigidas por numerosos centros independientes de gestidm,
cada uno con jurisdiccidén sobre algura parte de su desarrcllo (tipo
de proyecto, de regidén, de empresario, etc.), los cuales a mcnudo
utilizan distintos criterics para adoptar sus decisiones. Sin embargo,
aun cuando no exista un sicitcma de planificacidn,; no puede hablarse
estrictamente de un procesc espontdnéo de inversida, ya que siempre
existen algunas politicas y actividades estatales que, aunque no
respondan a una concepcidn de politica planificada de desarrollo, lo
afectan y lo orientan en un sentido o en otro. Entre estas orienta-
ciones pueden mencionarse las politicas cambiaria, tributaria, credi-
ticia, de precio de los factores de produccidn, etc.

En el grifico 18 se presenta el proceso de inversidn, desde su
inicio, cuando se determina la "situaciédn-problema', hasta los
resultados de los proyectos terminados y en funcionamiento normal.

En él1, se ha omitido la cadena de decisiones y solamente se ha hecho
explicita la decisidén de invertir, que separa la etapa de preinversién
de la etapa de inversidn propiamente tal. En este griafico, se pomnen
de manifiesto, por una parte; :la posibilidad de temer resultados
intermedios, perfectamente definidos, tales como informacién basica,
/Grafico 16
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Gréfico 17

AGENTES DEL SISTEMA DE INVERSION AGROPECUARIA Y SU PARTICIPACION
EN EL PROCESO DE INVERSION
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Nota: En este gréfico se han omitido las relaciones existentes entre las distintas fuentes de proyectos con el sistema de planificacion,
puss estas s@ presentan en otro gréfico,

VEspecialmente los vinculados a las actividades de mejoramiento de las condiciones de vida rural,
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Gréafico 18

DESCRIPCION DEL PROCESO DE INVERSION

PREINVERSION

(Esoid

l Situacion .~ oblema

5 ’/'
/é Tiumanos :}ﬁ(”/ NNNNNNNNNNN
A ,/é { Basica
g .Materiales ’4,// “ - 5
%
% n

Informacion

IIIII
DDDDDDDDDDDDD

Recursos humanos

g7

.Humano ANTEPROYECTOS
’ mancaer . ;m
&
O DECISION DE INVERTIR
%"o H ~/ INVERSION

. "o/g;’

y/ v ) ///,7/’// ,:J"///

% ormacibn ’7//.////////////////% E
7 . .

a

? 7
Recursos finan R. Financier

o

oy
Axf“ /

R. para 3

financieros ?;rc::gcto " |

% e I (e Z

E
3

Recursos financieros

Recursos materiales

OOOOOOOOO
EEEEEEEEEEEE
NNNNNNNNNNNNNN

=
.S



. AR

MRS AT BT O

be S0 i 6 . R o
- MG e

L = 3 -—— . G
ST | aw [ .-
B L 5 - - e
S voes £ o Y _
» . - B . - —t B
' i -y
: =< - . I.L‘-.--»-' h‘j i y
P - L e i
- -~
) ~ S .
3 - - e e
L s
B [ L i o 4%!’3} %
¥ s
r =20 SR € o
oo L Y s . e i SN
e 2y K
L . e
»
- U
= e
—— - ’ s " L A s i'
B p! - = e g .
' s
]
" » . . - - - —
Ea i) A" -
- = t - Wi
. _ L -l b
H -, - T e—
s o o e 4y
f e . “uF - e
v?:u:,-‘-’ " o N
L X A
. - Vo @‘-‘1 op
& ;‘QR- %- »
- = ‘
1 B - -
0 B . L
k j b " -
o ¥

=
1
W » .
' - "
1 0
"2 e
v L
« g
B e, et
;e P ] ..,‘"" 0‘"-»;
i v Fe
St & .
Y ’w'f }
S, B
- i
- i,

o A

e AL

e

o -~
L]
———— i
.
w AF Sagee
8
‘.
-



- 1345 -

ideas identificadas, anteproyectos, proyectos definitivos, y por
otra parte, se muestran las diferencias de las entradas al proceso
en sus etapas de preinversidn o inversidén. Asi, en la etapa de
preinversidén, el grueso de las entradas corresponde a informacién,
mientras que en la de inversidén, el acento estid puesto en los

recursos materiales y financieros.
B. LA ACCION PLANIFICADA SOBRE EL PROCESO DE INVERSION

l. Necesidad y posibilided de intervenir sobre
el proceso de inversidn

a) La necesidad de interverir sobre el proceso de inversiodn 4

finalidad de esta intervencion

La necesidad de planificar el desarrollo agropecuario ha sido
ampliamente discutida en eate texto. Corresponde akora examinar la
participacidén del sistema de planificacién en la orientacidn y
conduccidén del proceso de inversidn.

El sistema de planificacién agropecuario se¢ ha conccbido como
la unidad encargada de asesorar a los responsables de la coaduccidn
Yy regulacién del sistema agvopecuario para lograr gue éste produzca
resultados que satisfagan lnz objetives nacionales de dsearrcllo que
le han sido asignados. Evidzniemenie, el major sistema de planificacidn
serd aquel que logre estos resulitados con el minimo vso de recursos,
recurriendo, en consecuencia, a los mecanismos instrumentales y de
orientacidén estrictamente indispensables, tanto en niimero como en
complejidad.

Como los resultados del sistema agropecuario son en gran medida
la integracién directa de los resultados de los miltiples proyectos
del sistema, existe la tendencia a extender el Ambito de la planifi-
cacidon hasta este nivel. Se pueden examinar numerosos argumentos
tedricos acerca de la conveniencia o inconveniencia de actuar sobre
los proyectaos, pero pesa sobre todos ellos el resultado recogido en
largos afios de experiencia en el proceso de planificacidn en los

paises de la regidn. Se ha podido comprobar que rara vez el proceso

/de inversidn
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de inversidén tiene suficiente capacidad y desarrollo para generar
todos los proyectos necesarios para llevar a cabo una politica de
desarrollo agropecuario. Esta deficiencia es especialmente notoria
cuando el desarrollo del pais enfrenta cambios importantes, ya sean
producidos conscientemente por la politica planificada del gobiermo

o por causas ajenas a su control. Asi, es conocida la insuficiencia
de proyectos para llevar a cabo una politica planificada de desarrollo
cuando ésta postula objetivos y una estrategia rsdicalmente distintos
de aquéllos que hubiesen estado hasta entonces vigentes; cuando el
gobierno cambia sus prioridades por ramss 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 areas de libre comercio. FEn consecnencia, suele
ser indispensable intervenir scbre el proceso de inversién, con el
objeto de lograr que éste sea capaz de generar las inversiones y los
proyectos neczrarios.

Por otra parte, es corriente descubrir que el funcionamiento del
proceso de inversidn es inorgirico, ineficients y caro; que utiliza
muchos recursos en propor~idén a la inversidén que realize; gue se
duplican esfuerzos cn la bisgueda de solucion a preblemas comunes en
dos o mAs centrns de decisidn, en tanto que otras &reas impcrtantes
quedan sin atencidn; que los criterios que se utilizan para seleccionar
Y evaluar los proyectos discrepan de los objetivos y estrategia nacio-
nales; que existen discontinuidades y paralizaciones innecesarias,
las cuales implican un derroche de tiempo y recursos; que no se esta-
blecen los contactos, vinculaciones y secuencias que permitirian una
mejor ejecucidn de proyecios complementarios, ni se hacen esfuerzos
para armonizar la inversién del sistema agropecuario, tanto interna-
mente como con los demas sistemas. Fsto muestra la necesidad de
intervenir sobre el proceso de inversion, no sdlo para cumplir con las
exigencias especificas de la politica planificada de desarrollo, sino

también para mejorar en forma permanente su calidad y eficiencia.

/Las deficiencias
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Las deficiencias del proceso de inversidén considerado en forma
integral se manifiestan en igual forma en sus distintos componentes.
De este modo, es corriente comprobar que la capacidad de generar,
formular y ejecutar proyectos de determinados organismos de la
administracién piblica, cuya evolucidn no es necesariamente coinci-
dente con las necesidades y objetivos de una politica planificada
de desarrollo, alcanza un importante desarrollo y madurez. Asi,
por ejemplo, obras publicas e ingenieria eléctrica normalmente parti-
cipan activa y adecuadamente en el proceso de inversidén, aunque 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 agropecuario es necesario intervenir sobre la estructura
¥ el funcionamiento del proceso de inversidén, alterando su evolucidn
"espontanea' de modo de ajustarlo a las necesidades planteadas por
el proceso de planificacidu. Ahora bien, este ajuste sdlo suele ser
posible en el mediano plazo, pues requiere introducir cambios de
alguna importancia en su'estructura y funcionamiento. En el corto
plazo, y espe01almente cuando el proceso de planificacidi eot&“reclenw
1n1c1andose, es necesario tomar una posicidn intermedia, usando como
referencia los proyectos existentes. Como éstos han surgido al margen
de una orientacidn planificada o sobre la base de una normatividad
diferente, es posible descubrir que slo algunos de los proyectos
existentes contribuyen a materializar la politica planificada de
desarrollo, en tanto que otros, igualmente esenciales 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 estan siendo formulados,

o incluso, construidos, han sido mal concebidos, mal disefiados o se
estan ejecutando mal, y deberian por lo tanto paralizarse, o al menos

suspenderse, mientras se hace un estudio mas profundo del problema.

/Por ello,
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Por ello, cuando se pone en marcha un sistema de planificacién
o al comienzo de la gestidn de un nuevo gobierno, es posible encontrar
normalmente un nimero reducido de proyectos que pueden servir para
materializar:los correspondientes objetivos y estrategia. Es
necesario conformarse, entonces, con resultados méds modestos, utili-
zando los proyectos directamente aprovechaktles y optando muchas veces
por llevar adelante otros proyectos menos adecuados, con el fin de
lograr algunos resultados adicionales, aunque éstos obliguen a modi-
ficar parcialmente las metas y trayectorias originalmente propuestas.
(Véase el griafico 19.) Pero aun con estas metas reajustadas, serd
necesario acelerar el desarrollo de algunos proyectos y frenar otros,
al mismo tiempo que se deberid iniciar la generacidn de los nuevos
proyectoe para suplir en el mediano plazo esta insuficiencia.

El ajuste del proceso de inversidén al integrarse al proceso
de planificacién, estd destinado a lograr la obtencidn eficiente y
econémica de una cantidad suficiente de proyectos que posean la
calidad, diversidad y operturidad adecuadas. dJunto al resto de los
mecanismos instrumentales, dichos proyectos permitirdn la materiali-
zacién de los objetivos y estrategia. La calidad, en este caso, tiene .
dos caracteristicas: por una parte, se refiere a los mitndos de formu~
lacidén y evaluacidn que se emplean; por la otra; a las caracteristicas
del proyecto para materializar eficientemente las metas buscadase.
Los proyectos disponibles deberin ser suficientemente variados para
que tengan la posibilidad de cubrir, en la forma mas amplia posible,
aquellas actividades que resultan importantes para alcanzar las metas.
La cantidad es una condicidn obvia; significa tener un nimero suficiente
de proyectos para cumplir las necesidades originadas por el proceso
de desarrollo planificado. Finalmente, los proyectos deben estar
disponibles 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 fitil si su materializacidén se produce
en un plazo tan largo que: impide obtener las metas dentro de la trayec-
toria establecida por el gobierno.

/Grafico 19
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b) Modos posibles de conciliar el proceso de inversidn con la
formulacion de la politica planificada de desarrollo

¢Como se puede lograr oportunamente un niimero 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 8.)

i) La primera solucidén cosistiria en incrementar la cantidad de
proyectos, por medio de medidas de estimulo o por accidn directa.

Esto permitiria contar con un universo suficientemente grande de
proyectos como para obtener, posteriormente, simplemente por eleccidn
Yy eliminacidn, proyectos en calidad, diversidad y oportunidad adecuadas
para materializar el plan. Este es un esquema sumamente simple, pero
de alto costo y resultados inciertos;

ii) 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 mas o menos espontineo. Tal es el
caso de las encuestas de expectativas de inversidn que se realizan
en la planificacién francesa. Esto hace méds facil ma+erializar las
"metas" asi establecldas y reduce la "mortalidad" de los proyectes
dlsponlbles, pero puede-llmltar las metas a un 51mple proceso =
ordenador de la evcluclon»no planlflcada del proceso de desarrdllo;2§/

iii) 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 elaboracién de proyectos sea conse-
cuencia directa de la politica y que, por lo tanto, se inicie ésta

en forma méds o menos simulténea con el término de la formulacidn del

58/ No hay que subestimar este enfoque, ya que tiene una gran dosis
de pragmatismo. Supone una estrecha relacidén entre quienes
formulan los planes y los agentes que toman decisiones en el
proceso de inversidén, evitandose muchas veces planteamientos
teéricos y ambiciosos que pueden terminar en ejercicios académicos,
al no encontrar la respuesta adecuada en los agentes ejecutores
del sistema agropecuario.

