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10S PROGRAMAS DE PREINVERSION EN EL MARCO
DE LA PLANIFICACION REGIONAL

por Alfredo Costa-Filho

INTRODUCCION

Se trata de presentar en este articulo el criterio seguido por el
Instituto Latinoamericano de Planificacidén Econdmica y Social (ILPES)
en lo referente a programas regionales de preinversidn. Parece
oportuno examinar previamente en forma somera la naturaleza actual

de los estudios de preinversidn y algunos problemas que entrafia su
planificacidn en escala regional. Asi, podra verse el esfuerzo que
cumple el Instituto como la respuesta a una necesidad actual de
diversos organismos regionales de desarrollo en América Latina.

Es notoria la escasez de bibliografia técnica sobre este tema,
vacio que da lugar a los mis diversos conceptos de preinversidén. En
los limites se ubican los que ven la preinversidn como un area rela-
tivamente nueva y de caracteristicas propias dentro de la planifi-
cacidn y que éxige una teoria y una metodologia propias. Otros, en
cambio, en forma mis realista, la consideran como una simple sucesidn
de actividades, de las cuales algunas corresponderian a la planifi-
cacidn sectorial y otras a la formulacidn y evaluacidn de proyectos.
Una posicidn ce este 0ltimo tipo, sin embargo, no implica desconocer
que la programacidn de la preinversidn presenta ciertos aspectos
especificos algunos de los cuales serén considerados a continuacidn.

Varios organismos internacionales, entre ellos el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el Banco Internacional
de Reconstruccidn y Fomento (BIRF) y el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) han publicado numerosos trabajos sobre preinversidn,
particularmente volcados hacia las operaciones de crédito o de asis~-
tencia técnica. Tales documentos representan un precioso aporte a
este tipo de estudio pero sus distintas orientaciones hacen méas
dificil coincidir en los aspectos conceptuales y metodolégicos

de la preinversién. De ahi que se observen en la préctica diferentes
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criterios para distinguir entre "estudios basicos" y "proyectos",
entre "proyectos de preinversidn" y "proyectos de inversidn" e
incluso entre las actividades que deben o no ser consideradas como
preinversibén. No seran tratadas aqul sistematicamente estas
divergencisas.

A lo largo del proceso de planificacidn, desde el planteamiento
de los objetivos mis. generales de politica econdmica hasta la reali-
zacidén de las inversiones, hay unanimidad entre técnicos y adminis=-
tradores en considerar como preinversidn un conjunto de actividades
més prdximo a lo segundo. ¢COmo entender esta proximidad? No se
trata de una proximidad en el tiempo, ya que un gasto de preinversidn
puede estar separado por diez, quince o mas afios de la inversidn
concreta hacia la cual se orienta. Tampoco se puede decir que
siempre haya una "proximidad técnica', pues bien puede ocurrir que
alguna investigacidn bAsica s0lo remotamente esté apuntando hacia
alghn tipo de inversidén real. La unanimidad observada reposa sin
duda en el hecho de que los estudios de preinversidn se basan en
"proyectos", cue son el instrumento de planificacidn mas cercano
a la inversidén real. Este reconocimiento puede ser el punto de
partida de las consideraciones presentadas en este articulo.

No obstante, las técnicas sobre preparacidn y evaluacidn de
proyectos no bastan para ejecutar todos los trabajos de preinversidn,
los cuales incluyen desde estudios de investigacidn basica e identi-
ficacidn de oportunidades de inversidn hasta los inventarios de
proyectos y algunos estudios de factibilidad. Esta insuficiencia
puede ser entendida por lo menos en dos sentidos:

a) aquellas técnicas no incorporan pautas metodoldgicas
adecuadas al diseflo de los estudios basicos que deben
anteceder a la identificacidn de oportunidades de
inversibdn, es decir;,la identificacién de alternativas

de »royectos, y
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b) pese al avance alcanzado en los aspectos tedricos ¥y técnicos
de la evaluacidn, son relativamente escasos los resultados
que concretamente permiten seleccionar las decisiones de
preinversidn.

Bajo este Q1ltimo aspecto, el instrumento tedrico disponible
permitiria elegir entre dos proyectos tan distintos como hacer una
carretera o construir un ferrocarril, por ejemplo, o utilizar cierta
érea en la produccidn de insumos agricolas para fines industriales
contra la alternativa de criar en ella ganado para exportacidn de
carne., Es decir, cuando la programacidn de preinversidn se refiere
de alguna manera a la seleccidn de proyectos de inversidn, pueden
encontrarse instrumentos de andlisis. No sucede asl cuando hay que
decidir entre alternativas de asignacidn de recursos para investi=-
gacidn basica, pues el amplio y diversificado acervo de criterios
de inversidn propuesto por los planificadores es débil aln para
racionalizar las decisiones sobre esos estudios. Algunas de estas
cuestiones serin enfocadas aqui, pero su examen profundo excede los
propdsitos de estas paginas.

Se llama la atencidn en ellas sobre la mayor dificultad que
presentan los problemas de preinversidn cuando son considerados en
escala regional. No siempre los organismos regionales de desarrollo
conocen los objetivos nacionales tan explicitamente como seria nece-
sario para una adecuada racionalizacidn de sus gastos plblicos, en
particular los de preinversidn. Tal desconocimiento impide establecer
una ponderacidn de esos objetivos que podria ser utilizada operativa-
mente en los trabajos regionales de evaluacidn. Seria deseable ademés
que cada decisidn regional sobre preinversidn pudiera ser doblemente
enmarcada en relacidon a cada sector, tanto en escala nacional como en
relacidna a las demas A&reas del pais, lo que en la practica suele ser
muy problemdtico.

Pocos ce esos organismos pueden montar un sistema de planifi=-

cacidén bastante completo, con etapas que se sucedan dentro de la
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14gica convencional, que exigiria pasar de los objetivos mas globales
de la politica regional a una estrategia integrada de desarrollo, de
ésta a las metas sectoriales debidamente cuantificadas y derivar de
esas metas programas mas concretos de accidn hasta culminar con la
formulacidn y evaluacidn de proyectos. Aun en los casos mas favo-
rables, éste es un proceso caro y que demanda largo tiempo, mientras
que una gran parte de esos organismos enfrenta un problema crucial
de urgencia y la comunidad regional suele presionar en demanda de
una accidn concreta. Se ven asi con frecuencia en la necesidad de
optar entre asignaciones de recursos inmediatos pero con bajo nivel
de racionalicad o una planificacidn més sistemitica que involucra
menos resultados practicos a corto plazo. El estudio regional de

la preinversibn debe tener en cuenta este antagonismo y su eficacia
dependerd de cdmo concilie la orientacidn de largo plazo del
desarrollo regional - imprescindible a la coherencia de los
esfuerzos de preinversidn - y una mayor racionalidad en las

acciones inmecdiatas.

La labor del ILPES en este terreno se ha orientado a atender
esta inquietud de los organismos regionales de desarrollo. Primero
ha procedido = una investigacién sobre preinversidn y proyectos,
apoyada por el PNUD y el BID. Después, en una segunda etapa, ha
asesorado orgenismos regionales de desarrollo en esta materia,
mereciendo citarse los trabajos realizados para la Corporacidn
de Los Andes, en Venezuela.

‘En la primera seccidn de este ensayo se establece una base
para estudiar la preinversidn, indicando los problemas de mayor
interés e insinuando el alcance de su campo de accibén. A conti-
nuacidon se examinan las necesidades de los organismos regionales
de desarrollo en materia de preinversidn y algunos problemas meto-
doldgicos de su planificacidn regional. Después se describe la
labor del ILPES en la ‘asistencia técnica relacionada con la prein-
versidén. En la {iltima seccidn se afiade una pequefia sintesis de

las conclusiones de todo el trabajo.
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A. ORIENTACION ACTUAL DE 1OS ESTUDIOS DE PREINVERSION

Fue especialmente desde los afios 50 cuando los fondos internacionales
disponibles para ayudar a los palses en desarrollo tendieron a
superar la necesidad de recursos para proyectos de inversidn real-
mente factibles y parece que entonces el término "preinversidn" se
incorpord definitivamente al esfuerzo de las Naciones Unidas para
promover el desarrollo l/. Una situacidén de este tipo infringe la
10gica de la seleccidn de inversiones, seghn la cual es indispensable
que los proyectos que demandan financiamiento superen el ntmero de
los que serian finalmente financiados y como se sabe, una correcta
evaluacidn social de las inversiones siempre involucra una eleccidn
entre proyectios alternativos. Los trabajos de preinversidn surgieron
asl como una respuesta a la necesidad de aumentar la disponibilidad
de proyectos '"bancables" é/o

Hay incicios de que en un principio esos trabajos se referian
a las labores de capacitacidn y al financiamiento para fortalecer
la capacidad de los organismos de desarrollo en materia de prepa-
racidén y evaluacidn de proyectos. Aun asi se han mantenido las
dificultades debidas a la escasez relativa de proyectos, por lo que

seria necesario diversificar y ampliar los esfuerzos de preinversidn.

