G @ | TOGETHER

!{’\N i D/? L&y

=S~ vears | for a sustainable future
OCCASION

This publication has been made available to the public on the occasion of the 50" anniversary of the
United Nations Industrial Development Organisation.

’-.
Sy
B QNIDQI
s 77

vears | for a sustainable future

DISCLAIMER

This document has been produced without formal United Nations editing. The designations
employed and the presentation of the material in this document do not imply the expression of any
opinion whatsoever on the part of the Secretariat of the United Nations Industrial Development
Organization (UNIDO) concerning the legal status of any country, territory, city or area or of its
authorities, or concerning the delimitation of its frontiers or boundaries, or its economic system or
degree of development. Designations such as “developed”, “industrialized” and “developing” are
intended for statistical convenience and do not necessarily express a judgment about the stage
reached by a particular country or area in the development process. Mention of firm names or
commercial products does not constitute an endorsement by UNIDO.

FAIR USE POLICY
Any part of this publication may be quoted and referenced for educational and research purposes
without additional permission from UNIDO. However, those who make use of quoting and
referencing this publication are requested to follow the Fair Use Policy of giving due credit to
UNIDO.
CONTACT

Please contact publications@unido.org for further information concerning UNIDO publications.

For more information about UNIDO, please visit us at www.unido.org

UNITED NATIONS INDUSTRIAL DEVELOPMENT ORGANIZATION
Vienna International Centre, P.O. Box 300, 1400 Vienna, Austria

Tel: (+43-1) 26026-0 * www.unido.org * unido@unido.org


mailto:publications@unido.org
http://www.unido.org/

We regret that some of the pages in the microfiche
copy of this report may not be up to the proper
legibility standards,even though the best possible

copy was used for preparing the master fiche.




Distr, LIMITADA

ID/WG.252/9
United Nations Industrial Development Organization 17 Junio 1977

Originals ESPANOL

Reur.ién para el intercambio de experiencias
sobre nroyectos interdisciplinarios de
derarrollo industrial en América Latina

Santiaen de Shile, 27 junio - 1°julio 1977

Temario Anotado 1/

preparado por la

Secretarfa de 1la (NUDI

v

—— e . E—— . e e .

_1/ El presente dooumento no ha sido reyisado por la Seoretarfa de la ONUDI,

1d.77-3988




J Capftulc 13 ANTECEDENTES DE LA REUNION

1.1. Aspectos cualitativos de la asistencia técnioa

Las metas que se han definido en la Conferencia de Lima ONUDI II,
para la industrializacifn de los pafses en vias de desarrcllo, son muy
ambicicsas. Para aloanzarlas, el oreoimiento del producto industrial
de estos pafses necesita aumentar oonsiderablemente. Para este creci-
miento deberf concurrir el efecto multiplicador que proporciona la go-
cperacifn técnica internacional. Por otro lado, s un hecho que los
montos puestos a la disposicién del sistema de Naciones Unidas, no han
ni siquiera wompaﬁado el aumento de costos de la cooperacibn téonica.
Asf que el sistema do Naciones Unidas en general y la Organisaciln de
ias Naciones Unides pars el Desarrollo Industrial (ONUDI) en este caso
particular, se enirentan por un lado ccn metas cualitativamente y cuanti-

tativamente ampliadas y por otro lado con reocurscs financieros en valores

constantes, mfs limitados.

Se orec que existe una sola manera para enfrentar este dilema apa~
rentemente insoluble ~ atender prioritariamente los aspectos cualitati-

vos de la cooperacién t8onica en todas sus fases. El diseno, cooperacidn

con el gobierno, implementacidn y utilizaci8n de resultados tendrf&n que
ser analizados sistemfticamente a manera de mejorar substancialmente los

efeotos de la cooperaciln técnioa.

1.2. Historial de los proyectcs interdisciplinarios

Los proyectos interdisoiplinarios han constituido el gruesc del es-
fuerzo de cooperacién técnioa tradicional del sistema de NN.UU. Desde el
establecimient o de ONUDI en Diciembre de 1966, se ha verifiocado que los
proyectos en el frea de desarrollo industrial han tenidc un oampo mucho

. mfs restringido y, oonsecuentemente, dimensiones mfs reducidas. Teniendo
en oonsideracifn la amplitud horisontal y vertical de los esfuerscs neoe~
sarios para el desarrollo industrial y sl carfcter esencialmente especia~-
lisado que han tenido esos esfuerizcs por parte de ONUDI, no se puede espe~

¢ rar que la ccoperaciln técnica ocn esta Sptica pueda tener un alcance e

influencia considerables.
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Bsto no significa, sin embargo, gue esta cooperaciln de tipo espeocia~
ligado no haya sido provechosa. Por el contrario, en muchos casos tal
asistencia proporciond los insumos necenarios para el alcance de metas

muy especf{ficas, aunque muy limitadas.