/Cuadro 8
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Cuadro 8

SOLUCIONES ALTERNATIVAS:PARA CONCILIAR EL PROCESO DE INVERSION CCN LA FORMULACION

DE LA POLITICA PLANIFICADA DE DESARROLLO

Solusiones

Ventajas

Desventajas

a) Inoremento de la cantidad
de proyectos

b) Limitacién de las metas a
la posibilidad de generacién
esponténea de proyestos

¢) Mecanismo secuencial

d) Mecanismo paralelo e
iterativo’

Simplicided del sisteme

Féoil materializacién de las
"metas' asf establesidas

Simplicidad del s.‘;_lt_em;z de
formulacifn de proyestos

Disminuoién de la "mortalidad”
de los proyeotos esponténeos

Economfa en el progeso de
formulacifn de proyectos

Coberture de la celidad,
cantidad y diversidad

Posibilidad de disminuir el
costo que signifioca alcanzar
conjuntemente la eantidad,
salidad, diversidad y myy
espeocialmente la oportunidad
en la formulacién de los
proyectos

Disminnueién de la mortalidad
de los proyectos eaponténecs

Alto costo, debido al gren némero de
proyectos necesario pare asegurer la
cantidad, calidad, variedad y oportunidad
requeridas

Seouela de este costo: requerimientos de
una gran cantidad de infcrmacién y de
personal califieado, que no siempre
estdn disponibles

Imposibilidad de aloanzar siempre las
condiciones de calidad, diversidad y
onortunidad requeridas por el proceso
de planificacién del desarrollo

Limitacién extreme de las "metas” del
plan, que en el mejor de los oasos
solamente pasa a tener un eardoter de
"ordenader” del proseso no planifisado
de desarxcllo. Situaeién inviable en
le mayora de las economfas latino-
ameriocanas

En la meyor parte de los ocasos, impo=
sibilidad de cumplir con oportunidad

el oalendario de los resultados esperedos,
debido al tiempc de gestacidén de los

proyectos

Relativa ceanlejldad del sistema:
planificucién ¢—p proyestos

/resto de
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resto de los mecanismos instrumentales. Esto hace mas econdmica la
generacidn de proyectos y facilita el logro de una adecuada cantidad,
calidad y diversidad, pero hace demasiado extenso el proceso desde
los inicios de la formulacidn de la politica agraria hasta la termi-
nacién de los primeros proyectos. De esta manera puede resultar
imposible obtener los resultados propuestos dentro de un plazo
prudencial, produciéndose una pérdida de la oportunidad, que podria
hacer imposible cumplir con el orden de prelacidén establecido para
las metas. (Véase el grafico 20.)

iv) Finalmente, se puede disefiar un sistema mis o menos paralelo
a la formulacién de la politica planificada y a los proyectos, el que
- conjugando las caracteristicas positivas de las soluciones anteriores
¥y mediante una relacidén iterativa -~ permita contar con un conjunto de
proyectos suficientemente adelantados y adecuados a las metas de la
politica planificada de desarrollo. Esta solucidn es apropiada para
un sistema de planificacibén que funcione como un proceso continuo y
permanente. (Véase la parte inferior del grafico 20.) Es indudable
que esta Gltima solucidén es mis compleja que las anteriores, pero es
la Ginica que permite conjugar una suficiente libertad para fijar
los objetivos y la estrategia, sobre la base de una disponibilidad
oportuna de los proyectos de inversidén, 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 plani-
ficacién como el que se ha postulado en este texto. Es también la
que mejor permite actuar, mediante aproximaciones sucesivas, sobre
un proceso de inversidn que se encuentra en marcha. Por otra parte,
permite que los proyectos disponibles sean adecuadamente considerados,
ya como posibilidades ya como limitaciones, mientras se va formulando
la politica de desarrollo agropecuario.

Para poder materializar este procedimiento, es necesario que
la formulacidén de la politica planificada y la formulacidn 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
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instrumentales y de orientacidén dé la politica planificada, se vincule
inmediatamente a ellos la formulacién del proceso de inversién. Asi,

al iniciarse con la diagnosis el proceso de planificacién, debe diagnos-
ticarse el estado en que se encuentra el proceso de inversidn, que hasta
el momento venia funcionando en forma planificada o no planificada. (Véase

el grafico 21.) Mientras se disefian los objetivos y los lineamientos

de estrategia de la futura politica agropecuaria (achurado discontinuo)
el proceso de inversidn ha continuado su curso no planificado, se han
sumado nuevos proyectos y se ha avanzado en la formulacidén de los
- -anteriores. En este momento ya se tienen elementos de juicio para
calificar en forma gruesa la marcha de la formulacidén de los proyectos
¥ la deseable orientacién futura, 'y para diseflar las primeras acciones
correctivas. Mientrasestas primeras acciones surten sus efectos,
corrigiendo en alguna medida la marcha del proceso de inversidén, los
nuevos antecedentes recogidos sobre los proyectos disponibles son
considerados al definir las metas (achurado delgado).59/ Al avanzar
otro paso, por ejemplo, al definir las pcliiicas, se tendran proyectos
algo mas adecuados a los objetivos y estrategia, al mismo ticapo que
la definicién de las metas p«rﬁitiré ratificar o rectlfzﬂar algunas«
de las medidas que se venian aplicaqu :sdbre ei p*oceso da 1nverﬂl6nk
Este proced1m1ento deba contlnuar permanentemente a. medlda ‘que
el disefio de la politica planifiiceda de desarrollo se va perfeccionando;
hasta que se logre que el proceso de inversidén refleje integramente
dicha politica, en términos de proyectos. Es asi como las sucesivas
etapas de perfeccionamiento se reproducen, con un pequefio desfase,
en el proceso de formulacién de proyectos. (Véase de nuevo el
grafico 21.)

59/ Recuérdese que este tipo de presentacidn secuencial sdlo tiene
un objetivo didactico, pues el proceso real es recurrente y
progresivo.

/Grafico 20



Gréfico 20

ALTERNATIVAS PARA CREAR LOS PROYECTOS QUE REQUIERE UNA
POLITICA PLANIFICADA DE DESARROLLO

MECANISMQ SECUENCIAL DE PREINVERSION
(Caso més destavorable, proyectos que requieren sstudios bésicos previos)
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Este mecanismo destaca la importancia de preocuparse de la
generacidén de proyectos desde las etapas mas tempranas de la formu-
lacidn de la politica planificada, especialmente en el caso de
aquéllos que tienen un largo periodo de gestacién. Ya con las deci-
siones mas preliminares en cuanto a objetivos, estrategia y politica,
es posible orientar el proceso de inversidén para que se inicien los
estudios de algunos de estos proyectos simulténeamente. Si al avanzar
en el disefio de la politica, se llega a la 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 habra perdido
solaiente el costo de las primeras etapas de formulacidn, que son las
que utilizan menos recursos.

c) La posibilidad de intervenir sohre el proceso de invereidn

El sistema de planificacidén agropecuaria se ecncuentra, entonces,
frente a la tarea de orientar y controlar un proceso de inversidén en
marcha,_qqe tiene caracteristicas mas o menos definidas y cuyos
. resultados han demostrado ssr insuficientes y parcialmenic inadecuados
para consegu{r los resultados que pretende alcanzar la politica plani-
ficada de desarrollo. Es nccesario, entonces, delimitar y especi-
ficar mds exactamente esta tarea, analizando los modos posibles
cémo el sistema de planificacién puede influir sobre la estructura
Yy el funcionamiento del proceso de inversidén e individualizando las
restricciones que pudieran existir.

Para definir la participacién del sistema de planificacidén en
estas tareas, es necesario individualizar los campos o &reas del
proceso de inversidén que son susceptibles de recibir influencia
externa, examinar la conveniencia de realizar acciones directas e
indirectas y analizar la intensidad, extensidn y alcance que deberia
tener la accidn estatal. Todo ello permitira establecer las condiciones
del diseiio de esta participacibén, considerando entre ellas las defini-

ciones de la politica, la sensibilidad de cada campo ante los estimulos

/o acciones
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o acciones posibles y la eleccién de los mecanismos instrumentales de
accidn, tanto en términos genéricos como especificos, para los princi-
pales tipos de proyectos y tipos de inversionistas.

i) Areas donde es posible actuar sobre el proceso de inversidn.
Es muy Gtil para este andlisis usar la imagen funcional de proceso de
transformacibén, en la cual se distingue una "unidad de transformacién"
o "caja negra", a la cual ingresan determinados elementos, 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 diferenciarse de los elementos que son objeto de transformacidm.

En el caso particular del proceso de inversidn, los elementos
que entran para ser transformados corresponden fundamentalmente a
informacidén en la forma de situaciones-problema e ideas de proyecto
¥ los resultados corresponden a proyectos que representan las soluciones
técnicas y econdémicamente factibles mis convenientes. Fara que se
produzca esta transformacidn, se requieren recurscs humanos, materiales,
financieros y de informacibén. Para lograr que las salidas de este
proceso se ajusten progresivamente a las necesidades y a las exigencias
del desarrollo agropecuario rlanificado, es posible actuar tanto sobre
sus entradas como sobre la sstructura y funcionamiento de la unidad
de transformacién (véase el grafico 22, que ha sido comstruido sobre
la base del grafico 16).

~ Un gobierno puede actuar sobre la "disporibilidad" de
situaciones-problema y de ideas identificadas de proyecto. En realidad,
una de las tareas importantes del proceso de planificacién es la
individualizacién completa y sistemitica de las actividades cuya
realizacidén requiere proyectos de inversidén, definiendo las corres-
pondientes situaciones-problema y, en algunos casos particulares,
individualizando las principales ideas de proyecto qﬁe, con el tiempo,
podrian satisfacerlas. Si se ha concluido que la carencia de suficientes
ideas de proyecto ha constituido un freno al procesoc de inversidm o
ha limitado la calidad o la dispersién de los proyectos que se han
venido formulando, estas tareas pérmitirin superar este obstaculo,

/Grafico 22



Gratico 22

POSIBLES AREAS DE INTERVENCION SOBRE EL PROCESO DE INVERSION
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poniendo en conocimiento de los agentes del proceso de inversidn

- sean ellos publicos o privados, nacionales o extranjeros - las
oportunidades que se deduzcan de ellas. Y en todo caso, estas tareas
facilitardn el mejoramiento de la calidad y de la dispersion de los
proyectos que se preparen.

- La disponibilidad de un flujo suficiente .de ideas de proyecto
es condicidn necesaria pero no suficiente para asegurar la adecuada
generacidén de proyectos en el proceso de inversidén. Es necesario que
el proceso de transformacidn de estas ideas tenga una estructura y
funcionamiento convenientes.

Para actuar sobre su estructura y funcionamiento, el sistema de
planificacidén tiene las siguientes opciones complementarias: alterar
el disefio del proceso, variar y regular la disponibilidad de recursos
utilizados, actuar sobre la informacidén que lo alimenta, participar
o influir sobre su gestidén y definir, como complemento a lo anterior,
los criterios utilizados para tomar decisiones.

De este modo, podra reforzar, modificar, estimular o frenar
a algunos de los participantes en el proceso de inversidn, podra
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 destina o asigna directamente a las tareas ligadas al proceso de
inversidn, y puede influir sobre la cantidad y la calidad de muchos
de los que utiliza el sector privado. Por ejemplo, puede capacitar
personal, preparar y difundir nuevas metodologias, contratar créditos
y asesoria 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 informaciones que utiliza el proceso de
inversidon, modificar sus centros y mecanismos de gestidn o los que
rigen a algunos de sus componentes, y mejorar los criterios que se
consideran al tomar las decisiones.

ii) Acciones posibles. La implantacién de un sistema de plani-

ficacidén agropecuaria y la consiguiente formulacidn de una politica

planificada de desarrollo necesariamente deberin solucionar gran parte

/de las
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de las deficiencias del funcionamiento no planificado'del proceso
de inversidén. 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 inversidn, a través
del uso de estimulos y sanciones de naturaleza genérica. Asi, por
ejemplo, es posible que el gobierno ofrezca asistencia técniea y finan-
ciera a organismos, empresas o firmas consultoras que identifiquen y
formulen proyectos; que establezca exenciones tributarias a los
recursos gastados en la preparacidon de proyectos; que capacite o que
estimule las tareas de capacitacidn de los recursos humanos requeridos
en el proceso de inversidn; que mejore la calidad de la informacidn
disponible para la preinversidn, etc.

Las acciones directas, por su parte, pretenden alterar la
estructura y funcionamiento del proceso de inversidén a través de
medidas especificas. El sistema de planificacidén puede actuar direc-
tamente é_/ sobre la identificacidn de 51tuac1ones-problema y sobre
la consecuente generacidon de ideas de proyecto, utlllzando sus proplos-'
recursos técnicos y colocando estos resultados a disposicién de los ‘
agentes responsables para su posterior formulacidn y ejecucidn.

El sistema de planificacid6n puede también proponer o modificar
las reglas juridicas y técnicas que condicionan el funcionamiento
del proceso de inversidén, estableciendo nuevas normas para deter-
minados proyectos, criterios de evaluacidén especificos para tipos
de proyectos o regiones determinadas, etc. El gobierno puede actuar

sobre ciertos centros de decisidn del proceso de inversién, dando

60/ El sistema de planificacién no estd concebido como un organismo
ejecutor y sus acciones las realiza a traves del sistema nacional
de decisiones, normalmente los centros superiores de decisidn
del estado. En este texto, por comodidad y para evitar repeti-
ciones, se habla del sistema de planificacién como si fuese el
sujeto de la accidn.

/ordenes a
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ordenes a los organismos centralizados e instrucciones a los conse-
jeros o directores que lo representan en los organismos descentrali-
zados autdnomos o en las empresas del estado, para iniciar o acelerar
algunos proyectos o paralizar otros. Estos mismos propdsitos pueden
lograrse celebrando convenios con organismos estatales y con empresas
u organizaciones del sector privado. Es posible también alterar la
estructura del proceso de inversidn, creando organismos o empresas
especializadas en la formulacidn de proyectos agropecuarios y empresas
dedicadas a su ejecucidn, o estableciendo un sistema de control sobre
el proceso de generacidn, formulacidén y ejecucidén 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 formulacidén y la ejecucidn de determinados
tipos de proyectos.

En principio, las acciones directas se usan sobre los organismos
estatales y los centros de decisidn piblicos y las indirectas, sobre
centros y empresas privadas. Sin embargo, las caracteristicas de la
administracion plblica 61/ 1mp1den muchas veces usar la autoridad
jerarquica como el tinico medlo para alterar su comportamlento, a51"

como también resultan a veces 1m@re8c1nd1bles clertas acclones dlrectas

destinadas a alterar el comportaﬁfento de: algunas empresas prlvadas.
En consecuencia, es necesario dlsenar una modalidad espe01f1ca de
accion que se ajuste a las caracteristicas particulares del area del
proceso de inversidén sobre la cual se quiere intervenir. Esta moda-
lidad puede variar desde una accidn imperativa hasta una simplemente
indicativa, dependiendo de las caracteristicas de los centros de
decisidén sobre los cuales se actfia y de la magnitud y velocidad del
cambio que se pretende producir.