1/ Brian Johnson, UNDP and the "Pre-Investment Vacuum" (Brighton,
Institute of Development Studies (IDS) at the University of
Sussex, 1971). En el mismo articulo, el autor denomina prein-
versidn aquellas "que tienen por objeto identificar oportuni-
dades T »nreparar proposiciones concretas de inversidn de capi-
tales". Mas adelante incluye entre las actividades de preinversidn
"la creacidn o el respaldo a las instituciones de capacitacidn
Y a los proyectos relacionados con la investigacidn''.

g/ En cuanto a los conceptos de proyectos y programas adoptados en
este ensayo, véase Naciones Unidas, Programming technigues for
the economic development (Bangkok, 1960) y Gula para la presen=
tacion de proyectos, Textos del ILPES (México, Siglo XXI, 1973).
El termino '"bancable" es empleado en la literatura técnica sobre
proyectos para designar los que ya estéin en condiciones de ser
financiados,
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Al comenzar el decenio de 1960 se observa una tendencia a
ampliar las actividades de preinversidn incluyendo en ellas la
evaluacidén de proyectos, la estimacidn preliminar del costo de los
estudios preparatorios y de la puesta en marcha hasta la inversidn,
la estimacidén de los efectos locales, regionales e interregionales
de los proyectos y asimismo una estimacidn del nfimero, calificacidn
y costo de los expertos internacionales o consultores nacionales
necesarios para preparar los estudios y supervisar su ejecucién.é/.
Al mismo tiempo, a medida que varios palses iban profundizando y
diversificando sus experiencias en planificacidn, se fue fortaleciendo
la idea de que los planes sdlo son practicos cuando se convierten en
proyectos concretos de inversidn. De este modo crecia la motivacidn
de los planificadores hacia las actividades de preinversidn.

Seghn la tendencia mas reciente, estas actividades deben.
englobar la preparacidn de estudios basicos, la identificacidn de
oportunidades de inversidn y parte de la evaluacidn de proyectos.

En algunos casos se incluyen algunas actividades de promocidn de
proyectos y parte de las de ejecucidn que aqui no seréin consideradas.
En general, corio se apuntd antes, no hay consenso en cuanto a la
amplitud de este campo de actividades.

o

1. La escasez relativa de proyectos

Es posible discernir diversos aspectos de la escasez de proyectos
tanto si se les entiende restrictivamente como meros documentos para
negociar créditos como cuando, en una acepcién mas amplia, son inter-
pretados como instrumentos que concretan los planes de desarrollo.

Dejando de lado esta diferencia conceptual, aunque sea brevemente,

3/ . Véase Netherlands Economic Institute (NEI), The need for
preinvestment activities in the newly developing countries
(Rotterdan, 1961).
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conviene pasar revista a los distintos aspectos de la escasez'—/.
No sera necésario insistir en que estas distintas manifestaciones
de escasez, enfocadas aqui de manera general, varian de un pais a
otro.

Un primer aspecto es la insuficiencia numérica de proyectos
que afecta al proceso de evaluacidn, la eficacia del cual depende
de que se puedan comparar distintas alternativas de inversidn. Con
cierta frecuencia este tipo de escasez queda disimulado por un gran
nimero de meras ideas de inversidn, incluyendo muchas que probable=-
mente jaméds se convertirin en proyectos. Se impone por eso una
caracterizacibén de los estados de avance de estas ideas para apreciar
en su magnitud el problema de la escasez.

Hay casos en que los proyectos son abundantes en algunos
sectores en conparacidn con otros o en ciertas ramas de un mismo
sector en detrimento de obras més prioritarias, lo que suele distor-
sionar la composicibén de las inversiones. Este fenbmeno resta
flexibilidad a la planificacidn al entorpecer el desplazamiento de
recursos en armonia con los objetivos de desarrollo que se persiguen.

En otros casos los problemas se circunscriben a las deficiencias
desde el punto de vista cualitativo. La escasez toma entonces un
sentido relativo por circunscribirse a la falta de '"buenos'" proyectos,
en el sentido de técnicamente bien hechos. BEsta debilidad también
dificulta la labor de evaluacidn, impidiendo que los organismos de
desarrollo puedan estar seguros de que los proyectos eventualmente

aprobados cumpliran las metas fijadas. A la vez, cuando se trata

74 Respecto al enfoque aqui adoptado sobre escasez de proyectos,
véase Z. Figueroa y J. Melnick, Promocibn de la preparacidm de
proyectos (Santiago de Chile, ILPES, 1965) y Discusiones sobre
planificacidn, Textos del ILPES (México, Siglo XXI, 1973;

Sa edicion).
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de proyéctds que requieren créditos de organismos internacionales,
la mala calidad'técnica'es inevitable que redunde en negociaciones
lentas y en la nostergacidn de los contratos finales de financiamiento.

A veces se combinan los dos aspectos de la escasez - hay pocos
y malos proyectos ~ dando lugar a que se prefieran los proyectos
disponibles, cualesquiera que sean. Esto perjudica la racionalidad
del proceso de inversidn y puede convertir el andlisis de alterna-
tivas en el ejercicio rutinario de justificar lo que ya esté
decidido. ' '

En otras ocasiones la disponibilidad'ae crédito internacional
puede inducir a la generacidn de proyeétos en un sentido que no sea
el mis adecuado para el deseado proceso de inversidn 2/. En estos
casos las inversiones podran orientarse mas hacia los sectorés afec-
tados por estos créditos hue hacia las metas mas vagas del sistema
de planificacidn. Tal es precisamente uno de los motivos que exigen
que el sistena avance hasta una formulacidn sistemitica de proyectos.

Para la »lanificacidn en general los aspectos més éerios de la
escasez de proyectos se refieren a la dificultad o imposibilidad de
cumplir adecuadamente los objetivos y metas de inversidn. Las acti-
vidades de preinversidn apunfan hacia esas fallas y se orientan a
éuqentar la disponibilidad de proyectos, a racionalizar su distri=-
bucidn intersectorialiy a mejorar los patrones técnicos de su ‘
formulacidn. ' '

Las causas de la escasez de proyectos trascienden en mucho

el marco de las dificultades financieras y de recursos humanos de

3/ Al analizar el trabajo del PNUD, Brian Johnson, op. cit.,
indica que algunos estudios de preinversidén pueden "desem-
- pefiar una fuqcién asesora de vital importancia en la medida
en que ayudan a un pais en desarrollo a elegir entre dife-
rentes tipos de financiamiento externo y las diferentes
condiciones en que se otorga asi como entre las diferentes
posibilicades para canalizar el ahorro interno".
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los organismos que planifican en la etapa de proyectos. Melnick y
Figueroa incluyen entre esas causas cierto desconocimiento sobre
preinversibén y proyectos.por parte de entidades plblicas y privadas,
la dificultad de movilizar conjuntamente a distintos organismos
publicos para la formulacidn de proyectos aun en los casos que se
requiere un esfuerzo "pluriinstitucional', la inexistencia de
empresas consultoras con adecuada especializacidn y la falta de

&/

un clima propicio a este tipo de planificacibdn <.

2. Las actividades de preinversidn

Como ya se dijo, los trabajos de preinversidn deben orientarse
bisicamente a crear un stock abundante de proyectos, con adecuada
distribucidn sectorial y con un buen nivel de calificacidn técnica.
En una formulacidn poco mis general se puede apuntar como sus
propdsitos: a) asegurar en el largo plazo la continuidad del proceso
de inversiones y, simultaneamente, b) crear condiciones para que las
decisiones en tal proceso sean hechos cada vez con mds racionalidad.
Estos vienen a ser también los objetivos més amplios de la planifi-
cacibn, por lo que es necesario indagar qué es lo que asegura a la
preinversidn un minimo de especificidad.

La pregunta que se plantea el planificador de la preinversidn
es qué decisibén de gasto conviene tomar para que el proceso de
inversidn tensa en el futuro los atributos de continuidad y
racionalidac. |

Desde el punto de vista temporal se ve obligado a decidir
acciones inmediatas que sean consistentes con una orientacidn del
desarrollo a largo plazo. Algunos de los problemas metodoldgicos
que esto plantea serén objeto de consideracidn mas adelante. Por
ahora interesa sefialar que la posibilidad de establecer una plani-
ficacidn rigurosa dentro de estos puntos de referencia varia de una

a otra activicad dentro del campo funcional de la preinversién.

&/ Véase lielnick y Figueroa, op. cit.
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Sin pretender una clasificacidn exhaustiva, es viable confi-
gurar en este campo cuatro grupos de funciones distintas aunque
interdependientes. No seran consideradas aqui la organizacidn de
las entidades de planificacidn en el campo de proyectos ni las labores
de Capacitacidn. La idea es que se fortalece la capacidad operativa
de esas entidades o se capacita a su personal técnico para que puedan
desempefiar mejor cada una de las demis funciones de preinversidn.