A pesar de que los esfuerzos de cooperacin por parte de ONUDI — como
se explica arriba - han tenido un carfcter especializado, se ha desarro-
1lado adem4{s, una serie mfs reducida de proyectos interdisoiplinarios =
cuys definicién trataremos en el capftulo siguiente - que conviene anali-
zar, a rafg de diez anos de experiencia en los mismos. La seleccidn de
esta evaluaci8n se debe, en miestra opinién, a la importancia que tiene
este tipo de proyectos para el alcance de las metas de desarrollo indus-

trial que se han fij)ado para el tercer mundo.

El anflisis de los proyectos interdisciplinarios de desarrollo indus-
trial ejecutados por ONUDI hasta este momento indica que estos proyectos

han surgido de una manera accidentul como respuesta a neossidades genéricas

de desarrollo industrial por parte de los gobiernos. Como no se tenfa
experiencia previa en este campo, estos proyectos adolecieron de una serie

de problemas de crecimiento, que lieg§ a poner en duda el concepto mismo }
de proyecto interdiseiplinario. En algunos casos, resultados valederos
comenzaron a mostrarse solamente cinco o seis anos después del pedido ini=-

cial del gobierno. Adem&s, la definicifn misma del proyecto y su aproba

ci8n por parte del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

(PNUD) y ONUDI sufrieron generalmente retrasos considerables debidos a

dudas sobre su efectividad, falta de términos de comparacién y su volumen,Despues
de un anflisis en la sede y en algunos casos, anflisis local, se ha

verifioado que estos proyectos a estas fechas, y en su gran mayorfa se

han estableaido sflidamente en las maquinarias gubernamentales como ins—
trumentos indispensables y empiezan a proveer ayuda de la ocual no se pue~

de prescindir. En resumen, estos proyectos han tenido un orecimiento

lento y diffcil; pero alcantaron una madurez sélida y provechosa.

1.3, Necesidad de los proyectos interdisciplinarios y mu oo-&woi&n
con proyectos especfficos

Como se explioc§ anteriormente, el proyecto interdisoiplinario es la

dnica respuesta de cooperacifn técnica realmente efectiva para alcansar
metas globales de desarrollo industrial en un pafs o regifn determinada.
Do esta manera se puede, por ejemplo, seguir un proyectc industrial desde
su ooncepcién hasta su implementacini disenar, establecer y ulteriormente




examinar unoancepto de asistencia técnioa a nivel nacional para una o varias
ramas industriales; hacer un levantamiento del sedor industrial para per-
mitir la preparacifn del plan de desarrollo industrial.

Tales tareas no se pueden llevar adelante con insumos aislados de
asistencia t8cnica. L8gicamente, los esfuerzos limitados y especfficos
de asistencia técnica contindan teniendo un lugar importante en el campo
de actividades de ONUDI; pero estos se destinan tan solo a llenar peque-
nos vacfos en tareas que sean coordinadas o que tengan seguimiento por en-
tidades locales. El alcance y los resultados de estos proyectos serfn por

tanto mucho m&s limitados que los anteriores.

Se ha analizado que la ejecuoifn de estos proyectos espebfficos puede
ser - andemente facilitada por la presencia, en el mismo pafs o regibn,
de un proyecto interdisciplinario, porque este ¥ltimo, debiendo disponer

de una amplia gama de conocimienios del pafs y de relaciones locales podrf,

con facilidad, preparar y seguir el trabajo del experto que implemente el proyecto

especf{fico. Hasta qué punto y de que modo estos proyeotos especffioos deberdn

estar subordinado al proyecto integrado, serd un tema de disousién durante la
reunién.

1.4. Intercambio de experiencias

El anflisis de los proyectos interdisciplinarios en América Latina
de una manera general, y de los doce presentes en esta reunifn, espec{fi-
camente, demuestra que muchas actividades y metas son muy semejantes de

proyecto a proyecto, aunque las condiciones prevalecientes en los paises sean
distintas.

Desafortunadamente, estas actividades se han desarrcvllado generalmen-
te de una manera hermética cuyos resultados han salido de largos perfodos de
gestacibn y varias experiencias frustradas. Bsto se podrfa haber evitado
o atenuado, utilizando las experiencias de un proyecto con actividades y/

o metas semejantes, que estuviera relativamente mfs adelantado en esta
labor. Quizfs con exclusi8n de algunos asuntos relacionados con los te-
mas de programacién y planeacifn, de preparacién de estudios de viabilidad
y de sistemas de consultorfa industrial.se puede decir con franquesa que

no ha habido posibilidad de interoambiar de una manera organisada y siste-
mftioa, experiencias en los distintos y mamerocsos temas que puede cubrir

un proyeoto interdisciplinario, entre el personal de los mismos, respectando

la confidencialidad de los datos.
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Una de las metas de la reunifn serf la preparacifén de un sistema de !
oonsultas entre el personal de proyeotos interdisciplinarios que permita
de una manera regular, el intercambio de experiencias a nivel de rama '
industrial o de tema de asistencia t8cnioa. Para facilitar el despegue
de este intercambio, los directores de los proyectos presentarfn documen-
tos describiendo la experiencia de los mismos en t&rminos de logros y ma-
logros, Ademfs, durante la misma reuni8n, habré la posibilidad de soste-
ner conversaciones bilaterales sobre iemas de oomin interés. Se espera
que esta manera de consulta se pueda continuar de una manera peri8dica;

anualmente, por e jemplo.