Por otro lado, no debe olvidarse que el proceso de inversidn del
sistema agropecuario es también parte del proceso de inversidén del pais
Y que estad sujeto, por lo tanto, a todas las acciones y restricciones

que afectan a éste.

61/ Véase el capitulo sexto de la Tercera Parte: "La reforma de la
administracidn publica agropecuaria'.

/iii) Extensiédn,
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iii) Extensidn, intesidad y alcance de la intervencidn

sobre el proceso de inversidn. Ademas de escoger y jerarquizar las

areas de proyectos que seran motivo de especial preocupacién por

parte del sistema de planificacidén y de ponderar la proporcidn de

accidn directa e indirecta en cada una de ellas, es necesario decidir

la extensidén y alcance de la intervencidn. -

Las acciones indirectas, por su propia naturaleza, repercuten

sobre la mayor parte de las unidades y procesos que participan en

la generacidn de proyectos, y por lo tanto, este anilisis sobre la

extensidn de la accidén se limita a la intervencion

o participacién

directa. La intervencidén directa del estado tedricamente puede ser

nula o indirecta, o bien, puede cubrir la totalidad de los proyectos

del sistema agropecuario. Evidentemente, estos casos extremos no se

presentan en la realidad, pero permiten establecer

posibilidades de intervencidne.

tedricamente las

En el grafico 23 se ilustra una hipdétesis sobre los resultados

que se podrian obtener mediante una intervencidn creciente sobre el

proceso de inversidén. Partiendo de cero, el estado podria comenzar

a actuar directamente sobre unos pocos proyectos y

aumentar progresi-

vamente su influencia. Los efectos de esta intervencidn al principio

no se traducirian en resultados tangibles del proceso de inversidn;

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 el nimero de proyectos intervenidos produciria

efectos positivos crecientes. Si se continfia aumentando el ntmero

de proyectos intervenidos, es muy probable que esta accidn pierda

agilidad y eficacia y que comience a frenar el proceso de inversidn,

entrando asi en una fase de rendimientos decrecientes. La hipétesis

ilustrada en el grafico 23 muestra los beneficios en términos de

calidad, cantidad y calendario frente a los costos
directa. De ahi se puede concluir la necesidad de
alcaince Optimo de la intervencidén sobre el proceso

evitar tanto los esfuerzos estériles de una accidn

de la accidn
determinar el
de inversidn, para

muy limitada, como

/Grafico 23



Gréfico 23
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los efectos paralizantes de una intervencidn excesiva. Lamentablemente,
no es posible dar recomendaciones cuantitativas sobre alcance Sptimo;
serd necesario estimar en cada pais cudl es la intensidad 6ptima de
intervencidn, teniendo en consideracidn el esquema politico, el
modelo normativo, la estrategia disefiada y la capacidad de la adminis-
tracién publica agropecuaria en general y la de su correspondiente
sistema de planificacidn.

Sin embargo, se pueden examinar algunos criterios Gtiles para

determinar el alcance dptimo, y que -ineluimo& en €l cuadro 9.

Cuadro 9
Proyectos que habitualmente :
deberian ser motivo de una Tipos de proyectos que cumplen con
intervencidn por parte ~ estos criterios
del estado
Proyectos que sean de responsa- Proyectos estratégicos de infra-
bilidad ineludible de la admi- estructura y los de”conservacién de
nistracién publica recursos naturales renovables

Proyectos que sean de responsa- Proyectos de infraestructura para

bilidad ineludible de la admi- ampliar la dotacidn y la capacidad

nistracion publica agropecuaria de uso de factores productivos del
sistema agropecuario, incluyendo -los
correspondientes a la conservacidn
¥y aprovechamiento de los recursos
naturales renovables

Proyectos que condicionen las Proyectos de apoyo al proceso produc-
actividades productivas del tivo predial, tales como los de comer-
sistema agropecuario cializacidén, de transporte, de alma-

cenamiento, de provisidén de insumos,
de investigacidén, asistencia técnica,
etc., que pueden ser publicos o
privados, pero cuya existencia es
requisito indispensable para las
actividades prediales y el logro de
los mas importantes objetivos del

desarrollo
Proyectos que condicionen el Proyectos especificos, de responsabi-
funcionamiento de un determinado 1lidad piblica o privada, del sistema
sistema, programa productivo, agropecuario o de otras ramas de
utilizacidn de recursos o mejora- actividad, y que completan un deter-
miento de las condiciones de .minado sistema o programa, o mejoran
vida rural las condiciones de vida de los habi-

tantes rurales

/Por otra
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Por otra parte, es indispensable preocuparse de dar organicidad
a las actividades publicas vinculadas al proceso de inversidn, ya
que son, por una parte, las mas susceptibles de controlar y por la
otra, permiten controlar aspectos que, como la inversidén extranjera,
tienen una gran importancia tanto por razones de soberania e indepen-
dencia como por consideraciones de tecnologia y balanza de pagos.

No solamente debe escogerse el tipo y el nimero de proyectos
sobre los cuales se intervendrd, sino que también es necesario
determinar sobre qué etapas de estos proyectos se concentrara la
accién directa del estado. El sistema de planificacidn agropecuaria
debe actuar siempre sobre la generagidn de ideas, etapa que condiciona
todo el resto del proceso de inversidén, y que como ya se ha mencionado,
constituye uno de los mecanismos instrumentales mas importantes de la
politica planificada de desarrollo. Es igualmente conveniente, en la
realidad latinoamericana, que ééfé»se éreocﬁpei§o£w;ﬁmentar la
eficiencia y la calidad de la preparacidén de los anteproyectos y
que seflale pautas o reglas para su evaluacién. En cambio, en términos
generales, seria aconsejable que prescindiera de actuar directamente
en la formulacion detallada de los anteproyectos y de los proyectos
de ingenieria, como asimismo en la ejecucidn y puesta en marcha de
los mismos. La razdén de esto es que se trata de etapas de procesa-
miento fundamentalmente técnico, que suelen realizarse con cierta
eficacia en la mayoria de los paises de la regidén, tanto por parte
del sector privado mixto, como por organismos y empresas publicas.

Cabe finalmente destacar que el sistema de plénificacién
agropecuaria tiene un papel fundamental que cumplir en el proceso
de inversidén. Este papel se refiere al control y seguimiento perma-
nente de las distintas etapas, que van desde el planteamiento del
problema e identificacidén de ideas hasta la puesta en marcha de los
proyectos. La experiencia en la regidn demuestra que la ausencia
de este seguimiento implica la paralizacidén del proceso de formulacidn
¥y ejecucidn 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 due esté institucionalizado. (Véase el

grafico 2k.)
/Grafico 24



Gréfico 24

PARTICIPACION DEL SISTEMA DE PLANIFICACION EN LA CREACION DE IDEAS
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En todo caso, sean cuales sean-las .etapas en que intervenga
el sistema de planificacidén agropecuario, el estado debe controlar
Y evaluar todo el proceso de inversién.

Por Giltimo, no debe olvidarse que el efecto final de la inter-
vencidn del estado sobre el proceso de inversidén serd la resultante
de los efectos parciales de las acciones directas e indirectas ég/

y de la capacidad de reaccidn del proceso que debe ser alterado.
Respecto de las acciones directas e indirectas, es necesario buscar
una combinacidén de ambos tipos de accidén que resulte Sptima, para
producir los efectos deseados, dado el marco politico imperante y el
modelo normativo de los grupos gobernantes.éé/ Respecto de la
capacidad del sistema que sera alterado, debe tenerse presente que

el proceso de inversidn tiene su propia estructura y racionalidad,

y responde a cierta dinamica que puede no cambiar a la velocidad
requerida al implantar un proceso planificado de desarrollo. Luego,

es necesario considerar las rigideces e inercia del proceso de inversidn
¥, en algunos casos, una resistencia activa a los estimulos, sanciones,
controles y acciones directas que pretendan modificarlo. Por otra
parte, los cambios que pueden lograrse en el proceso de inversidn son
necesariamente lentos y tardios, pues el largo periodo de gestacidn

de algunos proyectos limita o:retarda la aparicidn de. los efectos

esperadose.

62/ Parte de estas acciones directas e indirectas han sido disefiadas
nara el sistema agropecuario, y otra parte para el sistema
nacional de inversiones.

63/ Al buscar ésta combinacidn Sptima, debe recordarse que las
politicas agropecuarias no son disefladas para lograr un efecto
especifico. Por su propia esencia, afectan diversas variables,
entre las que se cuentan la naturaleza, la estructura y el
funcionamiento del proceso de inversién. Por lo tanto, las
politicas cuyo disefio tiene que considerar otros resultados,
pueden provocar efectos sobre el proceso de inversidn distintos
a los que se buscan. Esto puede hacer necesario incluir, en la
accidn directa, algunas medidas preventivas o incluso correctivas
de los efectos negativos que las politicas pudleran provocar
sobre el proceso de inversidn.

/2. Diagndstico
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2. Diagndstico del proceso de inversidn

Para disefiar las acciones destinadas a 3éjorar el proceso de inversidn,
es necesario conocer detalladamente la situacidén en que se encuentra
y todos los factores que lo condicionai. ‘Esto implica conocer también,
con cierto detalle, los proyectos existentes, su grado de avance, los
efectos que probablemente provocafén y\la magnitud de los recursos,
tanto invertidos como comprometidos, ya qué uno de los resultados gue
debe entregar la diagnosis es un inventario de proyectos.

El diagndstico de los proyectos comparte las caracteristicas
que fueron ya sefialadas para todos los diagnéstices.fli/ Asi, el
andlisis debe ser intencionado, es decir, orientado hacia la obtenciédn
del conocimiento adecuado, para lbgra}'que el proceso de inversidn
genere los proyectos necesarios'pafa la niieva politica planificada de
desarrollo agropecuario. Aqui aparece nuévamente la aparente contra-
diccidén o, mis bien, circulo vicioso, entre la realizacién de un
diagndstico, que requiere del marco dado por un modelo normativo
(orientaciones y necesidales) y €1 disefio de la politica planificada
de desarrollo, que requiere dél conocimiento de la realidad cuya
evolucidn se preteride alterar. Como ya se ha sefialado varias veces
a lo largo de este texto, este circulo vicioso se rompe con el proce-
dimiento de aproximaci6nes sucesivas que se ha venido recomendando.
Se programa, pues, la preparacién de ambas actividades de modo tal,
que sea posible aprovechar las primeras orientaciones del modelo™
normativo como marcb preliminar de las primeras fases de la diagnosis,
los primeros resultados de éste para el disefio provisional de la
politica planificada iiasi sucesivamente hasta lograr, en un proceso
recurrente y progresivo, la realizacidén definitiva del diagnéstico
y la formulacidn también definitiva de la politica.

En segundo lugar, el diagnéstico debe hacerse utilizando el
método cientifico, es decir, formulando hipétesis y sometiéndolas

a prueba y con una profundidad y grado de detalle que dependera, en

64/ Véase el capitulo primero de la Segunda Parte: "Objetivos y
~caracteristicas generales del diagndstico'.

/cada caso,
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cada caso, de la intensidad y alcance que se esté pensando dar a la
intervencidn planificada sobre el proceso de inversidén. Tal como los
demds diagndésticos especificos, el diagndéstico de los proyectos y el
del proceso de inversidn reciben del diagndstico global agropecuario
diversas orientaciones, tanto de orden légico, como respecto de las
dreas en que el andlisis debe ser mas intenso o exhaustivo. A su
vez, sus resultados contribuyen a enriquecer y matizar el diagnéstico
global, al entregar una interpretacidn detallada de lo acontecido en
cada campo particular. Por otra parte, el diagndstico especifico de
los proyectos y del proceso de inversidén esta en estrecha relacidn
con otros diagnbésticos especificos, como son los de la administracién
piblica, los de la estructura empresarial. (especialmente en lo que
respecta a las empresas extrapredialés),. los de las materias que seran
objeto de un programa de produccidén o por campo:de accidn, los del
financiamiento del desarrollo agropecuario y los de las regiones.éé/

Estos diversos diagndésticos especificos se complementan y
refuerzan reciprocamente y parte del que corresponde a los proyectos
y al proceso de inversidn puede ser hecho conjuntamente con los
equipos que estén preparando los diagndsticos restantes.

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

a) Diagndéstico de la estructura Yy funcionamiento del proceso
de inversion

El primer paso en la diagnosis del proceso de inversidn es el
analisis de su estructura y funcionamiento, el comportamiento actual y
la evaluacidn deé su probable evolucidén frente a las necesidades que

plantea una determinada politica de desarrollo agropecuario planificado.

65/ Véanse, nuevamente: el capitulo segundo de la Segunda Parte,
"La planificacidn del desarrollo agropecuario'; el capitulo sexto
de la Tercera Parte, '"La reforma de la administracidén ptiblica
agropecuaria'; el capitulo séptimo de la Tercera Parte, "El finan-
ciamiento del desarrollo agropecuario'; y el capitulo octavo de la
Tercera Parte, "La planificacidn agropecuaria regional'.

/E1 sistema
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El sistema de inversidén ha sido: definido como un conjunto de
unidades de transformacidén y centros -de decisién que, usando recursos
hunanos, materiales, financieros e infermacidn, 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 funcidén de gestidn que obedece-a un conjunto de valores y
condicionantes, donde entran recursos e informacidén y salen distintos
tipos de proyectos en diversas.etapas de.elaboracién.éé/ (Véase el
grafico 25.) , :

El andlisis del interior de la caja negra'" debe iniciarse a
partir de una hipbtesis de funcionamiento, construida como una estruc-
tura l6gica que relaciona elementos tedricos, experiencia y analogia
con otros casos. Este andlisig-se realiza mediante una sucesidn
progresiva de divisiones .del proceso en subprocesos o actividades,
junto con la determinacidén de las vinculaciones entre las distintas
unidaces del analisis.67/.