En el nrimer grupo estén las actividades de identificacidn,

caracterizacidn y elaboracidn de estudios de investigacidn basica,

entre los cuales sobresalen los relevamientos de recursos naturales
¥y las encuestas sobre necesidades de la comunidad. Son las que més
se apartan de las diversas técnicas relacionadas con los proyectos
Yy en general se ha avanzado relativamente poco en un enfoque que
permita aumentar sus aportes a la planificacibén de inversiones
concretas. Lo que se subraya es que rara vez esos estudios reflejan
una preocupacidn sistematica por favorecer el proceso de inversiones,
lo mismo si sou promovidos por instituciones académicas que cuando
lo son por organismos de planificacidn. La labor de preinversidn
en este caso tieme que insistir en que los estudios bésicos sean
disefiados peara apoyar méas efectivamente la generacidn de proyectos.
El segundo grupo de actividades, que deriva del anterior,
engloba la identificacidn y la caracterizacidn preliminar de las

oportunidades de inversidn, es decir, precisamente la generacidn

de proyectos. =ste tipo de preinversidn tiene como objetivo atacar
frontalmente el problema de la escasez de proyectos en su aspecto
cuantitativo -y a‘la vez juega un papel primordial para disponer de
proyectos alternativos en los mis diversos sectores de inversidn.
El tercer grupo retine las funciones necesarias para la ela-
boracidn del inventario de proyectos o, en una acepcidn algo més

amplia, del inventario de estudios y proyectos. Mientras en el caso

anterior las oportunidades de inversidn pueden quedar definidas como

meras ideas, en el inventario tendrin distintos estados de avance,
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en funcién de los cuales variara su grado de caracterizacidn. Algunas
permaneceran cono simples ideas, otras se configuraran como estudios
previos de factibilidad o anteproyectos preliminares, otras como
anteproyectos definitivos, pudiendo el inventario incorporar incluso
los proyectos finales, ya en adelantado estado de elaboracidn o en
ejecucidn 2/.

Dicho inventario juega el papel de una consolidacidn de los
estudios basicos recomendados, de las nuevas oportunidades de
inversidn identificadas y del sinnfimero de proyectos en estudio
o en ejecucidn. Estos Gltimos determinaran particularmente la
puesta en marcha del programa de preinversidn §/.

El inventario constituye siempre una pieza clave con respecto
a los objetivos de la preinversidn, en cuanto ayuda a clarificar la
composicidn actual de las inversiones y a reorientarla segin los.
rumbos deseados de desarrollo. En la medida en que la preinversiodn
sea tomada no como un programa estatico sino como un proceso dinamico
de planificacibn, el concepto de inventario también se reajustard y
habrad que plantearlo como un instrumento vivo, del que se sustraen
continuamente los estudios o proyectos ya rechazados o concluidos
¥ al que se van incorporando otros nuevos.

Finalmente, el cuarto grupo corresponde a los trabajos de

priorizacidn de proyectos y a los estudios de factibilidad. Aunque

en la préctica muchas veces se separen ambos tipos de trabajos,
parece claro gue desde el punto de vista tedrico ambos presuponen

una tipica labor de evaluacidn. Las actividades que se sucederian

Z/ Sobre las etapas de formulacidn de proyectos véase Hernan Calderon
¥ Benito Roitman, Notas sobre la formulacidn de proyectos,
Cuadernos del ILPES, serie II, nQ 12 (Santiago de Chile, 1973;
2a edicidn) y Guia para la presentacidn de proyectos, ob. cit.

§/ Sobre el poder de arrastre de los proyectos en ejecucidn,
véase Ricardo Cibotti y Enrique Sierra, El sector Eubllco
en la planificacidn del desarrollo, Textos del ILPES
(México, Siglo XXI, 1973; 32a edicidn).

/a este



- 12

a este grupo serian ya materia corrienté de formulacidn y evaluacidn
de proyectos T podrian considerarse fuera del campo especifico de la
preinversibn.

Aunque el objetivo de esta sintesis no sea otro que establecer
una base sencilla para la mejor comprensidén de las paginas que siguen,
conviene complementarla con dos observaciones. La primera es que si
bien hay amplioc consenso en que los dos grupos intermedios de acti-
vidades corresponden al &rea funcional de la preinversién, no ocurre
igual con los dos grupos extremos; el de los estudios basicos y el
de los trabajos de evaluacidn. Hay ejemplos de organismos interna-
cionales cuyos servicios de crédito y de asistencia técnica volcados
a la preinversidn excluyen explicitamente los estudios bésicos.
Tampoco la investigacidn tedrica los viene encarando regularmente
como una de las materias esenciales de preinversidn. En el otro
extremo, la situacidn es un poco distinta, pues no hay uniformidad
de criterios sobre qué  trabajo de evaluacidn queda dentro y cudl
debe ser excluido de este campo funcional.  E1l .ILPES, por ejemplo,
ha preferido incluir aquil hasta los anteproyectos definitivos,
dejando fuera los proyectos finales. Reconoce al mismo tiempo
que éste es un marco general susceptible de variar de un caso a
otro de acuerdo con las responsabilidades de preinversidén asignadas
al sector. pliblico o reservadas al sector privado-2 . -

La Gltina observacidn es que los gastos de preinversidn
presentan diversas similitudes con las inversiones en capital
social fijo - de las cuales forman parte algunos de esos gastos =~,
por lo que su realizacidén depende mis de la iniciativa pliblica.

_En huena medida, pues la elaboracibdn de programas de preinversidn
se plantea dentro del marco mis ampliolde‘la racionalizacidn en la
asignacién de repufsos pliblicos.

~

9/ Véase, por ejemplo, Calderdn y Roitman, op._cit.
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B. LA NECESIDAD DE PREINVERSION EN ESCALA REGIONAL

Conviene preguntar si este conjunto de actividades que se ha examinado
tiene o no sentido en escala regional. En otros términos, si también
la planificacién regional lucha con los problemas de escasez de
proyectos hacia cuya solucidn se orienta la preinversidén. La
experiencia de América Latina lleva a una contestacidn posifiVa; Son
numerosos los ejemplos de planes regionales que carecen de pragmatismo
debido a la insuficiencia de proyectos de inversidn capaces»de
materializarlos.

Se podric insistir afin e indagar cémo puede la preinversidn
ayudar a corregir el proceso de acumulacidn que motiva las desigual-
dades regionales, o cbémo puede, por ejemplo, influir en las economias
externas y de escala que hay tras esos desequilibrios o cull puede
ser su aporte = la redistribucidn regional del ingreso. La respuesta
parece obvia: vinculando el disefio de los estudios de investigacidn
béasica, la identificacidn de oportunidades de inversidn, la
elaboracidn de inventarios'de proyectos y los estudios de factibilidad
con esos objetivos de desarrollo tzal como sean fijados por los
sistemas regionzles de planificacibén. Sin embargo, aunque son
claros estos propdsitos, no lo son tanto los caminos que conducen

a su consecucidn.

1. Inguietud por la accidn inmediata

Los organismos regionales de desarrollo casi siempre sienten més

de cerca que ningin otro las presiones de la comunidad para que
actlen. Quienes cuentan con larga experienciz en planificacidn no
han dejado de ser criticados por dedicar tiempo y recursos a planes

y estudios que, con independencia de su calidad, fueron interpretados
muchas veces como mera dilacidén de acciones concretas. Tal situacidn
también limita la programacidn regional de la preinversidén al

exigirle resultados z corto plazo.

/Es cierto
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Es cierto que un gran punto de interés de la planificacidn
regional reside en su caricter pragmitico, por la posibilidad que
ofrece de desarrollar instrumentos de aplicacidn més inmediata en
la solucidén de »roblemas econémicos 19/. Como seifiala Hilhorst, es en
esta escala, inferior a la nacional, donde las politicas del sector
piblico pueden formularse mids eficazmente y ser mejor coordinadas 11/.
Aun asi como yc se observd, los planes regionales pueden frustrarse
si no se materizlizaen en proyectos concretos de inversibén. Por su
parte, los gstudios de préinversién deben tener presente siempre este
sentido préctico.

. Tal orientacidén atiende a los intereses de los organismos
regionales de desarrollo que cada vez desean més planes realmente
operativos, que no sdlo les ayuden a racionalizar sus acciones de
corto plazo, sino que al mismo tiempo les brinden mejores condiciones
de negociacidn con las autoridades nacionales. Los programas de
preinversidn formulsdos con este enfogque coinciden con lo que
Neire Alva ha planteado respecto a politicas regionales de desarrollo:
La definicion de una estrategia de desarrollo y la existencia de
un paquete de »royectos sean instrumentos adecuados para aumentar
la capacidad de negociacidn del sector pliblico regional y para orientar
al inversionista privado s.." 12/.‘

En varias ovortunidades es=ta presidn por acciones concretas
lleva a plantecrse el problema de la preinversidén regional bajo el
falso dileme de urgencia versus rigor'. Sin embargo, le solucidn

apunta hacia un primer programa de preinversidén de ripida elaboracién,

10/ Véase J.R. Meyer, Regional econorics: A survey, conf. L. Needleman,
Andlisis regional (Madrid, Tecnos, 1972).

11/ Véase J.G.HM. Hilhorst, "La teoria del desarrollo regional: Intento
de sintesis’’, supra, pp. : - '

12/ Véase E. Neira Alva, "La regionalizacidén de las politicas de
desarrollo en América Latina', supra, pp.

/eventualmente incompleto
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eventualmente incompleto pero técnicamente correcto y en condiciones
de ser perfeccionado progresivamente. El mismo dilema induce algunas
veces a formular proyectos aislados, sin un plan que les asegure
coherencia bajo alguna orientacidn integral del desarrollo regional,
lo que tampoco seria una solucidn satisfactoria lé/.