1.4. Pautas de proyectos interdisciplinarios

Tradicionalmente, para la elaboracifn de un proyecto interdisciplinario
de cooperacin técnica se ha partido de un pedido del Gobierno y se ha ela-
borado un documento de proyecto teniendo en cuenta las instruociones del
ONUD que existen al respecto, que versan esencialmente sobre la forma del
documento. Por otro lado, sobre el aspecto de met odologfas comprobadas
por la préctica, no existen gufas o pautas que puedan ayudar en la pre-
paracifn del documento de proyecto. Se verific§ que los documentos pre-
parados sufrieron modifioaciones de asuerdo con la marcha del proyecto y
los ensenamientos del mismo. Sin querer estandardizar los proyectos inter-
disciplinarios bajo moldes fijos, se cree que la existencia de pautas, ba-
sadas en la experiencia de diez anos de diseno e implementacifn de los mis-
mos podrd ayudar substancialmente en la preparacifn de nuevos proyectos de

este tipo o en la reorientaci8n de proyectos existentes.

Estas pautas que inicialmente serfan de principal utilidad para América
Latina, podrfan ser adaptadas con relativa facilidad a proyectos en otras
regiones. Adem&s, estas pautas podr&n sufrir modificaciones o adaptaciones
de manera que puedan refiejar mnuevas experiencias exitosas que se vayan

recogiendo de los proyectos.

El material que se recoja de este trabajo de evaluaciln, sea por examen
de los proyectos, por la preparacifn de los documentos de proyectos a ser .
presentados en la reunifn, o como resultado de las discusiones y deliberacio-
nes de la misma, serf objeto de anflisis y seleccifn para finalmente elaborar
las pautas que se han mencionado. Bste trabajo serd llevado a cabo por ONUDI
y CEPAL y se espera que esté listo aproximadamente tres meses después de la

conelusidn de la reunién en Santiago.
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Capftulo 23 LOS PROYECTOS INTERDISCIPLINARIOS

Las actividades de la cooperacifn t8cnica se pueden oonsiderar bajo
dos dimensiones: una dimensifn, que llamaremos vertical, se refiere a
las distintas ramas del sector industrial; la otra dimensifn, que se

considera horizontal, agrupa los diferentes temas de asistencia técnica.
Se han considerado tres grandes temas de asistencia técnica:

~ Planeacibn y Programacifn Industrial
- Proyectos Industriales

- Servicios Industriales

Con estas dos dimensiones se puede formar una matriz que corresponde

al campo de accibn de la cooperacifn técnica en el desarrollo industrial.

Un proyecto interdisciplinario deber{ cubrir, como mfnimo, una lfnea
o columna de esta matriz. Bn su expresifn m&s amplia, el proyecto inter-

disciplinario cubrirfa la matriz en todos sus temas y ramas industriales.

2.1. Planeacifn y programacifn

Dentro de este tema de acistencia técnica se incluyen los aspectos
de estrategias, programacién y politicas para todo el sector industrial
tanto a nivel global como a nivel de sub-sectores especificos;
pero no levantamientos o encuestas subsectoriales, los medios institucio-
nales para realizar las estrategias, programas y estrategias especfficas
para instituciones de crdito e inversifn, de servicios de extensifn,
centros de desarrollo industrial e instituciones de investigacibn

industrial, que se consideraran bajo los rubros siguientes.

224 &emwi&n, evaluacifn y groaociGn de proyectos industriales

El tftulo de este tema se explica por sf mismo. Comprende las acti-
vidades directamente relacionadas con proyectos industriales - nuevas uni-
dades industriales, extensifn y reorganizacifn de las ya existentes —
desde su identificacifn hasta su ejucucién. Este tema puede derivar
18gicamente y cronolfgicamente del tema anterior; pero en muchos casos

ocurre por sf mismo.

Las encuestas, diagn8sticos y estudios de mercado subsectoriales se
incluirfn dentro de este tema. Todas las actividades de preinversiln que
faciliten y/o permitan la financiacin de los proyeotos industriales, se-
rfn igualmente incluidas en este tema. Por su importancia fundamental,
estas actividades serfn analisadas separadamente, durante la reunidn.