La estructura légica més adecuada para realizar este diagnéstico
es la sucesidén de etapas en que se ha subdividido Ia "vida'" o
desarrollo de cada proyecto, lo gque permite hacer una subdivisidn
funcional de dicha "caja negra"68/ (véase el grafico 26, que corres-
ponde a un corte temporal del grafico 13, en que el proceso de
inversidn presenta todo tipo de proyectos en todas sus etapas de

elaboracidn).

66/ Véase, Edward V. Krick, Ingenieria de métodos, Limusa-Wiley, S.A.,
México, 1967.

67/ Véanse, Alan S. Manne, Harry M. Markowitz y otros, Studies in
Process Analysis, Cowles Foundaticn, John Wiley & Sons, N.Y., 1963}
Arthur D. Hall, A Methodology for Systems Engineering, Van Nestrand
Co., Princeton, 1962; Koward F. Rase y M.H. Borrow, Project
Engineering of Process Plants, John Wiley & Sons, N.Y., 1961.

68/ Este tipo de subdivisién ha demostrado ser mis eficiente como
subdivisidén primaria que otras, como sector pliblico/privado,
sectores econdémicos, regiones o diferentes tipos de proyectos.
Sin embargo, estas otras categorias pueden ser utilizadas luego
como subdivisiones secundarias.

/Grafico 25
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Es posible, luego, hacer un analisis separado de cada uno de
estos subconjuntos. Para estudiar cada uno de ellos, es necesario
plantear previamente un esquema tedrico de su funcionamiento, esto
es, establecer, ex ante, cémo deberia ser el proceso que se analiza
con el fin de determinar las estructuras y componentes que deberia
tener, las interrelaciones existentes entre ellos, las reglas que
deberian regir su funcionamiento, los recursos que deberia utilizar
¥y los resultados que deberia producir (véase, por: ejemplo, un esquema
muy simple de lo que deberia ser el proceso:de formulacidén de ante-
proyectos en los graficos 27 y 28).

A continuacidén, es necesario identificar en la realidad estos
elementos tedricos, comprobando asi existencias, carencias, dupli-
caciones y desequilibrios con respecto al modelo tedrico postulado,
el que, desde luego, puede ser revisadd y rectificado al término
del andlisis.69/ Ello permitird contar con una descripcidén de los
procesos que conducen a la identificacidn, formulacidn y ejecucidn
de los proyectos, determinar las entidades u organismos encargados
de llevar a cabo estas tareas, y conocer los métodos que se utilizan,
el ciclo basico de informacidn y control que existird a la larga y
las demas relaciones al interior del sistema y entre sus elementos y
otros sistemas, como el sistema nacional de inversiones, el de plani-

ficacidén, el de financiamiento, etc.70/

69/ Lo importante de este analisis del proceso de inversidén es que
tenga también una perspectiva histdrica, como {inico medio de
poder evaluar adecuadamente su evolucidén pasada y prever sus
opciones de desarrollo futuro.

zg/ Para un estudio mas detallado de la manera en que deben ser
abordados estos anadlisis y para una discusidén de la metodo-
logia correspondiente, véase, en este mismo libro, el capitulo
segundo de la Segunda Parte: '"Principales aspectos metodoldgicos
de la preparacidén del diagndéstico" y el capitulo sexto de la
Tercera Parte: '"La reforma de la administracidén publica agro-
pec¢uaria'.

/Una vez
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Una vez detectados los diversos organismos que actian en el
proceso de inversidn, es necesario determinar con precisidén el tipo
de participacidon que tiene cada uno de ellos, calificando su especia-
lizacidén y capacidad técnica y determinando su disponibilidad de
recursos, esto es, el monto, tipo y "calidad" del financiamiento, la
cantidad y calidad del personal, y la capacidad técnica y adminis-
trativa para contratar consultores, etc. En este anadlisis es impor-
tante calificar la capacidad instalada para procesar proyectos, el
grado en que se la estd utilizando y su posible respuesta frente a
las nuevas condiciones que le imponga la politicé‘planificada de
desarrollo que se esté formulando.

El cuadro 10 presenta un resumen del primer paso en este tipo
de diagnéstico. Una vez detectados y"calificados los principales
actores del proceso de inversidén agropecuario, es necesario analizar
la relacién existente entre ellos-y sus vinculaciones. con los demis
organismos que participan en la gestacidn de proyectos a nivel del
sistema nacional de planificacién. ‘

Sera necesario caracterizar los centros formales e informales
de decisidén que dirigen y regulan el funcionamiento del procesa de
inversidén, estableciendo sus relaciones jerdrquicas, como asimismo
identificar la participacidén ‘de cada uno de ellos en las cadenas de
decisiones del proceso de gestacidn de proyectos. También sera
necesario analizar el tipo y calidad de informacidn que usan, los
canales que utilizan, los criterios que consideran al tomar las deci-
siones, y los mecanismos con que cuentan para traducir estas deci-
siones en acciones correctivas del proceso.

Uno de los aspectos fundamentales del analisis lo constituye
el estudio de los recursos financieros utilizados por el proceso de
inversién. El grafico 29 esquematiza una hipdtesis acerca de la
circulacidén normal de recursos financieros hacia el proceso de inversidn,
estableciéndose tres origenes: el propio sistema agropecuario, otras
ramas de actividad y recursos externos. La hipdtesis en cuestidn
considera, ademas, tres procesos intermedios: la asignacidén de recursos
fiscales al sistema agropecuario, las inversiones financiadas por otras
ramas de actividad y la politica general orientada a crear condiciones

favorables para la inversidén de los agentes privados.
J/Grafico 27



Gréfico 27
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Gréafico 28

EL DIAGNOSTICO DEL PROCESO DE FORMULACION DE ANTEPROYECTOS
1

4
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Gréfico 29

CIRCULACION DE RECURSOS EN EL PROCESO DE INVERSION DE PROYECTOS AGROPECUARIOS
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Es conveniente intentar determinar, separadamente, la magnitud
de los recursos financieros utilizados en las labores de pgeinversién 7/
(estudios basicos, gestacién de ideas y formulacidén de anteproyectos)
y de inversidén (disefio de proyectos definitivos y su posterior ejecucién
y puesta en marcha) en los aiios cubiertos por la diagnosis, y determinar
exactamente los recursos ya comprometidos y aquéllos que se comprome-
teran para los proximos afios, clasificéndolos por tipo de gasto, por
tipo de proyecto y por regiones. Es interesante establecer también
la magnitud de los recursos destinados a la propia programacidn de
las inversiones. Estos recursos corresponden, fundamentalmente, a la
parte del sistema de planificacidén nacional y agropecuario comprometidos
en la gestidén del proceso de inversidén y al costo de algunas medidas
indirectas destinadas a orientarlo. Aun cuando es dificil usar esta
informacidén para realizar una evaluacidén - debido a la insuficiente
experiencia existente en la regidén y a la falta de patrones de
comparacién adecuados - vale la pena utilizarla, a fin de poder tener
algunos criterios que sirvan para disefiar el propio sistema de plani-
ficacién. Asi, por eje¢plo, un incremento sustancial en la disponi-
bilidad de recursos financieros para invertir en proyectos debera
tener una respuesta proporcional en los gastos destinados a la progra-
macién de inversiones. b

Al mismo tiempo, serd& necesario: i) determinar las fuentes del
financiamiento y su destino, considerando tipos de proyectos, tipos
de agentes y regiones; ii) analizar la magnitud, composicidn y
calendario del financiamiento comprometido o en negociacién y los
requisitos o condicioﬁes asociados a su obtencién, y iii) determinar
la composicidén y evolucidn del financiamiento y la participacién
o importancia relativa del sistema de planificacidén agropecuario
con relacién a cada una de las fuentes. En especial, es conveniente

71/ El area de preinversidén es bastante dificil de cuantificar,
principalmente por problemas de definicidén de partidas presu-
puestarias y la falta de consenso sobre la definicion de gastos
de preinversidn.

/establecer si
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establecer si a los fondos obtenidos se agregd asesoria técnica o
restricciones técnicas o comerciales, como suele ser el caso de
muchos financiamientos sujetos a marcas registradas o licencias.
También conwend£5 determinar el grado de rigidez existente en los
compronisos asumidos por los diversos agentes del sistema agropecuario
o por 1os,difefggtes gobiernos con organismos de financiamiento nacio-
nales, ext;anjgrps o internacionales. También se debe considerar la
posibilidad ge;suqunder el uso de algunas fuentes - por ejemplo, si
tiene un costo mu&lalto‘o restri¢ciones muy gravosas - o de modificar
el destino delﬂfinénciamiento, réasignénddlo a proyectos de prioridad
mas alta.

Finalmente, sera necesario estimar la magnitud de los recursos
que aparentémeqte podran obtenerse, en €l futuro, de las principales
de estas fuentes.

Como rgsuitado de estos analisis, se podrd establecer la
capacidad real y>potencial del sistéma de inversién para:identificar,
formular y ejecutér broyectos} tanto por parte de agentes piliblicos
como »rivados. Serd posible, ademis, detectar las potencialidades o
aspectos positivos del S§stema, como también sus factores limitantes,
individualizando aspectoseespecificoswque favorecen o que limitan
la gestacidn y ejecucidn de proyectos, y estableciendo las causas
que los explican. Finalmente, la diagnosis permitird conocer los
elementos de dicho proceso que son mas sensibles a una posible accién
externa y las posibilidades de adaptar su funcionamiento para satis-
facer las exigencias de la politica planificada de desarrollo agro-
pecuario.

b) Conocimiento de los proyectos existentes

El conocimiento del proceso de inversidén debe completarse con
el andlisis y evaluacidn de los proyectos existentes, en sus diferentes
etapas de desarrolldh Quizas podria pensarse que este estudio
deberia ser el primer paso de la diagnosis. Sin embargo, en la
practica los proyectos no estan siempre a disposicidén del sistema

de planificacidon para ser analizados. Es necesario detectarlos entre

/los diferentes
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los diferentes agentes que actlian en el procesa de igve:sién, lo
que lleva a examinar previamente la estructura .y el funcionamiento
de dicho proceso.

El conocimiento de los proyectos existentes tiene dos fases,
‘una. de deteccidn y otra de analisis. En efecto, lo primero que es
“necesario hacer es individualizar los.principales proyectos existentes
en el sistema agropecuario, conforme.a los criterios sefialados anterior-
mente. Para obtener esta. informacién, se puede recurrir a los
siguientes mecanismos: una investigacidn al, interior de todos los
organismos de la adiministracidéa pblica.y.de aquellas empresas
privadas detectadas previamente como agentes del proceso de inversidn.
Dicho estudio permitira identificar los proyectos existentes, revisar
las carteras de crédito de los organismos de .fomento y de las agencias
estatales y privadas de financiamiento, y controlar el trabajo reali-
zado, en relacidén ¢én el sistéma agrapecusario, .por parte de oficinas
devplanificacién'éoftéspbndientes a otras ramas de actividad, tales
como la mineria; la industria;-el transporte, etc. Esta investigacidn
permite realizar, al mismo tiempo, un andlisis més profundo de los
posibles agentes generadores.de proyectos, Ly ciial contribuye a
"completar el ahilisis de estructura. y func;pnarien+o ya iniciadoe.

‘Gran Parte de la informacidn .necesaria .para este diagndstico
correspenae a datos jue normalmente preparan las distintas unldades
fornuladoras y, scbre todo, las unidades ejecutoras de.pgpyeqtos.
Esta nisma informscidr cdebera, posteriorment:, recogerse en forma
perfiodica para marteugr actualizgdo el diagndstico del proceso de
inversién, como también para operar el posible sistema de control

que se establezca sobre eate:prchsq.?Z/

“;22/ Es aconsejable aprovechar la realizacidén de eetas encuestas y
‘revisiones para establecer 1os mecanismoe 7y canales que permi-
tirdn que dicha informacidén fluya regu ermente hacia el sistema
de planificacién. En el texto del ILPEE, La ggneraclon de
E oyectos de inversidn en un_procese 42 pinnhfwca01on el caso
del sector agropecuario, op.. 01t., se pxe s)taER algunoo ejemplos
de los formularios que pueden ser utllizados para obtener esta
informacién en las encduestas y: revisiones a que se hizo referen-

! cia, y de las fichas destinadas a mantener dicha informacidn en
el inventario de proyectos.

/La individualizacién
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La individualizacién de los proyectos que estan en construccidén
o en etapas avanzadas de formulacidn suele ser mds facil que la
de aquéllos que se éncuentran en etapas mas tempranas de gestacidn,
ya que sus realizadores o promotores norma’uente deben establecer
contactos con diversos organismos dé la administracién piiblica, ya
Sea para obtener ciertas decisiones o su respaldo técnico o finan-
ciero, etc. En cambio, identificar los proyectos en la etapa de
idea o los anteproyectos en elaboracién suele ser mas difieil, 73/
ya sea porqué 1os estudios y antecedentes estdn afin incompletos o
dispersos o porque existe reserva réspectowde su existencia, como
suele suceder con los proyectos de desgrrollo de Areas fronterizas
o con los de fabricacién de insumos o elaboracidén de productos en
Areas muy competitivas. Por otra parte, resulta relativamente mas
facil detectar los proyectos en los cuales la administracidn publica
tiene alguna responsabilidad, en tanto que es més dificil conocer
los proyectos del sec¢tor privado.

Los principales datos que normalmente deben obtenerse para cada
proyecto son: i) su identificacidén, es decir, su designacién, rama
de actividad a que pertenece, probable localizacidn, tamafio, mercado,
beneficiarios, etc., indicédndose, ademds, expresamente si se trata
de un proyecto nuevo, repetido o en secuencia con otros, i eé de
responsabilidad pﬁblica o privada y cuil es éIuagente o agentes
responsables de su gestacién, formulacidén, ejecucidn u operaciédn;
ii) la etapa de elaboracidén en que se encuentra, sefialdndose, ademas,
el calendario en que esta programado su desarrollo, su grado de
avance, los obstaculos que han demorado su desarrollo normal, la
fecha en que se podra contar con el respectivo anteproyecto, proyecto
u obra terminada y, si es factible, las posibilidades de acelerar,

frenar, suspender o paralizar definitivamente su avance; iii) la

73/ Cuando no existe una aceptacidn generalizac. de la formulacidn
por etapas, la informacidén producida es heterogénea o solamente
se puede obtener al final de la fase de fcimulacidn.