Es indispensable, de otra parte, que el programa de preinversidn
no llegue al organismo de desarrollc como algo exdgeno, sino que sea
formulado desde el principio como un trabajo conjunto de la entidad
que presta la asistencia técnica y el propio equipo técnico regional.
La ausencia de tradicién en América Latina en programas regionales de
preinversidn hace destacar mids esta necesidad, pues los técnicos
regionales han de familiarizarse con el enfoque de la preinversidnm,
ademids de su entrenamiento especifico en formulacidn y evaluacidn de

proyectos. La exveriencis ensefia que el olvido de este requisito

13/ A este propdsito, Ian M.D. Little y James A. Mirrlees, Estudio
social del costo-beneficio en la industria de paises en
desarrollo ‘México, Centro de Estudios Monetarios Latinoamericanos,
(CEMLA), 1973), pp. 68-69, cuando tratan de la interaccién entre
formulacidn de planes y el andlisis de proyectos, escriben:

“Al enuncior las proposiciones gemelas de que 'los planes
requieren »royectos' y 'los proyectos requieren planes',
pareceria cue se ha planteado el insoluble dilema del huevo y
la gallina., Si no pueden formularse buenos planes sin la
evaluacibén econdmica apropiada de los proyectos, y si el valor
real de los mismos s6lo puede juzgarse adecuadamente en el marco
de un plan, habrad que inquirir cdémo resolver este dilema.

Sin embergo, el ejemplo del huevo y la gallina no se ajusta a
la verdad, puesto que en ninglin momento se carece por completo
de informacidn pare establecer planes y hacer proyecciones.

Es probable que, al principio, los planes sean insuficientes o
incorrectos y que contengan pocos datos sobre la aportacién

al crecimiento por parte de proyectos aislados. Dichos planes
deberin permitir, 2 su vez, mejorsr el anilisis y la
evaluacidén de los proyectos, y asi sucesivamente."

/puede ser
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puede ser un factor que retarde la puesta en marcha de un programa
de preinversibdn, aunque haya sido formulado con realismo y sentido
operativo. '

Ese misno pragmatismo afecta a toda la elaboracidn del programa
de preinversibén. Yz en su punto de partida, al recopilar la
informacidén bésica, impone cierto espiritu de sobriedad, pues hay
que concentrar esfuerzos en obtener un minimo de informacién indis-
pensable que ofrezca a la vez un alto grado de confiabilidad 13/.

En el otro extremo del estudio, en las recomendaciones finales,

habrd que proceder con el mismo sentido practico planteando

claramente qué resnonsabilidddes ejecutivas tocardn a cada organismo
piblico involucrado en la preinversidén regional, cué tareas especificas
de coordinacidn cabrin al organismo regional de planificacién,

cudles seradn sus prdédximas etapas de trebajo, con arreglo a qué pautas.
formularén los proyectos propuestos y con qué criterios avanzaran

los estudios de factibilidad. Dentro de este largo intervalo

- que va desde la tarea inicial de recopilacidn de informaciones

hasta las recomendaciones finales -, el planificador enfrenta una
serie de obstféculos si se trata de atender con urgencia y operatividad

estas reivindicaciones regionales.

1L/  La siguiente observacidén de Simon, pese a cierta exageracidn
- marginalista, apunta sutilmente hacia una mayor racionalidad

en el menejo de la informacidn: ésta '"debe-acumularse hasta el
vunto en cue su costo marginal iguale su beneficio marginal.
Tal enfocue puede conducir a proposiciones acerca del volumen
6ptimo de la actividad que consiste en la recogida de la
informécidn y acerca de los méritos relativos de diferentes
sistemas nore recogerla y estimarla’, Véase Herbert Simon,
Teorias{acerca de la adopcidn de decisiones en economia y la
teoria del comportemiento, Panoramas contemporaneos de la
teoria econémica, Vol. III (Madrid, Alianza, 1970). Sobre
la funcionzlidad de la informzcibn en la planificacidén regional,
véase también el tresbajo de Thormod Hermansen 'Information
systems for regional development control', en Regional science
association papers, vol. XXII (1969), pp. 107-140.

/2. Algunas dificultades
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2. Algunas dificultades metodoldgicas

El contenido de los programas de preinversidén depende de numerosos
factores, entre ellos la complejidad de los problemas existentes, la
calidad de las informaciones disponibles, las caracteristicas
institucionales de la regibén - y, en particular, las de su organismo
de desarrollo - y el estado de avance del proceso de planificacién
regional. No es del caso examinar aqui la programacidén de la
preinversién en ten diferentes contextos, pero importa fijar el enfoque
adoptado en relacidn al Gltimo de los factores enunciados.

A este respectb se considera posible programar la preinversidn
- y debe programerse - cualquiera que sea el estado de avance de la
planificacién regional. En otros términos, no es imprescindible
cumplir todas las etapas de este proceso hasta el punto en que se
manifiestap los problemzs de escasez de proyectos que motivan la
preinversidn. Seric deseable un encadenamiento de este tipo pero la
realidad muestra situaciones muy distintas 12/. En las considera-
ciones que siguen se narte de la hipbtesis extrems de un programa
de preinversidén elaborzdo como primer instrumento de un proceso de

planificacidn regional.

12/ Véase Avrom Bendavid, "Conceptos-Estrategia-~Proyectos: Enfoque
de la planificacidn del desarrollo regional', en Revista del
Desarrollo Internacional, vol. XIV, nQ 1 (Washington, 1972),
Pp. 26-36 y 46, y "Planificacién del desarrollo regional: Méas
acerca del enfoque 'Conceptos-Estrategia-Proyectos'', ibid.,
vol. XV, n2 3 (Vashington, 1973), »p. 35-39, articulos en
inglés. s curioso observar que las etapas de planificacidn
propuestes nor Bendavid a base de la experiencia adguirida en
Tailandia en un programa conjunto de las Naciones Unidas y el
Instituto de Planificacidén y Desarrollo tailandés presentan
semejantes a la metodologia que el ILPES venia aplicando en
Venezuels simulténea e independientemente.

/Afectan a
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Afectan 2z esa programacidn, desde luego, los diversos problemas
que hacen vulnerables otros enfoques de planificaéiéh regional. Por
otra parte, lz programacién'se debilita ante las dificultades
naturales que encuentra cualquier esfuerzo por introducir
racionzlidad en las decisiones regionales de asignacidén de recursos,
estén o no vinculodas a proyectos. Ambas restricciones condiciones
estrictamente la metodologiz que se utilice en los programas de

preinversién.

a) Hacia unc estrategia del desarrollo regional

Como se ha dicho, uno de los objetivos més importantes de la
preinversidn es usegurar continuidad al proceso futuro de inversiones.
De ahi que su programacidén exija una visidn ant1c1pada de los
probables embotellamientos de-ese proceso. Ahora bien, un sector
puede o no presentar dificultades en funcién de alguna orientacidn
del desarrollo regional. Ninéuna programacidén adecuada de preinversidn
puede prescindir de una estrategia de desarroilo a largo plazo, ¥
cuando se tratz de programar la preinversidén en escala regionzl es
evidente que si esta estrategia no existe hay que definirla.

Tal tares trasciende el marco funcional de la preinversién
misma y depende mucho més de otros aAmbitos de la planificacibn
regional. En este articulo lo que se desea examinar son las
principales restricciones pars disefiar una estrategia de desarrollo
regional adecuads 2 un programa de preinversidn, en la hipdtesis
de que éste debe estar concluido en pocos meses. |

El escuemc propuesto por Hermansen para formulacidén de estrategias
de desarrollo regional puede ayudar a seguir el curso de esas
restricciones lé/. .Lés estrategias viables serian identificadas en
funcién de cuctro elementos, a saber: los planes y proyectos locales;

los planes y previsiones por sectores y las pautas para desarrollo

16/ Véase T. Hermansen, Information systems for regional
develonnent control, ob. cit.

/interregional, - ambos
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interregional, - ambos elementos dependientes del sistema de plani-
ficacidén nacional - y en filtimo término, un modelo de decisidn a
largo plazo. Conviene avanzar un poco en el examen de este altimo
ya que los deméAs estén relativamente fuera de control para el
planificador de la preinversibn.

Seghn el mismo esquema de Hermansen, estos modelos de decisidn
dependen del sistems de informaciones disponibles, de cbmo se inter-
prete el desarrollo regional desde el punto de vista tebrico y a la
vez de modelos de crecimiento regional. La experiencia latinoamericana
en materia de planificacidn ensefia que raramente las regiones més
atrasadas disponen de condiciones para elaborar en poco tiempo esos
modelos de crecimiento. Por eso, en gran nimero de casos, habria
que renunciar z la identificacidn de estrategias alternativas de
desarrollo siempre que fuera imposible establecer previsiones'
debidamente cuantificadas del desarrollo regional futuro. En un
primer programa de preinversidn la solucidn puede estar en establecer
algunos lineamientos de estrategia e ir afinindolos por aproximaciones
sucesivas. BEn una etapa inicial hasta se podria prescindir de modelos
econométricos de crecimiento. .

Este tipo de solucidn quizds sbélo se justifique por el hecho
de que la estrategia de desarrollo afecta de forma distinta a cada
uno de los grupos de actividades de preinversidn que han sido
considerados. In ciertos enfoques estratégicos parece que el grado
de incertidumbre es menor en lo que se refiere a los estudios bésicos
y mucho ﬁayor,_por ejemplo, en la asignhacidn de prioridades para
el inventario de proyectos. Asi, reajustar la estrategia fijada en
un primer programa de preinversidn podria influir de inmediato en los
proyectos para las inversiones .entonces consideradas prioritarias,
pero cambiaria mucho menos el contenido de las investigaciones
bésicas que estuviesen en curso.

Este planteamiento presupone que el primer programa de
preinversidén puede avanzar en algunas actividades mids que en otras.

Mientras no sea posible establecer una estrategia completa de desarrollo .

/con bases
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con bases rigurosas, no se podri hablar de elaboracidén de un verdadero.
"programa' de preinversidn. Cuando s8lo sea posible plantear un
primer conjunto de lineamientos de estrategia -~ sujeto a revisiones

y ajustes progresivos -, convendra plantear las bases de un

programa de preinversidn que puedan servir como punto de partida

para un proceso mis sistemiAtico de planificacidn regional.

b) Asignacibn regional de recursos

Se plantean otros problemas a los programas de preinversién
cuando se les aborda dentro de la 18gica de una asignacién més
eficiente de los recursos regionales. Son conocidas las dificultades
que encuentra este tipo de planificacién tanto en el marco técmico
como en el tedrico 12/.

En su empefio por racionalizar parte de la asignacién regional
de recursos, las actividades de preinversién comprenden el anilisis
costo-beneficio cue, como sefiala Sen, "es en esencia un instrumento
para formular y evaluar proyectos en funcidn de objetivos nacionales
explicitos que sirven de base en la planificacidén de todo el '

desarrollo nacional! 1§/. Sin embargo, en América Latina es raro

17/ Hermansen observa a este propdsito en otro de sus trabajos que
"una de las razones por las que no se han obtenido resultados
tedricos acaso sea que la distribucidn regional de los fondos de
inversidn puede tener aspectos politicos tan importantes como los
econdémicos’’s Sin embargo, ‘'cuando nos limitamos a examinar tan
86lo la eficiencia econdmica, es necesario resolver graves
problemes relativos a la forma en que se han de delinear las
regiones, a los procedimientos de asignacidén que han de usarse
~ si debe comenzarse utilizando criterios sectoriales y aplicar .
luego los espaciales, o al contrario -~ y cuestiones metodoldgicas
relativas a las peculiaridades de la economia regionsl que pueden
oponerla & la nacional 'y a la sectorial'. Véase Tormod Hermansen,
Interregional allocation of investments for social and economic
development, publicacion del Llnstituto de Investlga01ones de las
Naciones Unidas para el Desarrollo Social (Ginebra, UNRISD, 1970),
parrafos 1.1.1 3 1.2.1 (pp. 1 3y 2)s

18/ Véase Amargta K. Sen, "La funcién de los planificadores en la
formulacibén y evaluacidn de proyectos", en Industrializacién y
Productividad, publicacidén de las Naciones Unidas, ONUDI,
Boletin 13 (Nueva York, 1969), p. 26.

/que el
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que el planificador pueda utilizar este instrumento de evaluacidn

en la mayoria de las regiones atrasadas. Es una deficiencia que
perjudica las labores de preinversidn, al menos en lo referente a
priorizacidén de estudios y proyectos y, desde luego, a la elaboracidn
de estudios de factibilidad.

El programador de preinversidn podrd desarrollar por si mismo
algunos de los elementos de anélisis que necesita, pero poco o nada
podré hacer en cuanto a los que dependen del organismo nacional de
planificacién. Tal seria el caso, por ejemplo, de las tasas sociales
de descuento o de las ponderaciones de costos y beneficios asociados
a los diferentes objetivos nacionales 22/.

Dos problemas més cabe considerar. Uno es la necesidad de una
postura realista en lo que se refiere a la adecuacidn de los
instrumentos de evaluacidn a la magnitud relativa y 21 grado de
complejidad de la economia regional y de sus proyectos. No se
puede pretender cque el estudio de factibilidad de una pegquefla
inversidn cuyo efecto marginal en la regidn sea escasamente importante
reciba el mismo tratamiento analitico que el de algihn proyecto
estratégico de desarrollo. El otro problema por considerar es un
problema de escela: aunque los estudios de priorizacidén involucran
una labor de evaluzcidn, no es admisible que ésta se haga para 100 o
150 proyectos 29/, seglin las mismas pautas que serian aplicables en

un pequefio nlimero de estudios aislados de factibilidad.

19/ Véase Pautas para evaluacidn de proyectos (ID/Ser.H/2), publicacidn
de las Naciones Unidas (nQ de venta: S.72.II.B.11).

20/ Son brdenes de magnitud bastante probables en las oportunidades
de inversidén que pueden constituir un primer inventario de
estudios y proyectos, aun en las regiones de economia mas
sencilla.

/Estas son



- 22 =

Estas son algunas de las razones que llevan a subdividir en
la préictica el cuarto grupo de actividades de preinversidn, separando
la asignacidén de prioridades para los proyectos de los estudios
‘individuales de factibilidad. Un primer programa de preinversidn
puede proponer una jerarquia preliminar de prioridades e irlo
reajustando sucesivamente él/.

A su vez, los estudios de factibilidad pueden en parte dejarse
para la etapa de planificacidn, que sucede de inmediato a este
primer programs de preinversidn. No debe interpretarse esto como
mera maniobra de postergacidén pues tiene una razdén técnica de peso:
las varias piezas de este programa - diagndsticos, estrategia,
proposiciones sectoriales y el propio inventario de proyectos ~ deben
estar integradecs en el propbdsito de mejorar las condiciones para

la futura evaluzcibn.

gl/ Este procedimiento se justifica incluso en programas mis
amplios de inversidn. Véase, por ejemplo, Vittorio Marrama,
Politica econdmica de los paises subdesarrollados (Madrid,
Aguilar, 1961), especialmente pp. 269-273, donde trata sobre
la determinacibn de la prioridad de las inversiones.

/C. EL ENFOQUE



C. L ENFOQUE DEL ILPES EN PROGRAMAS REGIONALES
DE PREINVERSION

La experiencia en programas de preinversidn aqui descrita constituye
parte de la asistencia técnica prestada por el ILPES a distintos
organismos regionales de desarrollo en América Latina. Aunque son
varios los paises beneficiados con esta labor, los aspectos sefialados
a continuacidn se basan sobre todo en algunos estudios realizados
para Venezuela §§{

Esta asesoria fue concebida como un trabajo conjunto entre
los expertos del Instituto y los del correspondiente equipo nacional.
Fue siempre orientada hacia la accidn inmediata, donde asumian
particular relevancia las tareas de identificacién y preparacidn
de proyectos. Entre sus propdsitos se preveia también la creacidn
de condiciones para un desarrollo regional de largo plazo. De ello
se deduce que la seleccidn de proyectos especificos de preinversidn
habria de enmarcarse en ese objetivo més general.

En esta modalidad de planificacidn regional - desarrollada
en el plazo relativamente corto de seis a ocho meses - se llegd
hasta los proyectos debidamente caracterizados y dispuestos en una
jerarquia de prioridades adecuada a la estrategia de desarrollo del
Area. Aunque el inventario contenga algunos proyectos de inversidn
- parte de los cuales pueden estar en ejecucidn -, engloba en forma
muy particular todos los proyectos de asignacidn de recursos plblicos

relacionados con las distintas actividades de preinversidn.

22 Para una descripcidn detallada véase los siguientes informes
del ILPES: Bases para un programa de preinversidn y desarrollo
de las subregiones Motatan-Cenizo (1971), Grita-Torbes (1972)
y Chama-locoties (1973), realizados para CORPOANDES, Mérida,
Venezuela, Vease asimismo, como trabajo practico efectuado
durante un Curso de Planificacidén Regional, ILPES/Secretaria
de la Presidencia de México, Bases para un programa de prein-
versidn y desarrollo del municipio de Comondi, Territorio de
Baja California Sur (México, 1973).

/Tales trabajos
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Taies’trabajos resultaron eficaces péra racionalizar a corto
plazo decisiones de inversién que afectan al desarrollo regional.
Es cierto que enfocan preferentemente las inversiones pablicas, pero
tanto sus elementos de diagndstico como los de estrategia favorecen
también la inversidén privada.

La concepcién tedrica del trabajo y las técnicas empleadas
no constituyen propiamente una alternativa a otros métodos més
usuales de planificacidn regional. Lo que se ha logrado es diseilar
un programa relativamente flexible, ajustable a distintos enfoques
metodoldgicos sobre desarrollo regional y gue. puede partir de un
universo relativamente pobre en materia de informacidn bésica.

Parte de los estudios propuestos como preinversidén se destinan
a perfeccionar el sistema de informaciones y a permitir que la
planificacidn regional futura vaya afindndose poco a poco. De esa
manera las etapas sucesivas del proceso de planificacidén iniciado
con este tipo de trabajo irédn reduciendo la .incertidumbre de las
primeras previsiones para concentrarse en estudios mis detallados

de factibilidad y en la preparacidén y evaluacidédn de proyectos.

l. Esquema general y trabajo en el terreno

El esquema general del trabajo, reducido a su expresidén méas sencilla,
/ .

estd ilustrado a continuacidn 224 Su ejecucidén exige entre 150 y

200 hombres/meses de trabajo técnico, considerando un equipo de

cerca de 25 participantes, distribuidos en méds o menos una docena

23/ In este esquema y en su descripcidén se reproduce en parte
la exposicidén de Mariano Valle, "Un enfoque pragmitico a la
planificacidn regional: La experiencia del ILPES en Venezuela',
en EURE, revista del Centro de Desarrollo Urbano y Regional
(CIDU), Universidad Catdlica de Chile, vol. IV, n2 10
(Santiago, septiembre de 1974), pp. L41-53.