/modalidad con
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modalidad con que se estd llevando 'a cabo su formulaciém, ejecucidn
u operacidn (directamente o contratada, tipo de contrato y de control,
uso de coneultores técnicos, eté.); iv) sus principales insumos, la
mano de obra que réqiiere ¥ los puestos de trabajo creados para su
ejecucidédn y operacidn normales, requikitos respecto de otros proyectos,
retrospectivamente o a futuro, y otros requisitos; y v) el monto
probable de la inversidn, tanto en moneda nacional como extranjera,
los recursos invertidos hasta el momento, comprometidos para el
futuro y ain sin comprometer, la entidad-o- entidades financieras
actuales o probables, etc. 8

La informacidn sobre los proyectos existentes puede ser clasi-
ficada de acuerdo ¢on diversos criterios: i) segiin las ramas de
actividad econdmica encargadas de su formulacién, de su ejecucidn y/o
de su operacidén, lo que permitird conocer el esfuerzo que realizan
la mineria, la industria, el transporte, el comercio, etc<, en apoyo
del desarrollo agropecuario y hara posible establecer o reforzar la
coordinacidn entré-las diversas ramas de actividad, sobre bases muy
cohcretas} ii) por regiones, lo que permitird conocer el grado en que
se estan atendiendo las necesidades de ¢ada’'una de ellas y si los
proyectos existentés tienden a concentratse en las regiones mas
desarrolladas o con mayor potencial, o en las més rezagadas, etc.,
y facilitdndose las estrategias regionales; iii) por su carécter
privado o piiblico; iv) por el tipo de organismos responsables, lo
que permitiré comocer la participacidén relativa de unos y otros en
las tareas de preinversion e inversidn y reforzard el andlisis de
estructura del proceso de inversidén y de las posibilidades de influir
sobre él; v) segiin los produétos o servicios que generarén, de donde
se podrd obtener conocimiento acerca de su dispersidn; vi) por etapas
de desarrollo de los proyectos y, dentro de ello, por grado de avance;
vii) segln el tipo del financiamiento que esté comprometido o al
cual se esté pensando recurrir, informacidn que resulta esencial para
la programacién financiera y, éépééiélmente, para la: de los recursos
externos, y viii) otras categorias que resulten de interés para el

pais, en vista de los objetivos y estrategia propuestos en el modelo

/normativo. Este
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normativo. Este ordenamiento de la informacidn permite deducir el
estado del proceso de inversidm, su orientacidn actual y su capacidad
para mantener o aumentar la inversidn en el corto y mediano plazo;
ademds, hacé’ posible iniciar la vinculacién del proceso de inversidn
con los centros superiores de decisién y diseflar y aplicar las
primeras mediéas de control. Permite, ademési constituir una primera
versidén del inventario de los proyectos existentes en el sistema
agropecuario en el momento de la encuesta, el que, como ya se
expresara, deberid ser periddicamente actualizado y perfecclonado.zﬂ/
Desde luego, la magnitud y alcance de este 1nventar10 de proyectos

va a ser varlable, dependiendo, como ya se ha sefialado para otros
elementos, de 'la capacidad del sistema de piénificacién para manejar
util y eficazmente esa informacién y del t1po y grado de intervencién
que se groyecta ejercer sobre el proceso de inversién. Por lo tanto,
antes de recoger la informacidn que conduclra,luego al inventario,
serd necesario’determinar los tipos de proyectos que serén incluidos
en &1 (decisidn vinculada a la delimitacién del campo de atencién de
la planificacién-égfdpécﬁﬁ?ia) y e1 tipo de informacidén que se exigira
de cada uno de &llos, las categorlas que se ut111zaran para subdividir
o clasificar’luego la 1nformac10n y la perlodlcldad con que se la
requeriré.

"El inventario de proyectos no sdlo dard a conocer los resultados
del' proceso de inversidén, sino que también algunos antecedentes de
importancia sobre el proceso mismo que los originé. La primera y
més obvia conclusién que se puede obtener de &l 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 ¥
orienta¢ién de la inversidén en marcha y de la que podrad ser materia-
lizada en el corto plazo, y estimar las posibilidades de reorientar

dicha inversidén, reemplazando algunos de los proyectos en curso por

74/  Debe entenderse por "inventario de proyectos" el proceso
continuo de recoleccibén, ordenacidén y analisis de la infor-
macidén acerca de los proyectos.

/otros que
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otros que pueden estar listos exn un breve lapso. Este registro de
proyectos debe ser comparado con las demandas de‘la politica de
desarrollo queée se esta diseflando. paralelamente, sea que. en esta

etapa .se trate de simples orientaciones generales o de ‘situaciones-
problema perfectamente especificadas. Esto dard una idea del grado

de desajuste existente entre las demandas de la politica de desarrollo
que se estd formulando y la disponibilidad de proyectos. Estas
discrepancias debarén ser solucionadas a través de las medidas que se
disefien para actuar sobre el proceso de inversidén. También es necesario
.comparar esta lista de proyectos con las politicas o necesidades que
les dieron origen, pues e®llo contribuira a. cenocer la capacidad del
proceso de inversidn para transformar dichas demandas en proyectos.
{Véase el grafico 30.!) :

Esta confrontacidén de los proyectos disponibles con las demandas
que se van perfilando permite, ademés, orientar:-el perfeccionamieanto
del Qiagndstico, ya que sugerirad concentrar:la bifisqueda de informacidén
adicional en aquellas areas que presenten los mayores desajustes o
debilidades, y disefiar algunas medidas preliminares para la correccién
de estos desajustes. Aunque atn no se conozca, con suficiente detalle,
el funcionamiento del proceso’ de inversidn {y:por lo tanto, posmiblemente
los desajustes observados no sean realmente el problema sino s6lo un
sintoma de los problemas reales); parece siempre preferible comenzar
inmediatamente a aplicar algunas medidas preliminares, que luego seran
ratificadas o6 rectificadas, que dejar que continiie por largo tiempo,
el actual funcionamiento del proceso de inversiém 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 fuerzas sociales que los promo=-
vieron. También permite establecer, en forma agregada, sus vincula-
ciones y exigencias, tanto entre si, como con proyectos correspondientes
a“otros sistemas de‘plabifiééciéh, y las poa{ﬁiiiﬁgdes de alterar su
desarrollo futuro. o

| /Gréfico 30



Gréfico 30

COMPARACION DE LOS PROYECTOS EXISTENTES CON LAS DEMANDAS DEL PROCESO
DE FORMULACION DE LA POLITICA PLANIFICADA DE DESARROLLO
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En tercer lugar, la informacidn reunida permitirad confrontar
las necesidades actuales de. financiamiento del proceso de inversidén
con aquéllas que pudieran exigir su reorientacidén. Otro tanto podra
hacerse con los: recursos humanos y materiales necesarios. Todo esto,
a su. vez, permitirad determinar el grado de rigidez de las inversiones
que se estan realizando, las posibilidades de reorientar parte de
es508 recursos y los limites existentes para ello.?75/

f{nalmenfe, esta informacidén hace posible determinar y evaluar
el "grado de madurez' del proceso de inversién. Este analisis consiste
en evaluar la distribucidn del total de los proyectos detectados, de
acuerdo con’' el grado de elaboraciénm. Asi, por ejemplo, se puede
presentar la siguiente distribucidén: del total de proyectos detectados,
un 50% puede encontrarse en la etapa de idea, un 20%, en éstado de
anteproyecto preliminar, un 15%, de anteproyecto definitivo, un 10%,
de proyecto de ingenieria y un 5% puede estar en ejecueidn.

Sin duda, existe una distribucidn éptima de los proyectos,
que asegura una adecuada evolucidén del proceso de inversibén. Sin
embargo, ésta no siempre sera la norma. - En algunos casos el proceso
de inversidn podria ser muy "joven', al estar constituido por un alto
porcentaje de anteproyectos y pocos proyeétos definitivos y en ejecucidn,
lo que determina una pequefia inversidén efectiva y un potencial de
expansidén futura. En otros, por el contrario, se estimaré que es
demasiado "senil", pues cuenta con una gran cantidad de proyectos en
ejecucidn, pero con muy pocos anteproyectos e ideas, lo que determi-
nard una caida en la tasa de inversién a corto o mediano plazo.

(véase el grafico 3l.)

75/ Si este analisis es oportuno y estd basado en antecedentes
suficientemente elaborados, es posible modificar la asignacién
de recursos o captar recursos adicionales, al poner en evidencia
las oportunidades de inversidén o contratar créditos antes que
estén totalmente comprometidos para otras ramas de actividades.

P

//El patrén
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El patrén de evaluacidén necesario para realizar este analisis
corresponde a un concepto estadistico y, como tal, s6lo podra perfec-
cionarse a partlr de un numgro muy grande de observaciones a lo largo
del tiempo.z_/ Sin embargo, al formularse lz politica planificada
de desarrollo, serd necesario formarse al menos una idea cualitativa
del "grado de madurez" del proceso de inversidn.

c) Evaluacién de los
pasado ; i 3t Sy A N
En algunos casos, serd necesario obtener un conocimianto mas

royectos que se llevaron & ocabo én el

profundo de ciertos aspectés’del proceso_de inversién y de sus
resultados. Tal cosa ocurre, por ejemplo, cuando el sistema de :plani-
ficacién ya ha alcanzado un desarrollo importante, cuando el proceso

de inversién ha fracasado rotundamente o cuando, por alguna razdn,

la intervencién que se ha de ejercer sobre &l deberid ser muy intensa

y de gran alcance. En estos;casqs‘perﬁiculages. es conveniente evaluar
los principales proyectos realizados en el pasado.

La evaluacidén de estos proxactos, llaquos, a veces, post-
evaluacidn o evaluacion ex-post debe hacerse an relacién con los
siguientes elemedtos: v

i) La politica ° lineamientos de desarrollo imperantes en el

momento de sw gestaclon,

zé/ Como ya se seflalara,, este analisis esta limitado por el grado
de dificultad de la buequeda de proyectos en sus distintas
etapas de elaboracién. Lo més probable es que se detecte el
100% ‘de los proyectos en ejectcidén, pero que quede un gran
nimero ‘de ideas sin registrar.

772/ Normalmente se usa el término "evaluacidn de proyectos" para
referirse a la medicién de determinados parametros del ante-
proyecto definitivo que permiten predecir, con cierto grado de
certidumbre, los resultados que se obtendran al realizarse la
inversién. Véase, J. Price Gittinger, Economic Analysis of
Agricultural Projects, John Hopkins University Press, more,
1972; UNIDO, Guidelines for Project Evaluation, N.Y., 1972;

M.D. Little 7 James A.,Merrlless, Estudio social de costo-beneficio

beneficio en ‘1a industria de paises en desarrollo, Centro de
Estudios Monetarios Latinoamericanos, Mexico, 1973.

/Grafico 31



Gréfico 31
GRADO DE MADUREZ DEL PROCESO DE INVERSION

A — PROCESO ADECUADAMENTE MADURO

-« Proyectos en ejecucién
-« Proyectos en ingenieria

J @ Anteproyectos definitivos

l «—— Anteproyectos preliminares

J Idea

Piramide del nGmero de proyectos

B — PROCESO DEMASIADO “JOVEN"
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C - PROCESO “SENIL”
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ii) La actual politica planificada de desarrollo, y

iii) Los objetivos de las empresas u organisﬁps responsables de
su gestacién.78/

También habrd que examinar los aspectos técnicos del diseiio,
la ejecucidn y operacidn, detect&ndose los principales obstaculos
técnicos y econdmicos de su evolucidn. Los aspectos financieros son
de especial interés, puesto que se debera comparar el financiamiento
que originalmente se propuso (monto, composicién, fuente, condiciones,
costo, oportunidad) con el que efectivamente se obtuvo, intentando
descubrir los problemas financieros que entrabaron su desarrollo.

Ahora bien, no sdlo deben evaluarse los proyectos terminados,
que estan funcionando normalmente. Casi tan importante como esto - y
en ocasiones, mds ain - es el analisis critico de los proyectos que
fracasaron o que fueron abandonados en alguna etapa de su desarrollo.
Tal andlisis debe establecer los principales errores metodoldgicos
cometidos, los conflictos o problemas imprevistos o imprevisibles,
las razones que condujeron a su paralizacidén o que fueron aducidas
para ello, etc. Estas experiencias, debidamente evaluadas, son de
gran importancia para conocer la verdadera capacidad del pais para

transformar sus’'ideas o necesidades en inversiones reales y eficaces.

78/ La evaluacidén empresarial o financiera debe ser complementaria
con la evaluacidén social o econdmica de los proyectos y en
ninglin caso sustitutiva. Asi, por ejemplo, un proyecto de gran
beneficio social puede haber fracasado porque la empresa
publica o privada, encargada de su manejo, no obtuvo los
beneficios adecuados.