/VENEZUELA: PRINCIPALES
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de especialidades distintas 2&{ Tales indicaciones sb6lo deben ser
tomadas como 6rdenes de magnitud, pues en la practica cambian mucho
de una a otra regidn.

Al comienzo del estudio siempre se procede a una primera

visita al terreno, en una misidén limitada a los expertos responsables

de la coordinacidén. Con los elementos recolectados se complementa

un prerreconocimiento del &rea con dos propdésitos distintos: a) acordar
un programa inmediato de trabajo para el equipo técmnico local, cuyo
propdsito es preparar la informacidén adicional imprescindible y

b) elaborar un documento preliminar sobre el Area destinado a informar
a los demds expertos involucrados en su estudio.

La tarea de recopilacidn de informaciones queda en su mayor

parte bajo la responsabilidad del equipo de expertos locales. Puede
empezar antes de la primera visita al terreno Eé/la cual hasta cilerto
punto sirve para evaluvar la labor realizada y reorientarla en caso
necesario. Por ello se suministran anticipadamente a aquel equipo
pautas bastante detalladas sobre la naturaleza de la informacidn
requerida y su forma de presentacidén, incluyendo una lista minuciosa

de los datos necesarios respecto a cada sector y los aifios de referencia

g&/ Estas cifras no incluyen las tareas preparatorias del estudio
ni el trabajo de calculistas y personal administrativo. En
cada especialidad se suele asignar por lo menos un experto
internacional y otro local.

25/ Siempre se ha indicado la duracidn del estudio - de seis a
ocho meses - con respecto al periodo que va desde la primera
visita al terreno hasta la conclusidén del primer informe técnico
global, Es dificil prever la duracidén de este trabajo previo
de recopilacibén de antecedentes, la cual depende del sistema
de informaciones del &rea y del equipo de expertos locales
(ntimero de técnicos, calificaciones, grado de familiarizacién
con los problemas del area, eficacia de su propia coordinacidn,
etc.). En ciertas situaciones esta etapa podria cumplirse entre
dos y cuatro meses, y asi la duracibén total del estudio - inclu-
yendo esta labor previa - puede variar desde ocho meses a un afio.
En los casos méds favorables puede programarse todo el trabajo
para realizarlo integramente en ocho meses.
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deseados e indicando lo mads claramente posible la prioridad en cada
caso. Esta filtima medida ha resultado particularmente 0til para
evitar dispersiones en el trabajo de esta etapa y garantizar la
obtencidn de un minimo de antecedentes realmente imprescindibles.
El documento que se redacta después de la primera visita al

terreno establece las hipbtesis preliminares del estudio e indica

provisionalmente las principales potencialidades del Area, la
orientacidn de su desarrollo y las acciones estratégicas bésicas.
Tales hipbétesis orientan el futuro trabajo en el terreno y consti-~
tuyen pautas para las demds etapas del estudio, debiendo ser revi-
sadas y completadas posteriormente.

La principal visita al terreno (de cerca de un mes de duracibn)

se efectlia en conjunto con el equipo de expertos nacionales y siempre
constituye una forma expedita de recabar més informacidn, especial-
mente en los vacios detectados en las etapas anteriores. Se realiza
una amplia serie de intrevistas ~ tanto en la regidn como en el pais -
con lo que se van sentando las bases para obtener consenso sobre
futuras acciones propuestas. El programa de estas entrevistas es
disefiado de tal manera que cada experto, aparte del énfasis que

ponga en el mayor conocimiento de su sector, tenga la oportunidad

de cruzar informacidn con otros sectores y participar en las entre-

vistas de caracter global.

2. Diagnbésticos sectoriales y evaluacidn
global del area

Después comienzan las etapas decisivas del estudio, empezando por
los diagndésticos del Area y de cada uno de sus sectores. Cuatro
estudios bdsicos pueden realizarse en el punto de partida de esta
etapa, los relativos al medio fisico y recursos naturales, a demo-
grafia, a economia regional propiamente dicha y a finanzas pOblicas.
El primero incluye un andlisis suficientemente amplio de la

tierra y recursos hidricos, debiendo considerar la capacidad, la
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composicidn y el uso actual del suelo y formular alternativas para
su uso futuro, ademds de indicar las necesidades de riego, drenaje
u otras obras de conservacidn y restauraciodn.

En el segundo, después de caracterizar la estructura y la

- dindmica denogrificas del &rea, debe establecerse un adecuado

balance entre poblacidn y empleo, tanto en el periodo de observacidn
como en el de proyeccidn.

El tercer estudio - ademds de sentar las bases para el diagnds-
tico de los sectores primario, secundario y terciario - debe culminar

con una interpretacién global del comportamiento de la economia

regional, destacando sus principales cambios en el pasado y sus
tendencias mis probables para el futuro. Este modelo de comporta-
miento involucra siempre un minucioso estudio de las corrientes
comerciales del Area y de su efecto multiplicador sobre la economia
regional, aunque esto rara vez puede hacerse en forma cuantificada.
Al respecto, es procedente la observacibén de Isard de que: "Muchas
de las funciones utilizadas para las formulaciones del multiplicador
del comercio interregional, son de dificil estimacién empirica.
Por esta razdn, la principal utilidad de los conceptos del multi-
plicador se refiere a la posibilidad de enunciar proposiciones de
tipo cualitativo sobre las formas de actuacidn de una economia

26/

Finalmente, el estudio del gasto plblico - incluyendo una

regional bajo ciertas circunstancias y caracteristicas'

(Y

explicacidn de su forma de financiamiento - debe revelar cdmo viene

comportindose la inversidén tanto en términos de las principales

26/ Valter Isard, Métodos de andlisis regional: Una introduccidn
a. la ciencia regional, con nota preliminar ‘'Une gula introduc~
toria al estudio de la teoria econdmica espacial'’, por
Juan Hortald Arau (Barcelona, Ediciones Ariel, 1971), p. 213.
La edicién originel de la obra de Isard fue publicada en
1960 por The Massachusetts Institute of Technology.
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eniidades gubernamentales (ministerios, organismos regionales, etc.)

como en relacibén a su distribucidn funcional (por ejemplo: vialidad

urbana y rural, educacidén primaria y secundaria, salud piblica, etc.).
El trabajo prosigue con una serie de estudios sectoriales

cuya extensidén y estructura dependen mas estrictamente de las carac-

teristicas de cada &rea. Estos, en general, pueden subdividirse en

dos grandes grupos, referentes uno a los sectores productivos y el

otro a la infraestructura fisica y social. En el primer caso, se
acostumbra estudiar por separado la mineria, la actividad forestal,
la agricultura y la ganaderia, la artesania y las industrias de
transformacidén, ademds del comercio, y de los dem&s servicios
(financieros, de almacenaje, turismo, etc.), en los dmbitos rural

y urbano. En la infraestructura fisica son estudiados individual-

mente el sistema vial y de transportes y los subsectores energia

y comunicaciones, ademds de la organizacidn espacial (jerarquia de
- ’ - - - - 4 2 l

ciudades, areas de influencia, sistemas de polarizacidn ~Z< etc.).

La serie se completa con los estudios sociales, gque engloban por

lo menos los de salud, educacidén y vivienda.

Dos preocupaciones fundamentales conducen a afladir a estos
estudios otros dos no mencionados atin. Por una parte, se entiende
que el desarrollo, lejos de limitarse al crecimiento econdmico,
abarca también todos los aspectos de la vida regional que afectan
de alguna forma los patrones de bienestar de la poblacidn. Esto

hace necesario efectuar un andlisis socioldgico del area, que

caracterice la estructura social vigente y sus principales cambios

en el pasado, ¥y que califique ademds el efecto ejercido por el

27 La asignacidén de recursos propuesta se orienta a la generacidn
de economias externas en la regidn, con el propdsito de
establecer “la implementacidén de un sistema espacial pluri-~
polari, segln la expresidn de Carlos de Mattos, lLa planifi-
cacidén regional a escala nacional (Santiago de Chile, ILPES,

1970)° '
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crecimiento econémicp en las distintas clases y capas sociales. La
experiencia revela que tal andlisis suele ser muy importante para
recabar el esguema de interpretacibn de la economia regional y para
orientar muchas de las proposiciones sobre estrategia del desarrollo.
Por otra parte, la necesidad de formular un programa operativo
cuya puesta en marcha pueda decidirse de inmediato exige un buen

andlisis del sistema politico-administrativo del Area en el que se

exponga el marco funcional de los distintos organismos piblicos
presentes, sean federales, regionales o locales. Aungue algo de
este andlisis estd siempre incorporado a cada uno de los estudios
sectoriales mencionados, es deseable que un especialista se encargue
también del examen global de todos sus aspectos. Este tipo de ante-
cedente es indispensable para que el programa de preinversidn pueda
sugerir la responsabilidad de las distintas esferas gubernamentales
en cada etapa de la planificacidn: estudio, elaboracidn de proyectos,
evaluacién, financiamiento, ejecucidn u operacidn.

En toda esta etapa del trabajo - es decir, en los estudios
bésicos y diagndsticos - las tareas més criticas se refieren a la

evaluacidén global del Area, donde se intenta llegar a una adecuada

‘tipologia de lo que cabria llamar ‘'potencialicdades y limitaciones
del desarrollo regional’, cuidéndose de diluir lo w&s posible las
‘barreras de los andlisis sectoriales para interpretarlos en forma

integrada.

3. 'Esfrategia de desarrollo ¥ Programas
sectoriales

Se procura disefiar al mismo tiempo una estrategia de desarrolle que

armonice con la intepretacidn integrada del &rea. Ambas cosas
constituyen, junto con las proposiciones sobre programas sectoriales,
el principal marco de referencia pafa las propuestas de preinversidn.
El disefio de esta estrategia, fijados ya previamente sus
objetivos generales, establece un conjunto de lineamientos para
medidas concretas tanto globalmente como para cada uno de los
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sectores. Basindose en la imagen futura del &drea se sefialan los .
principales cambios que deben producirse a corto y mediano plazo 22(
Esta separacidn tiene un sentido pragmético: se piantean las reco~
mendaciones factibles con los antecedentes disponibles y se sugieren
los campos de investigacidn requeridos en aquellos casos donde
todavia no se puede definir concretamente el curso de la accidn
futura 22{ Una preocupacidn dominznte en toda esta etapa es alcanzar
un alto grado de coherencia entre las distintas proposiciones secto-
riales, tanto en lo espacial como en lo econdmico y socizal. |
Apoyandose en esos lineamientos de estrategia se fijan las

bases para los programas sectoriales, que son un conjunto de reco-

mendaciones para llevarlas o cabo a corto plazo, debidamente coordi-
nadas con las iniciativas ya en marcha. A la vez se sugieren las
pautas para el detalle futuro en cada uno de estos programas.

En general son sefialadas también las alternativas de financia-
miento y las responsabilidades que podria asumir cada organismo
piblico involucrado en las wedidas recomendadas. Todas ellas deben
dar unidad y coherencia a las proposiciones de preinversibn, que

conducirdn a los estudios basicos ¥y proyectos.

28/ Lo que se designa aqui como ‘lineamientos de estrategia®
coincide bhastante con lo que Bendavid denomina ‘pautas funda-
mentales de estrategia® (key strategy guideliness). Dice:

‘Lo corriente es cuantificar las metas y objetivos y darlos

a conocer s6lo después de un extenso andlisis. No ocurre lo
mismo con las pautas fundamentales de estrategia, que se basan
en un andlisis preliminar de los datos disponibles. No son
metas u objetivos (en el sentido convencional), pues los obje-
tivos y metas especifican una direccidn y la magnitud del
cambio mientras que las pautas fundamentales de estrategia
s6lo indican la direccidn ...'". (Véase A. Bendavid, ‘Plani-
ficacidén del desarrollo regional ..., loc. cit., vol. XV,

no 3, Pe 37:)

29 Véase lariano Valle, op. cit.
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L, Istudios y proyectos de preinversidn

Dada la naturaleza del trabajo que aqui se resefia, su resultado
esencial consiste en el conjunto de proposiciones sobre preinversidn,
lés cuales suelen presentarse en forma de listas o inventario de
estudios y proyectos. La elaboracidn de este inventario inmplica
entre otras las tareas siguientes: a) identificacidén de oportuni-
dades de inversiénj b) caracterizacién de proyectos; c¢) clasificacién
de sus estados de avance; d) estitiacidén de costos de inversidn;
e) estudio de sistemas de financiamiento; f) andlisis sectoriales
de la administracidén piblica; g) estudios de factibilidad y de
priorizacidn de proyectos, y h) programacién de acciones futuras
‘para planes y proyectos regionales éQ{

A continuacién se resumen las caracteristicas mas salientes
de este inventario 23{ No seridn considerados sus elementos mis
obvioé, tales como el titulo de cada estudio o proyecto, locali-
zacidn, objetivos de la inversibn, justificacidn de su nebesidad}
etc. Asi simplificados, son cuatro los aspectos sobre los cuales
conviene concentrarse: contenido de los estudios o proyectos, sus
relaciones con los demés, responsabilidades en cuanto a ejecucidn

del programa de preinversibén y estimaciones de duracidn y costo.

30/ Con respecto az los criterios de inversidn en Los Andes, véase
el interesante trabajo de R. Tornabel Carrio, Criterios de
inversidn compatibles coan un plan regional de desarrollo,
(Mérida, Venezuelz, ULA, 19753: Bl autor examina los criterios
propuestos nor Buchanan-Polak, Galenson-Leibenstein, bkstein
Y el planteamiento de la OCED sobre costos-beneficios, procu-
rando relacionarlos con la problematica regional de Los Andes
venezolanos. .

31/ En el inventario de estudios y proyectos, es posible hallar
algunas semejanzas entre los estudios de preinversidn del
ILPES y el BIRD. Véase Economic developments in Zast Africa
(A programme of preinvestment studies), 5 vols., 1971.
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L1 disefio del contenido es la tarea central en toda esta parte
del trabajo ¥y de ella dependen los demis planteamientos de cada
estudio o proyecto. La orientacidn que se sigue respecto a tal
disefio es hacerlo suficientemente detallado para conseguir: a) que
el estudio o proyecto pueda ser puesto en marcha por administracidn
directa del organismo que de &l se encargue, o b) que sirva de base
para las condiciones del contrato gque este organismo tendria que
hacer si se transfiere a la iniciative privada la responsabilidad
de su ejecucidn. Asi, pues, el “producto final’ que se desea del
estudio o'proyecto debe guedar perfectamente reflejado en el conjunto
de items que se presentan como ‘‘contenido.

En cada caso hay que dejar en claro las relaciones con otros
estudios o proyectos, las cuales deben ser interpretadas en dos
aspectos distintos. In un aspecto se trata de indicar antecedentes
o iniciativas en marcha que tengan algin tipo de vinculacidn con
el estudio o proyecto que se propone. (Por ejemplo, puede ser
necesario sefialar que un levantamiento aerofotogramétrico ahora
en ejecucidn sea tomado en cuenta en cierta etapa de algin estudio
o proyecto.) Bn otro aspecto hay que poner de relieve las inter-
dependencias del estudio o proyecto propuesto con respecto a las
deméds partes del programa de preinversidn, lo cue es importante para
delinear verdaderas constelaciones de estudios y proyectos. En la
prictica se observa que sdlo un proceso de aproximacidn sucesiva
permite llegar a un inventario final adecuado cuando se trata de
completar coordinadamente los cawmpos reservados al "contenido® y
a las ‘relaciones’. Los esfuerzos para establecer un buen sistenma
de relaciones entre los diversos estudios y proyectos hacen necesario
ir revisando y ajustando el contenido de cada uno de ellos.

Para elaborar un programa de preinversidn realmente operativo
sobre el cual se ha insistido en diversas oportunidades debe presen-

tarse una clara proposicidn sobre las responsabilidades asignadas

a cada organisio en la ejecucidn del programa de preinversidn.
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Si hay suficientes elementos de juicio, se propone una divisidn de
responsabilidades en cada una-de las principales etapas del programa:
elaborar el estudio o proyecto, financiar esta actividad o mantener
y operar la obra final (cuando sea el caso). La formulacidn de

esas proposiciones suele plantear un problema muy delicado en la medida
en que no basta justificarlas desde el punto de vista técnico, sino
que es también indispensable ajustarlas al consenso existente eatre
los organismos involucrados en cada proposicidén. No es raro, por
otra parte, cue las acciones gsugeridas excedan el marco de la inicia-
tiva plblica, y en tales casos es importante ofrecer elementos
susceptibles de atraer al sector privado hacia las actividades que

le son reservadas.

La caracterizacidn de cada estudio o proyecto es completada

con las-sfyﬁmaciones_ﬁe durag}ép y costo. En primera aproximacibn,
esta parte del inventario padece de varias debilidades. In efecto,
pocas veces se sabe si la accidn propuesta serd realizada directa-
mente o a contrata y tampoco es fédcil conseguir costos unitarios
diferenciados segiin los distintos organismos ejecutores, razones
éstas que son suficientes, entre otras, para hacer vulnerables

las estimaciones. :

En el caso de los estudios se intenta llegar hasta la propo-
sicibn de una estructura del eguipo de personal exigido, indicando
sus especialidades, niveles de calificacidén profesional.y nGmero
previsto de meses de trabajo por cada tipo de técnico. En general,
se presentan estimaciones de costo por separado para la etapa de
estudios y, cuando corresponde, para la etapa de inversidn fija.

Todo ese trabajo culmina con las bases del programa de prein-

version. EL programa mismo exigiria por lo menos una revisidn global
de los costos, un cronograma adecuado de la preinversidén y su insercidn
en un programa regional de asignacidén de ‘los recursos publicos. Para
ello seria indispensable obtener previaumente una serie de decisiones

de los diversos organismos pblicos involucrados en la preinversién,
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lo cual sblo excepcionalmente ocurre durante la elaboracion de este
tipo de trabajo.

Volviendo a la evaluacidén global del area, a la estrategia
de desarrollo, a los diagndsticos y programas sectoriales, se
procede a una seleccidn integrada de los estudios y proyectos de

preinversidén, ubicindolos dentro de un solo sistema de prioridades.

A los criterios usuales de priorizacidn de inversiones suele afiadirse
un importante wmarco de referencia: las microzonas - que se han
definido dentro del &rea a efectos de planificacibén - son entonces
ordenadas segin el posible impacto de cada una en el desarrollo
regional y a la vez se indica culdles sectores o grupos de activi-
dades asumirin mayor iwmportancia relativa en el desarrollo de cada
microzona. BEsta red de prioridades, montada por la superposicidn

de dos enfocques distintos de la planificacidn - el sectorial y el
espacial - es muy (til para la seleccidn de los estudios y proyectos
e incluso para la actividad rutinaria del equipo técnico del orga-

nismo regional cue-ha encargado el prograia.