/3« Determinacién
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3, Determinacidn de los proyectos de inversién que contribuiran
a materializar la politica planificada de
desarrollo agropecuario

Aun cuando la planificacién es un proceso continuo, lo mismo que la
inversidén, los 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 demas mecanismos
instrumentales con que se complementan, asi como con los de orientacidn
de:-cue forman parte. Los proyectos asi conformados constituyen el
conjunto integrado de proyectos de dichns mecanismos de planificacidn.
Es asi que podemos hablar, por ejemplo, del conjunto integrado de
proyectos de un plan de mediano plazo; de un programa de desarrollo
ganacero, de un programa de investigacidn, de un programa de riego, etce.
La definicidén de este conjunto integrado de proyectos no se hace
a partir de ideas que se desprenden de la formulacién de un mecanismo
de planificacidén, sino que este conjunto de proyectos debe irse
conformando en forma paralela con la formulacidn de 1a:p911§;ca
planificada de desarrollo, considerando tanto los proyectos existentes
que se han juzgado compatibles con las nuevas orientaciones, como las
nuevas ideas de proyecto que van surgiendo de esta formulacidn.
(Véase el grafico 32.) Como se ha venido sefialando, cuando se inicia
o revitaliza un proceso de desarrollo planificado, existen miltiples
proyectos en marcha, en diversas etapas de desarrollo. De éstos,
algunos seran aprovechables para la politica de desarrollo que se
esté definiendo y otros no; algunos continuaran 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 inte-
grado de proyectos. Para estos efectos, sé deberadn tener en cueénta
algunos factores restrictivos. En primer lugar, esta el tiempo
necesario para la gestaciéd de un proyecto, es decir, el periodo
entre el plantemiento de la situacidén-problema hasta que comienza
a operar el proyecto. La gestacion completa de un proyecto pequeifio

suele demorar alrededor de un afio, la de uno mediano puede tomar de

/Grafico 32



Gréfico 32

LA CONFORMACION DEL CONJUNTO INTEGRADO DE PROYECTOS

EL CONJUNTO INTEGRADO DE PROYECTOS
DE LA POLITICA PLANIFICADA QUE SE
ESTA FORMULANDO

I. PROYECTOS EN EJECUCION
— Proyecto 1 - continGs
— Proyecto 2 - continia

~{Proyecto 3 - se paraliza)

— Proyecto 4 - continta

~ (Proyecto 5 - se paraliza)

— Proyecto 6 - contintia
t1. PROYECTOS FORMULADOS
-~ Proyecto A-1 - se inicia el 1er. afio

— Proyecto A-2 - se inicia e} fer. aflo

— Proyecto B-1-se inicia de inmediato
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L [ L ————— — Proyecto B-2-se inicis el 2do. afio

————— 111, PROYECTOS EN ELABORACION

~— Proyecto C - se identifica en el ler,
afio; se formula en el 29 y se inicia
en el 3er, aiio.

|
D _________ D I _: -~ Proyecto M-se identifica en el 2do.
. ; - afto; se formula en el 3er. affo y se

l | inicia en el 4° afio.

PR SN W
| £ | | — Proyecto B-3-se inicia el 3er, afio
|

2 T+3 T+4 y su ajuste a la capacidad de inversibn
del sistema agropecuario
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dos a tres afios, y la de uno grande, varios afios. Considerando estos
hechos, las metas gue 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 podran ser establecidas sin tener en cuenta estos plazos.
Es preciso, entonces, programar cuidadosamente la trayectoria del
desarrollo de los proyectos y de las metas, y prestar especial
atencidén a los proyectos de largo periodo de gestacidén pues, aungue
s6lo 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 preinversidn,
es decir, la capacidad para hacer estudios bésicos y formular ante-
proyectos, 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 algunas veces a desplazar ciertos proyectos hacia adelante,
formulando y ejecutando inicialmente sélo aquellos més urgentes o més
importantes para los objetivos y estrategia de mediano y largo plazo,
hasta colmar la capacidad de formulacidén e inversidén disponibles para
cada.uno de los afios .que componen el periodo cubierto por la politica
planificada de desarrollo. En muchos casos, se comprobarid que estas
postergaciones impediran 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 integrado como los de "reserva', y calcular cuidadosamente
los recursos humanos, financieros y materiales y el tiempo necesarios
para llevar a cabo las distintas etapas. S6lo asi sera posible
establecer la secuencia Optima de formulacidén y ejecucidén de los
proyectos, para lograr los mayores efectos posibles en el periodo
programado. En esta forma, el conjunto integrado de proyectos no

s6lo debe incluir aquellos proyectos que se abordaran en el periodo

/del plan
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- del plan de mediano plazo, sino también el calendario y secuencia
de formulacidén y ejetucidén. El conjunto integrado de proyectos
rep%eqenta asi la mejor opcidén posible entre las necesidades
planteadas por la politica planificada de desarrollo y los recursos
disponibles.

Desde luego, este conjunto no puede ser rigido. Por una parte,
debe tener la flexibilidad suficiente para el caso, lamentablemente
muy frecuente, de que algunoe proyectos demoren mds de lo previsto,
ya sea en su formulacidén o en su ejecucidén. Por la otra, debe
tenerse una cierta cantidad de proyectos de reserva, perfectamente
identificados y jerarquizados, para poder aprovechar en cualquier
momento una ventaja coyuntural (la oportunidad de un crédito externo
no previsto, el interés imprevisible de inversionistas nacionales Yy
extrandefos, un aumento de los precios de los productos de exportacién,
el avance imprevisto de un proceso de integracidén econdémica regional,
etc.) o para reponer proyectos de mayor prioridad, gque no resultaron
factibles o que debieron ser postergados, suspendidos o aliminados
durante su desarrollo.79/ Debe también permitir la inclusidén de los

nuevos proyectos que continlien surgiendo, sea del propio proceso de

. planificacién o de otras fuentes.

k. Seleccidn de los proyectos existentes la individuali-
zacion de nuevas ideas de proyectos

La planificacidén es una actividad destinada a lograr una mayor racio-
nalizacién del proceso de toma de decisiones. Esta cadena de deci-
siones, que va desde los grandes objetivos nacionales hasta las que
deben tomar los miles de empresarios prediales, debe formar un todo
coherente, ya que los resultados que pretende obtener el sistema

agropecuario surgen del resumen de todas ellas. En otras palabras,

22/ Como se verad luego, esto se logra principalmente trabajando en
cada etapa con mas proyectos que los estrictamente necesarios
para pasar a la etapa siguiente. Asi, por ejemplo, si se prevé
que en un periodo determinado se podran invertir 100 millones de
délares, en el periodo anterior se deberdn preparar proyectos
hasta totalizar entre 120 y 140 millones.

/en esta
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en esta cadena de decisiones no deberian existir vacios de irracio-
nalidad, pues el proceso de planificacién debe velar para que el
conjunto de decisiones se inscriba en el marco de una determinada
racionalidad.

Cada decisidén corresponde a una determinada situacidn-problema,
que debe ser resuelta en la mejor forma posible. Las distintas
situaciones-problema que se presentan dentro del sistema agropecuario
guardan entre si la misma relacidén jerarquica 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 limitan las decisiones. Si estos niveles estan
bien definidos y, ademas, el sistema de planificacidén 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 estar en mejores condiciones de tomar decisiones dentro del
marco de la politica planificada.

Aun cuando toda la realidad agropecuaria es divisible en sub-
sistemas, no todos €stos dan origen a programas. En esta forma, las
decisiones que vap conformando el proceso de inversidén quedan limi-
tadas 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 inversidn, y que
van desde el propio planteamiento de los problemas, hasta la identi=-
ficacidén de proyectos y decisiones sobre alternativas de proceso,
tamaiio, localizacidn, tipo de obra fisica, calendario y organizacidn.
Normalmnente los proyectos alcanzan una racionalidad formal, dejandose
un vacio de irracionalidad entre este nivel de decisidn ¥y la cadena
de decisiones que le antecede. De aqui la insistencia y repeticién
de algunos conceptos que llevan a centrar la atencidén en el trata-
miento adecuado de las situaciones-problema que se plantean en el
proceso de inversidén y que se originan al formularse la politica

planificada de desarrollo.

/La metodologia
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La metodologia propuesta en este texto esté destinada a indivi-
dualizar sistemdticamente las &reas que requieren de proyectos de
inversién, para luego identificar las posibles ideas de proyectos
que nueden satisfacer sus necesidades. Luego, estas ideas son
jerarquizadas y compatibilizadas para dar asi origen al conjunto
integracdo de proyectos de la politica planificada de desarrollo,
junto con los proyectos existentes que sean afines con los objetivos
y con la estrategia.'

La primera fase consiste en identificar los desajustes entre
la actual estructura del sistema agropectiario y el modelo normativo
o el nuevo sistema agropecuario propuesto por la politica planificada.
A estas Areas se las puede llamar "areas-problema',: "areas de proyectos
o "areas potenciales de proyectos'". Una vez definidas las &reas-
problema, se analiza en detalle 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 inversidén. Este andlisis se fundamenta en las
técnicas basicas de Planteamiento de Problemas.80/

La segﬁnda fase corresponde a la identificacidén de las ideas o
proyectos que satisfacen cada area-problema. ~Algunos de estos
proyectos pueden existir en diversas etapas de formulacidn o
ejecucién;81/ los demis son especificados y expresados en forma de

"proyecto identificado" o "idea identificada de proyecto".

80/ Véase la bibliografia citada en el capitulo segundo de la
Primera Parte: '"La planificacidén del desarrollo agropecuario'’.
81/

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

/La tercera
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La tercera fase consiste en la determinacidn misma del "paquete
de proyectos", el que se incluird como parte del mecanismo de plani-
ficacidn elegido. Para esto es necesario realizar una evaluacidn
econdmica §§/ de los proyectos formulados y terminados y una evaluacién
preliminar de ideas y proyectos en preparacién, en funcién de criterios
emanados de la politica planificada de desarrollo y de los recursos
disponibles o potenciales del sistema agropecuario en los periodos

de tiempo para los cuales se programe. (Véase el grafico 33.)

a) Primera fase, la individualizacidén de las Areas-problema o
"areas potenciales de proyectos'" a partir del proceso de
planificacion

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 mas elaborado sea el modelo de desarrollo propuesto
Yy mejor el conocimiento de la realidad agropecuaria - ambos perfec-
cionandose permanentemente a través de aproximaciones sucesivas - mas
claramente se iran delineando los desajustes, carencias y limitaciones,
que constituyen la brecha entre la realidad actual por un lado, y por
otro, entre la realidad pronosticadé y el modelo de desarrollo que
se persigue alcanzar.

La identificacidén de esta "brecha'" debe ser hecha en forma
sistematica, para evitar un desigual tratamiento de todo el sistema

agropecuario. La mejor aproximacidén practica al problema es considerar

82/ Se usa en este texto la expresidén de evaluacidn econdmica para
definir el tipo de evaluacidn que la comunidad - a través de la
administracion pliblica - efectiia de las posibilidades de asignar
recursos del estado a determinadas opciones de inversién. En
contraposicién a este tipo de evaluacidén estd la financiera que
es aquella que es realizada por el empresario piliblico o privado
ante una opcidén de inversién. Las diferencias entre ambos
conceptos han sido ampliamente tratadas en la literatira espe-
cializada. Una comparacidédn muy clara aparece en el libro de
J. Price Gittinger, Economic Analxsis of Agricultural Projects,
The John Hopkins University Press, 1973. -

/La divisién



- 1412 -

la divisidén de la realidad agropecuaria y del modelo normativo en
" sus respectivos subsistemas de produccidén, de apoyo, de mejoramiento
de las condiciones de la vida rural, de conduccidén y regulacidn.
Luego, serd necesario examinar los desajustes al interior de cada sub-
sisteina, aun cuando no se hayan formulado los respectivos conjuntos
de programas para cada uno de ellos.

‘ Los desajustes que primeramente se observan corresponden al
"problema actual". Estos se pueden manifestar como insuficiencia
de caminos, insuficiencia de medios de almacenamiento, falta de agua
para riego, etc. Si se procede en for@alinmédiatg a tratar de identi-
ficar los proyectos que satisfagan estos ''problemas actuales", se
puede incurrir en el error de dejar sin solucién la causa verdadera
del desajuste. La verdadera causa sélo puede ser detectada hgspués
de examinar la "situacidn-problema" que ébné;ituye el marco del
"problema actual". As3i, por ejemplo, la insuficiencia de caminos en
un determinado subsistemz es el sintoma de una situacién-problema mas
amplia, que pueda sér definida como insuficiencia de los "medios de
transporte", de les insumos, productos y personas entre el area
considerada y las positles fuentes 'y mercados. La gravedad de esta
insuficiencia puede incluso llegar a plantear‘la necesidad de refor-
mular la estrategia y aun los objetivos propues%os. En este analisis,
entra en juego toda una cadena de interrelaciones y factores; asi, por
ejemplo, se relacicnan aqui la tecnologia de transporte, el tipo de
producto, la estacionalidad de la produccién, la necesidad y capacidad
de almacenaje, la ubicacidén del mefc;éb, la estacionalidad de la
demanda, etc. Es asi como el problema identificado puede corresponder
a un replanteamiento del problema actual: el problema de la insufi-
ciencia de caminoé, por ejemplo, puede reemplazarse por un plantea-
miento més especifico, como el de la necesidad de transporte para
cieirto volumen de un producto dado, cuya produccién y demanda tengan
una determinada estacjonalidad. Asi se puede llegar a identificar,
como solucidén al "problema actual', el transporte aéreo de productos
perééédéros sin almacenamiénto en el lugar de origen, lo cual dista
mucho de ser una solucidn puntual, como podria haber sido la construccidn

de caminos adicionales.

/Grafico 33
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Aunque resulte repetitivo, hay que insistir en que la etapa de
planteamiento del problema es absolutamente fundamental para la
apropiada identificacidén de la idea de proyecto y consecuente disefio
de la solucidén. Aunque ésta parece una cuestidén obvia, el proceso
de inversién en distintos paises de la regién muestra una sorprendente
cantidad de proyectos cénstruidos - no simplemente ideas - que se han
realizado a partir del problema actual o de una situacidn-problema
insuficientemente definida.

Afortunadamente el andlisis de sistemas 83/sirve de base
conceptual para facilitar el correcto planteamiento de problemas.

Asi por ejemplo, el sintoma de desajuste puede manifestarse en un
elemento de un determinado subsistema y al mismo tiempo, puede formar
parte de otro subsistema de menor jerarquia ¢ bien pertenecer a mas

de un subsistema. Esto hace necesario examinar los subsistemas de los
cuales forma parte el desajuste, desde las jerarquias mas cercanas a él
hasta las jerarquias superiores, a fin de poner de manifiesto sus
causas reales.84/

El"problema identificado pasa a constituir un &rea potencial
de proyectos, que puede dar origen a la construccidn de una cantidad
atn indeterminada de unidades fisicas de naturaleza particular, cuyo
tamafio, proceso y localizacidén son alin indeterminados.85/ Cada &rea-
problema es un campo dentro del cual se deberan identificar exactamente
los proyectos que constituyan las soluciones Sptimas, de acuerdo a los
criterios que se derivan de 1oskobjetivos, estrategia y politicas

del plane

82/ Véase el capitulo segundo de la Rrimera Parte: '"La planificacidn
del desarrollo agropecuario'.