5. Pautas para el frapajo futuro

Todo el trabajo se completa con una pauta de accidn para las etapas

futuras de la planificacidn del area. In ella se complementa la
orientacidén que a este respecto ha sido incluida parcialmente en
los progranas sectoriales y en los proyectos de preinversién.

El ideal es lleger a cronogramas de trabajo detallados para
poner en umarcha todo el programa. Il documento final del estudio
- gque, como se dijo, no es un prograwma acabado de preinversidn ni
un programa definitivo de desarrollo, los que seria imposible elaborar
en tan pocos leses de trabajo ~ sienta las bases para un proceso
continuo de planificacidn regional de la preinversiodn.

Se plantea, pues, una planificacién por aproximaciones sucesivas,
cuyo punto de partida es la informacidn existente o facilmente obte-~

nible, y al nmismo tiempo se programa el mejoramiento progresivo de
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este universo de-antecedentes y el afinamiénto de todo el estudio,
proyecto a proyecto. ‘Los proyectos constituyen asi un eslabdn

en el proceso de aproximaciones sucesivas gue. implica la técnica
de la programacidén y un elemento iumportante relacionado con los
requisitos de flexibilidad y revisidn continua del programa’ 22(
La flexibilidad de este esquema de trabajo permite aplicarlo en
cada regibén con tal de observar estrictamente las peculiaridades
locales y el sistema institucional dentro del cual se ejecutard la
planificacibn. -

Como este estudiv esté destinado a producir resultados real-
mente operativos, racionalizando de inmediato el proceso de asignacidn
de recursos pitblicos, debe presentar una coherencia de doble sentido.

Desde el punto de vistaz intersectorial, requiere una adecuada
integracidén de los distintos programas y una distribucidn de recursos
que refleje el peso relativo de cada programa sectorial en la estra-
tegia del desarrollo regional. Desde el punto de vista temporal,
es importante que la asignacidén de recursos en cada linea de prein-
versibn - desde el comienzo de los estudios bésicos hasta la inversidn
fija final - sea hecha Qéjo una orientacidn uniforme del desarrollo

regional. .

32 Manual de proyectos de desarrollo econdmico (&/CN.12/L26 y Add. 1),
publicacidén de las Naciones Unidas (N2 de venta: 53.II.G.5),
p. 1l. El Manual agrega a continuacidn que ‘cuando se estudian
las posibilidades individuales de inversidn, se dispone de
antecedentes was concretos sobre los recursos naturales, nece-
sidades de capital y mano de obra, localizacidn y otros
- aspectos relacionados con la creacidn de nuevas unidades
productoras. Iste conocimiento méds cabal permitiréd confirmar
o rectificar las hipbétesis iniciales y formular los objetivos
mas adecuados ... estableciendo asi un proceso continuo de
revisidon y ajusteil, .

/No esta
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No estéd de mAs agregar, como filtima observacidn, que en estos
trabajos de asistencia técnica el ILPES ha puesto en practica también
otras dos clases de sus principales actividades: probar en el
terreno una metodologia de planificacidn regional disefiada durante
un estudio sistemitico sobre preinversidn y entrenar en servicio
al personal técnico de los organisuos regionales de desarrollo en
cuanto a capacidad de planificacibén. El Programa de Proyectos del
Instituto, que estuvo a cargo de esos estudios, ha realizado en
ellos, en forma integrada, las tres finalidades basicas para las

que Tue creado: investigacidn, asistencia técnica y capacitacidn.

/D. INTENTO DE
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" D. INTENTO DE SINTESIS

El interés por la preinvérsién obedece a que muchos esfuerzos de
planificacién se frustraron por problemas en la generacidn de
proyectos concretos de inversidén. Tal interés se ha robustecido

a medida que se fueron apreciando mejor las diferentes manifesta-
ciones de aquellos problemas: aqui una escasez absoluta de¢ 7royectos,
alli ura mala distribucibén sectorial, mas allid una forinulacidn de
proyectos técnicamente inadecuada. Hubo que diversificar los.
esfuerzos de preinversibn, que al principio se timitaban a las
funciones de capacitacidn y fortalecimiento de los organismos de
planificacibén para formuliacidn y andlisis de proyecica.

Aun asi, la preinversién permanecié como un area de la
planificacidén relativameate pobre en lo referente a investigacidn
tedrica. Esto se justificaria en parte porquz la preinversion
reivindica como Propias algunas actividades que quedan naturalmente
bajc al Awbito funcional de 1la planificacidn sectorial o, en el
otro extremo, bajo las técnicas de preparacidn y evaluacidn de
proyectos. Esta indefinicidn ha contribuido a crear divergencias
conceptuales y a dificultar los planteamientos metodoldégicos a
lo largo de las actividades de preinversidn, estc es, desde los
estudios bésicos e identificacidén de oportunidades de inversién
hasta los inventarios de proyectos y los estudios de factibilidad.

Cuando se trata de programar tales actividades en un espacio
limitado, dentro de un pais, a las deficiencias seflaladas se afiaden
algunas dificultades comunes a otros trabajos de planificacidn
regional. Al mismo tiempo la planificacidén en América Latina
muestra un sinnlmero de ejemplos en que las metas regionales se
han frustrado por ser escasos los proyectos de inversidén. En sunma,

hay un amplio campo para el ejercicio de la preinversién en escala
regional.
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Tal perspectiva se agranda todavia mds ante la posibilidad
de desplegar lds labores de preinversidén en cada regidn, cualquiera
que sea el estado de avance de su proceso de planificacidén. Esta
peculiaridad de la preinversidn. es particularmente importante porque
los organismos de desarrollo son cada vez mis presionados por las
comunidades regionales para que. actlien concretamente. - Cada vez
son menos los que pueden o desean poner en marcha un proceso conven-
cional de planificacidn, en el cual se sucedan mondtonamente los.
diagnésticos sectoriales y globales, la estrategia, los programas
y metas sectoriales y sdlo después la formulacidn y evaluacidn de
proyectos. - Este largo proceso contraria la impaciencia de cada
comunidad regional por accioneg inmediatas: Ademéds, prescindiendo
de esta presibén social, es forzoso reconocér que los desequilibrios
regionales se aceleran y durante una planificacién convencional
que“madure‘azfres; cuatro o mis afios puede agudizarse los problemas
que originalmeénte sé*proponia resolver. Por otra parte, es impro-
bable que produjera resultados concretos durante un mismo ejercicio
administrativo del dfganismo regional de desarrollo y ello hace
méds dificil asegurar la deseable coherencia en su orientacién.

La dos brdenes de problémas - escasez de proyectos a escala
regional y necesidad politico-administrativo de racionalizar las
acciones inmediatas - genéran, cada ‘uno a .su modo, una clara
demanda de planificacidn regional de preinversidén. De ahi que el
programa disefiado para ateénder esta necesidad deba enmarcarse por.
esta doble preocupacidn: orientar la generacidén de proyectos hacia
loa objetivos de largo plazo del desarrollo regional y formular
récomendaciones concretas para las .actividades de .corto plazo.

En la primera perspectiva, hay que integrar ese programa a
una estrategia coherente del desarrollo regional. En la Gltima,
hay que ajustarlo a las iniciativas ya en marcha y al proceso
vigente de asignacidn de los recursos piblicos regionales, ademés
de fijar directrices claras para las etapas siguientes del proceso

/de planificaciédn



- ho -

de planificacidn regional asi iniciado. A su vez la puesta en marcha
del programa requiere una activa participacién de los equipos técnicos
de los propios organismos regionales de desarrollo.

Un inventario adecuado de estudios y proyectos se convierte
asi en el nlicleo del programa regional de preinversidén. Hacia él
convergen las demis actividades de preinversidn relacionadas con
los estudios de investigacidn basica y con la identificacidn de
oportunidades de inversidn, y de él parten las actividades especi-
ficas de formulacidén y evaluacidén de proyectos.

Con este espiritu, el ILPES puso en marcha desde su creacidn
una larga investigecién sobre preinversidén y proyectos sin perjuicio
de asesorar a diversos organismos regionales de desarrollo en la
elaboracidn de lo quz s2 ha llama’o Bases para un Programa de
Preinversién y Desawvrollo. Mis recientemente, combinando ambos
trabajos de investigacidn y de asistencia técnica, ha intensificado
su labor de capacitacidn en materia de preinversidn regional. ILos
resultados obtenidos en estas tres direcciones son prometedores,
aunque es indudable que falta nucho por hacer, tanto en los aspectos
conceptuales de la preinversidén como en sus aspectos metodoldgicos.

En efecto, hay que precisar mejor los limites funcionales de
la preinversién, es decir, sus nexos con la planificacidn sectorial
y con las técnicas de formulacidén y andlisis de proyectos. Falta
dar més sentido tecnoldgico a2 las investigaciones basicas, optimi-
zando sus aportes a la generacidon de ideas de inversidn. También
es necesario establecer criterios y técnicas de evaluacidén uas
adecuadas a las labores de priorizacidn de proyectos y a los
estudios de factibilidad, siempre dentro del campo de la preinversidn
¥ bajo las pautas de operatividad que requieren los organismos
regionales de desarrollo.