84/ Esta situacidén se facilita enormemente si el subsistema examinado
corresponde a un determinado programa.

85/ 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
ciertos requisitos técnicos (humedad, temperatura, etc.).

/La tarea
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La tarea de identificacidn de las Areas-problema no puede
esperar a que estén formulados los' programas de produccidn 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 siempre es posible contar con una indicacién global e incluso
una delimitacidn preliminar de los programas, emanadas de la estrategia
de desarrollo disefiada para el sistema agropecuario y de la definicién
de las politicas. El mismo conocimiento de las Areas-problema mas
obvias permite orientar el disefio 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 planificacion, otro tanto sucede con
los programas. La iniciacidén del proceso de planificacién o bien
el cambio de orientacidén de la planificacién existente siempre heredara
los programas, buenos o malos, que se venian formulando y ejecutando
anteriormente.

Para la correcta definicidn de las Areas-problema, el plantea-
miento de la necesidad que se ha de satisfacer debe ser correctd y
adecuado, libre de precondicionamientos que limiten la solucién.
También' el Area-problema deberd estar perfectamente delimitada y
especificada, es decir, debe poder: conocerse con precisién a qué
necesidad corresponde. ‘

La individualizacién de las- Areas-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 Areas-problema’ sea demasiado grande. Sin embargo, en la
realidad no 1o es, y la cantidad de &reas-problema es perfectamente
acotable.

Luego de identificadas las distintas areas-problema, es necesario
sefialar, en una primera aproximacidn, quién tendri la responsabilidad
de materializar su. solucién.. Es asi como ésta puede corresponder a

agentes piblicos, a agentes privados, o a la responsabilidad compartida

/por ambos
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por ambos grupos de agentes. Conviene tener presente que esta
primera delimitacién de responsabilidades es sdlo tentativa, ya que
atn no se han formulado los proyectos que daran solucién al Area-
problema, y sélo tiene por finalidad establecer una confrontacién
con la politica adoptada para la delimitacidén de las actividades de
responsabilidad de agentes piblicos y privados.

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

Si no se establece ningin tipo de prioridades dentro de conjuntos
o sistemas de proyectos en las primeras etapas, se tendra que enfrentar
posteriormente la dificil tarea de asignar recursos a un universo
heterogéneo de proyectos, perteneciente a diferentes areas-problema
y programas, con muy pocas probabilidades de lograr los resultados
buscados por la politica planificada de desarrollo. Asi, por ejemplo,
se pueden presentar proyectos pequefios a escala nacional, pero que
son la clave para el desarrollo de una cuenca o regidén y que pueden
quedar postergados frente.a otros proyectos de mayor dimensidn, 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 intereses de los agentes piiblicos
o privados, responsables de su realizacidn y operacién. Es asi como
se conjugan intereses regionales, empresariales, profesionales, de
grupos politicos, de organismos pﬁblicos, etc., que no son necesaria-
mente coincidentes con la visidn mads 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 sub-
sistemas y Areas-problema respectivos, a través de todo el proceso de
inversién. Los proyectos que se generen en estas éreas-problema ya
estaridn sujetos a una primera jerarquizacién.

Hay algunos aspectos que deben ser considerados al jerarqpizar
los programas y las Areas-problema.

/- Su importancia
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- Su importancia relativa en relacidén con los resultados
esperados respecto de los objetivos y estrategia;

- Las prioridades ya, establecidas por las politicas y para los
programas y subsistemas de los cuales puedan formar parte, y

- La indicacidn,de las prioridades que hara el sistema agrope-
cuario a los sistemas de planificacién de las ramas de actividad

restantes.

b) Segggda fase, identificacién de los proyectos gque satisfacen
las areas-groblema.

Una vez determinada la totalidad de las éreasbprobiema existentes
y establecidas las prioridades entre ellas, es necesario someter a
cada_gna‘de ellas a un andlisis particular con el objeto de obtener

un liétado, también jerarquizado, de las ideas de proyectos que

~ podrian satisfacerlas.

Algunos de los proyectos incluidos en este listado estarin en
plena formulacidn y otros en ejecucién. Otros serdn proyectos nuevos,
que han sido recién identificados dentro del proceso de planificacidn.
Conviene recordar que puede ser inevitable incluir proyectos que,
aunque no sean perfectamente compatibles con los objetivos o con la
’estrategia que se esta definiendo, se encuentran en una etapa de
formulacidén o ejecucidén bastante avanzada, ya que la pérdida que
implica su paralizacidén no es compensable con otros proyectos nuevos.

No existe una regla rigida para la deduccidn sistematica de las
posibles ideas de proyecto; solamente se pueden dar algunos criterios
tedricos y empiricos que pueden orientar este trabajo.

La busqueda de una solucidén a un problema bien planteado es el
verdadero germen de la generacidén de proyectos. Resulta paradbdjico
entonces que este paso tan trascendental, que finalmente lleva a la
realizacidén de grandes inversiones en obras de las mds distintas
naturalezas, sea uno de los temas relativamente menos tratados en la
literatura técnica.86/ Es asi como el tema de la evaluacidén de

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

/proyectos, que
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proyectos, que no es sino una técnica de medida de un disefio realizado
previamente, ha centrado la atenciédn de infinidad de autores, mientras
que el disefio como ciencia basica misma ain sigue en el hermetismo

de la investigacidn o en los artificios de la semintica, ocultandose
en términos tales como "know-how", transferencia tecnoldgica, etc.,

0 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 estan cada vez
peor disefiadas.87/

En la blisqueda de la solucidén a una determinada arearproblema,
la primera idea o comienzo del disefio consiste en una concepcién
aproximada de una combinacidn de alternativas de procesos, tamafios
Yy algunas veces localizaciones,§§/ que responden a la interrogante
¢{qué se puede hacer? La etapa de "identificacién de la idea'" es en
realidad la primera prueba de factibilidad de una idea, que es el
producto de la experiencia personal, la capacidad de innovacidn,
adaptacidn, etc. frente a un determinado problema y su entorno.

La factibilidad se determina por el tamafio 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:

- Aplicacidn de principios generales y de experiencia acumulada
a través de personas o equipos especializados que poseen este cono-
cimiento. Esto incluye la adaptacidn y la innovacidén de soluciones
existentes que puedan. ser aplicadas con éxito a las condiciones parti-
culares del problema examinado.

- Investigacidén cientifica, cuando no se conocen soluciones
existentes que puedan adaptarse a las condiciomes particulares del

problema.

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, Prentice-Hall, Inc.
1959; Edward Hodnett, The Art of Problem Solving, Harper & Row,1955.

88/ Véase H. Calderdén y B. Roitman, Formulacidn de proyectos agrope-
cuarios extractivos, de transporte y energeticos, ILPES, Cuaderno
NG 21, Santiago, 197%4.

/La primera
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La primera via es evidentemente la forma comln de solucionar
los problemas existentes. En ella se pueden agrupar tanto las
soluciones que constituyen tradicidén cultural de una regién, como
la utilizacidn de consultores o expertos en campos muy espécificos
del conocimiento.

En las situaciones que normalmente enfrenta un sistema de plani-
ficacidén, la "creacidn pura' es practicamente inexistente. Tampoco
el sistema de planificacién se encuentra con Areas-problema gque estén
a la espera de soluciones. Tanto las empresas y organizaciones del
sector privado como los organismos de la administracidn plblica que
de alguna forma estin relacionados con el area afectada estan perma-
nentemente buscando soluciones. Es muy probable que la falta de
visién global, los intereses en ‘juego o simplemente la falta de infor-
macién adecuada, de preparacién técnica y de capacidad creadora de
los agentes, limiten el universo de soluciones esponténeas. Sin
embargo, la recoleccidén de esta informacidén es valiosisima para el
sistema de planificacidén, ya que aunque pueda ser técnicamente limitada
- lo que no siempre sucede - lleva implicita la aceptacién de los
propios agentes, que con toda seguridad tendran que realizarla posterior-
mente. Si las conclusiones de la oficina de planificacidén fueran muy
diferentes a estos planteamientos, su conocimiento previo serd de
gran utilidad para poder disefiar las medidas de politica adecuadas
para reorientar el comportamiento de estos agentes.

Aun cuando existan reglas generales de légica, enfoques analé-
gicos, etc., la blisqueda de una buena solucidn sb6lo es realizable
mediante un correcto planteamiento del problema.

Un problema bien planteado conduce normalmente a una lista de
ideas de proyectos. La construccidén de esta lista deberd ser lo mas
completa posible, eviténdose descartar a priori alguhas ideas por
juicios subjétivos. Siendo el costo de este iﬁventario relativamente
bajo, no hay que conformarse con un niimero "suficiente" de ideas.

Para completar este tipo de registros, se han desarrollado algunas
técnicas, tales como las listas de comprobacién (Check lists) y

/las reuniones
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las reuniones de gestacidén de ideas (brainstorm), etc.,§2/ aunque
lo mas importante es el elemento humana que realiza estas funciones.
En el terreno practico de la solucién de problemas, hay que subrayar
la importancia de reunir al personal mids iddneo, con la mayor
experiencia, para que su participacidén en esta etapa asegure un
proceso subsecuente de formulacidén de proyectos de la mejor calidad
posible. Las etapas posteriores pueden ser orientadas a través de
patrones o reglas que representan '"habilidad transferida', lo que
minimiza el caracter personal de esas tareas. Desgraciadamente no
sucede lo mismo con la blisqueda de soluciones, las que se situan en
un dificil limite entre el arte y la ciencia.

Hay que considerar también que todos los métodos o mecanismos,
matemdticos o mecanizados, utilizados en la solucién de algunos tipos
de problemas, tales como métodos matemdticos de programacién, bancos
de datos, métodos de simulacién, 90/ etc., comienzan a adquirir su
importancia en etapas posteriores del proyecto o en el disefio de
sistemas de proyectos, péro en ningin caso, reemplazan la génesis de

la idea, que sigue descansando en el factor humano.

§2/ Por ejemplo, el universo total de posibles soluciones puede ser
dividido en los siguientes grupos: soluciones probadas en la
préctica; soluciones probadas a escala experimental (experiencia
piloto); soluciones probadas a escala de laboratorio; soluciones
no probadas pero cuyos componentes ya pertenecen al dominio de
la ciencia.
Es también posible subdividir este universo en relacién a su
perspectiva histérica. Asi se pueden considerar las soluciones
existentes en la actualidad y las soluciones ya descartadas.

Este Gltimo grupo, que muchas veces no pasa de ser una curiosidad

histérica en los paises desarrollados, puede llegar a mostrar

nuevas vias para solucionar problemas en los paises en desarrollo,

que enfrentan en este momento algunos problemas similares a los

enfrentados por los paises més 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 planificacién agropecuaria (en version previa a su publi-
caciSng.

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

i) Aceptar provisionalmente estos proyectos, aun cuando existan
diveigencias'entre ellos y la politica planificada de desarrollo.

Mas adelante, se estudia la posibilidad y conveniencia de suprimirlos
o reemplazarlos por nuevas ideas de proyectos o por ampliaciones 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
Area-problema, sefialdndose un modelo Sptimo de inversién. Progresiva-
mente, se van incorporando los proyectos existentes, considerédndoselos
como restricciones y evaluéndose las distorsiones que supone la acep-
tacién de alguno de ellos;

iii) Realizar combinaciones intermedias entre las alternativas
anteriores, en que se comienza aceptando provisionalmente algunos
proyectos existentes, descartidndose los deméds. Los proyectos aceptados
provisionalmente pueden ser aquéllos cuya utilidad o adecuacidn es
mas evidente, o aquéllos en los que ya se han invertido sumas cuantiosas,
o que estan sujetos a otro tipo de restricciones o satisfacen otras
necesidades, etc.

La deteccién de ideas de proyectos culmina con su descripcidn
dgtalladh,“la cual es conveniente registrarla en una ficha o formulario
de identificacidn, que ird a alimentar el inventario de proyectos.

El registro de estas ideas de proyecto debe contener una
descripcidén breve sobre los siguientes aspectos fundamentales:91/

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

91/ En el texto ILPES, La generacidén de proyectos de inversidn en
un proceso de planificacion: el caso del sector agropecuario,
ope. cit., se presentan ejemplos de ideas identificadas de
proyecto.

/- Macrolocalizacién
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- Macrolocalizacidén preliminar escogida (aun a nivel de regién
o area);

- Tipo, localizacidén y disponibilidad de insumos que requerira
el proyecto para su funcionamiento;

- Posibles tecnologias y procesos que podrian utilizarse en
el proyecto;

- Orden de magnitud probable de la inversidén y de su componente
en moneda extranjera y, posibles antecedentes o sugerencias para su
financiamiento;

- Marco institucional en que debera desenvolverse el proyecto,
normas legales y administrativas que lo afectaran, politicas estable-
cidas respecto de los campos o areas de accién en que tendra reper-
cusién el proyecto o que lo afectaran de algin modo, probable operador
del proyecto, etc.; .

- Vinculacidén con otros proyectos.

Como s86lo se trata de identificar cada uno de los proyectos y
no todavia de justificar su viabilidad o conveniencia, el estudio de
estos puntos debera basarse, exclusivamente, en las informaciones y
datos disponibles, 8in recurrir a elaboraciones o interpretaciones
especiales ni a estudios especificamente disefiados y ejecutados para
el proyecto en cuestidn.

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

c) Tercera fase, la jerarquizacion 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 individualizados pueden ser realizados
en forma inmediata. Los proyectos tampoco son mecanismos indepen-
dientes, sino que constituyen subsistemas, con relaciones y condicio-
namientos técnicos y temporales que es necesario respetar. Ademas,
estéan directa o indirectamente vinculados a otros mecanismos instru-
mentales. Ante estas circunstancias, el conjunto integrado de
proyectos debe tener una limitacidn fisica y temporal compatible con

la disponibilidad de recursos y otras restricciones del sistema.

/Aun cuando
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Aun cuando pueden existir situaciones de anormalidad - que
desgraciadamente se presentan en la practica - donde el monto de los
recursos supera las necesidades planteadas por los pocos proyectos
identificados, siempre serad necesario realizar una seleccién y un
ordenamiento en el tiempo.

Al tener que realizar esta jerarquizacidn, puede ocurrir que
las necesidades de inversidén de los proyectos en ejecucidn, sumadas
a las necesidades de los nuevos proyectos, sean similares al monto
de los recursos disponibles. En este caso, la jerarquizacién tiene
por finalidad la ordenacién temporal del proceso de formulacidn y
ejecucién. Sin embargo, es mads frecuente que las necesidades de
inversién sobrepasen la disponibilidad de recursos, en cuyo caso,
ademéds de jerarquizar, por las razones ya vistas anteriormente, sera
necesario descartar algunos proyectos. Puede igualmente ocurrir que
el monto de inversidén comprometido por las ideas identificadas de
proyectos sea menor que los recursos disponibles, caso que puede
agregar al problema de la jerarquizacidén 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 area-problema. Luego, para
obtener una lista general de todos los proyectos, se ponderara la
jerarquizacién de acuerdo con las prioridades establecidas previamente
entre las distintas Areas-problema. En esta ordenacién, deben primar
aquellos criterios que establecen las prioridades entre areas-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 contienen las situaciones-problema
examinadas. Esto impedira, por ejemplo, que un proyecto pequefio,
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 agropecuario. (Véase el grafico 3k4.)

/Gfafico 34
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En algunos casos, es preferible determinar los proyectos indis-
pensables para cumplir los objetivos minimos de un Area-problema.

Si estos proyectos no se pueden realizar, tal vez sea mejor descartar
toda la solucidn y destinar esos fondos a optimizar otra Area-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 politica planificada de desarrollo,
y de las metas del programa a que pertenecen; criterios respecto de
las caracteristicas propias de los proyectos o de las vinculaciones
existentes entre ellos, y criterios coyunturales.

Estos criterios se presentan en el cuadro 1l.

Los criterios de evaluacidn econdémica y financiera 92/ de los
proyectos estidn implicitos, en una u otra forma, en los criterios
anteriores. Sin embargo, es importante hacerlos explicitos, ya que
las técnicas de evaluacién econdmica y financiera llevan a conclu-
siones cuantificables. In cambio, muchos de los criterios anteriores
no permiten una expresidn cuantitativa y por lo tanto, tampoco hacen
posible un ordenamiento sobre bases comparativas, dejando un amplio
margen a presiones y razones subjetivas. La evaluacidén econdémica
frente a la financiera presenta también algunas dificultades, entre
las que cabe seflalar, por ejemplo, los sistemas de precios distintos
de los precios de mercado.

Este es un tema ampliamente tratado en la literatura técnica,22/
en particular, con referencia a los proyectos mas frecuentes en el

sistema agropecuario.

92/ Como ya se ha comentado en este texto, la evaluacidén econémica
corresponde a la evaluacidn realizada por la comunidad, mientras
que la evaluacidén financiera es aquella que realizan las empresas.

93/ Véase Consejo Federal de Inversiones, Guia bibliogrifica de
formulacidn y evaluacién de proyectos, criterios de inversidn,
Buenos Aires, 1973, donde se clasifican los trabajos de mas de
500 autores; sobre este tema, entre otros, hay que destacar los
trabajos de UNIDO, "Pautas para le evaluacién de proyectos" y
de M.D. Little y James A. Mirviless, "Estudio social del costo-~
beneficio".

/Cuadro 11
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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 econdmico - en contraposicién
con la evaluacién financiera - la evaluacidén financiera es complemen-
taria con la primera, fundamentalmente en la etapa en que se deter-
minan las medidas de politica que orientan las actividades empresariales.

Las empresas, tanto pliblicas como privadas, realizan la gestioén
de sus operaciones en términos financieros. Para ellas, no tienen
sentido practico los conceptos de '"precio sombra" o "precio de cuenta
de la divisa" o "precio sombra de la mano de obra". Si la evaluacidn
econdmica 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 vera obligado a crear las condiciones para 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 evaluacidn econdémica, la evaluacidén financiera
que permita el disefio mas ajustado posible de las medidas correctivas
de politica.

La evaluacidn econdmica exige ciertas decisiones previas de
politica en el plano nacional, que permitan disponer de criterios
uniformes para todas las ramas de actividad de la economia, como,
por ejemplo, las tasas de descuento.. Asimismo, los "precios sombra"

o algiin tipo de precio corregido de la mano de obra y de la divisa,
deben ser datos exdgenos al sistema de planificacidn agropecuario.

Mas afin, una correcta asignacidén de recursos a nivel nacional exigiria
una unidad de coordinacidn central de la cual emanaran las directrices
principales en materia de evaluacidn para las unidades de proyectos

de las diferentes ramas de actividad.

Para los propdsitos de la planificacidén, los tres primeros tipos
de criterios (véase de nuevo el cuadro 11), tienen una importancia
similar en el corto plazo, y cualquiera puede ser determinante en la

aceptacién o rechazo de un proyecto. Sin embargo, una vez superada

/la instalacidn
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la instalacién o la revitalizacion de un proceso de planificacién,

los mds importantes son los dos primeros, ya que Se relacionan mas
directamente-con la politica planificada de desarrollo y deben ser
basicamente ellos los que determinen la seleccidén de los proyectos.
Si-el proceso sigue su marcha normal, los criterios coyunturales
tienen una validez marginal y solamente frente a casos muy especificos.

Para hacer el inventario general y jerarquizado de los proyectos,
se pueden elegir cinco o seis criterios de entre los sefialados, y
de acuerdo con ellos, realizar las ponderaciones respectivas. Luego,
frente a situaciones concretas de dudas, pueden tomarse otros criterios
adicionales. En todo caso, hay que tener presente que los criterios
esenciales priman sobre los relativos a las caracteristicas de los
proyectos y ambos priman sobre los criterios coyunturales,

Puede llegarse a la conformacién de un eriterio tnico de
seleccidn, que resulta de la conjuncibédn de varios criterios. Esto
puede llevar a obtener una escala provisional, que una vez confrontada
con los objetivos y la estrategia del plan, permita una revisidn; mas
adelante se pueden aplicar algunos criterios de confrontacién, tales
como el analisis de la funcidén de produccibén agregada, el efecto
sobre la estructura productiva prevista, la configuraciédn de redes
éptimas, etc.

Se Organlzaclon para identificar, formular x
ejecutar proyectos

Cuando se establece un sistema de planificacién, el conjunto de deci-
siones que afectan el proceso de inversidén deberia responder a la
nacionalidad que se busca. Sin embargo, su respuesta estd condicionada,
tanto por el contéenido de los instrumentos de la politica planificada,
como por la organizacidn que el estado adopte para materializarla.

La metodologia propuesta en este texto requiere que la gestidn
del proceso de inversién se realice en forma integrada. Tal requisito
puede sér alcanzado mediante una unidad de proyectos que forma parte

del sistema de planifiéacidén agropecuario.

/La organizacidn
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La organizacidén necesaria para formular y ejecutar proyectos
debe tener presente las actividades que se deben desarrollar y el
marco de la reforma de estructura y funcionamiento que estad siendo
disefiado para la administracidén piblica en general y la agropecuaria
en particular. En lo relativo a los proyectos, el disefio pasa por
dos fases: en primer lugar, se define el modelo 6ptimo, su estructura
y su funcionamiento, y luego, el modelo que resulte viable, dadas las
principales restricciones existentes.gﬂ/

Las actividades principales que tedricamente debe cumplir una
unidad de proyectos en el sistema de planificacidn agropecuario son:
diagnbéstico, formulacidén y control.

El disefio debe iniciarse con el diagnéstico del proceso de
inversidn y del marco en el cual éste se encuentra inserto. En el
grafico 35 se pueden apreciar los siguientes aspectos:

- Estructura y funcionamiento del proceso de inversidén agropecuario;

- Relaciones entre el proceso de inversidn agropecuario y el

proceso de inversion nacional;

- Estructura y funcionamiento, actual o propuesto, del sistema

nacional de planificacidn;

- Estructura y funcionamiento, actual o propuesto, del sistema

de planificacidén agropecuario;

- Estructura y funcionamiento de la administracién pliblica y

agropecuaria;

- Estructura y funcionamiento del sistema agropecuario, y

- 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 planificacidén, quienes realicen esta
diagnosis se beneficiarédn con la experiencia de los que llevan a cabo
la diagnosis del sistema de planificacidén y la del sistema agropecuario.
Es asi como los cinco ultimos puntos de la lista anterior son normal-
mente elaborados por el sistema de planificacidén, mientras que el grupo

de proyectos recibe esta informacidén ya analizada.

9k/ Véase, al respecto, el capitulo sexto de la Tercera Parte: "La
reforma de la administracidn publica agropecuaria'.

/Este primer
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Este primer diagnéstico debera permitir conocer los siguientes
aspectos principales:

a) Las posibilidades que presenta la estructura y funcionamiento
actual del proceso de inversidén para responder a una accién externa.
Frente a este conocimiento, se deberd decidir si. son adecuadas las
condiciones de estructura y funcionamiento existentes en el proceso
de inversidén o si habra necesidad de establecer algunos cambios de
estructura que permitan una accidén orientadora mas fluida y menos
costosa para la comunidad. 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 disefio de los mecanismos instrumentales como
las tareas y personas que conformaran la organizacidn de la unidad. de
proyectos quedaradn definidas en lineas generales a partir de este
diagnéstico;

b) La posibilidad que presenta la estructura y funcionamiento de
la administracidén publica agropecuaria y el sistema de planificacién
agropecuario para transformar las orientaciones de la unidad de
proyectos en acciones concretas sobre el proceso de inversidn.

Ya se ha mencionado que la unidad de proyectos es parte del
sistema de planificacién agropecuario y que este Gltimo constituye
la "unidad de gestidn" de las actividades de conduccidén y regulacidn
del proceso de desarrollo del sistema agropecuario. Estas actividades
de conduccidn y regulacidén sobre el sistema agropecuario y su proceso
de inversién son realizadas por la administracidn piiblica agropecuaria.95/

Si la estructura y fungionamiento de la administracién piblica
agropecuaria son limitadas o inadecuadas para el tipo de accidn
factible, no se podrid aprovechar ni la posibilidad de actuar de la
unidad de proyectos, ni la capacidad de respuesta del proceso ‘de

inversién. En estas circunstancias, se deberd enfrentar la decisién

95/ Véase el capitulo segundo de la Primera Parte: "La planificacién
del desarrollo agropecuario'.

/Grafico 35
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de realizar algunos cambios en la administracién pliblica agropecuaria
- 8i las circunstancias y los medios lo permiten - o simplemente,
considerar las condiciones existentes como una limitacidén de la
capacidad potencial de accidn del sistema de planificacidén sobre el
proceso de inversidn;

¢) 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 administracidén pliblica. Esto exige crear en la unidad de
proyectos un grupo de coordinacidén y control de estas actividades;

e) La posibilidad de contratar la realizacidén de algunas de
las tareas propias de la unidad de proyectos en empresas especiali-
zadas o consultoras. Al igual que en el caso anterior, es necesario
contar con un equipo que sea capaz de realizar estas contrataciones,
de definir los términos de los estudios solicitados, de seguir y
controlar su desarrollo, etc. Es importante sefialar que la 'capacidad
de contratacion'" no es simplemente capacidad financiera para pagar
los estudios que se necesitan, sino la dotacidén de profesionales
calificados y con experiencia en la unidad de proyectos, que permita
realizar en forma adecuada estas actividades. Ademas de las tareas
de especificar los estudios y wigilar su desarrollo controlando sus
resultados, la unidad de proyectos debe mantener un registro de
consultores debidamente calificados en proceso de perfeccionamiento
permanente;

f) La posibilidad de establecer equipos dedicadss a proyectos
estratégicos;

g) La posibilidad de agrupar todas las tareas de recoleccidn
y ordenacidén de la informacién en una sola unidad, la cual, a su
vez, podria ser también desagregada en alguna de las alternativas
antes mencionadas. Estas tareas, que excluyen especificamente las
de evaluacidén, constituyen un mecanismo esencial para el funcionamiento
de una unidad de proyectos y sus actividades se orientan a la mantencidn
de un inventario de proyectos permanentemente actualizado;

/h) La
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h). La posibilidad de agrupar las tareas relativas a la normali-
zacién. Como ya se ha expresado, este texto pestula que la unidad
de proyectos del sistema de planificacién no debe disefiarse para
asumir las actividades de formulacién de proyectos, sino para esta-
blecer la "gestién conjunta" del proceso de inversién. Esto implica
ciertas reglas de funcionamiento. La mAs 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 séria impracticable sin un conjunto de normas que unifor-
maran las tareas de formulacién y evaluacidédn. Las tareas de formu-
lacidén son realizadas por agentes piblicos y privados y por consultores,
mientras que las de evaluacidén son normalmente realizadas por el
sistema de planificacién y por organismos de financiamiento especia-
lizados, tanto piiblicos como privados.. Esta situacién hace més facil
la normalizacién de los procedimientos de evaluacidén. En cambio,
las tareas de formulacidén son mucho mas dificiles de uniformar, a
menos de que se refieran a contrataciones hechas directamente o con
la intervencién del sistema de planificacidén agropecuaria. De ahi
la necesidad de establecer una actividad especifica para diseidiar las
normas y difundirlas.

i) La necesidad de capacitar los recursos humanos que actfien
en el proceso de inversidn con el fin de realizar una adecuada
formulacidén de proyectos. Esta tarea puede ser asignada a un orga-
nismo especializado de la administracién pfiblica, o bien, se pueden
crear cursos de capacitacidon con ayuda de las universidades, institutos
de investigacidn, 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 &reas de formulacidén de
proyectos mas 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 nacional de planificacidén, o bien de

organismos de asistencia técnica externa, y
/k) lLa
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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 planificacidén contenido en este texto. (Véase el cuadro 12.)

/Cuadro 12
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