2.3. Servicios de asistencia técnica directa a la industria

Este tema agrupa gran parte de los proyectos tradicionales de asis-

tencia técnica en el sector industrial, como por ejemplos

- Creacifn y puesta en marcha de servicios de asesorfa
técnica y gerenoial a la industria nacional;

- Servicios de normalizacibn, control de calidad y
certificacibn;

- Servicios de investigaci8n industrial y desarrollo tec-
nol8gico;

~ Servicios de informacién informatica

- Servicios de extenién a las industrias pequenas y medianas,

2.4. Ramas industriales

Como se indic§ anteriormente, la dimensifn vertical de los proyectos

interdisciplinarios se compone de la enumeracifn de todas las ramas del

sector industrial.

Por una cuestifn de normalizaciln, se propone que se adopte la

Clasificaci8n Internacional Normativa (SITC), que se puede consultar en
el documento (ST/ESA/STAT/SER.M/34/REV.2) y que se compone de las si-

guientes seccionest

O - Alimentos y animales vivos, principalmente para alimentacifn.
1 - Bebidas y tabaco.

2.- Materias primas, no comestibles, excepto combustibles.

3 - Combustibles minerales, lubricantes y materiales afines.

4 - Aceites animales y vegetales, grasas y ceras.

5 - Productos qufmicos y afines, no especificados en otras secciones.

6 - Productos manufacturados, clasificados principalmente por el
material.

7 - Maquinaria y equipo de transporte.
8 - Artfculos manufacturados diversos.

9 -~ Mercancfas no clasificadas en osiras secciones.

Estas secciones se subclasifican a su ves en divisiones. Por ejem-

plo, la seccifn 5 se desglosa en las siguientes divisiones

51 - Productos qufmicos orgfnicos.

52 - Productos qufmicos inorg#nicos.

53 - Materiales colorantes y para ocurtiembres.
54 - Productos medicinales y farmacluticos.

55 - Aceites aromfticos y materiales de perfumerfa, preparados
de tocador, pulimiento y limpiesa.
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56 - Fertilizantes manufacturados.
57 - Explosivos y productos pirot8cnicos.

58 - Resinas artificiales y materiales plfsticos, &teres y
8steres celulosos.

59 - Materiales y productos qufmicos no especificados en otras
divisiones.

2.5. Carfcter interdisciplinario de la cooperaciln técnica

El proyecto interdisciplinario debe cubrir como mfnimo un tema
completo de cooperacifn técnica para todo el seotor industrial o una
rama industrial en todos sus temas. Kl proyecto se ocuparf, por tanto,
como minimo, de subsectores industriales, dentro de un mismo tema, o de
varios temas de asistencia para una rama industrial. Lo que es impor-
tante, adem&s del estudio especffico de cada subsector, o de cada tema,
son las relaciones entre subsectores o temas. Por ejemplo, tomemos el
caso de un proyecto de cooperacifn t&cnica que se ocupe del desarrollo
de la industria metal-mec4nioca, desde su planificaciln, hasta la presta-
cifn de servicios industriales. Generalmente estas funciones se desarro-
llan en instituciones distintas, con personal especializado. La expe—
riencia indica que estos temas suelen ser desarrollados aisladamente
ignorando las interconexiones. De esta manera, el desarrollo de
proyectos especfficos no es hecho de acuerdo con el plan de desarrollo o la
proyeccién del subsector, que a veoes audn no se ha hecho y los servicios de
asesoria no se ocomplementan con pedidos de finaaciacién para ampliacién o
nuevas instalaciones industriales.

De la misma manera es frecuente que la elaboracifn de planes de
desarrollo industrial se ocupa de las distintas ramas industriales ais-
ladamente sin considerar las relaciones entre ellos. Por ejemplo entre
la industria de alimentacifn y la de maquinaria,(la importancia que tiene
conocer el plan de desarrollo de la industria alimentaria para investigar

la posibilidad de mamufacturar equipo para esa industria.)

Por lo tanto, el papel del proyecto interdisciplinario le es
dado no 88lo por su carfcter mltifuncional, sino especialmente por las inter-
relaciones que existen entre esas funciones (temas de asistencia y ramas
industriales).




Analizando la experiencia de ONUDI en proyectos interdisoiplinarios

8e debe mencionar que ésta no ha tenido suficientemente en cuenta
estas relaciones. Se recomienda que estas relaciones sean espeoialmente

tenidas en cuenta en los proyectos interdisciplinarios.

2.6. Alcance de la cooperacién técnica

La identifioacién de un proyecto interdisoiplinaric de cooperacifn
técnica incluye, en primer lugar, la identifioacién de los objetivos del mismo a
alcanzarse. De acuerdo con estos objetivos, se identificarfn los produc-
tos (outputs) del proyecto.

Bste trabajo se hace principalmente dentro del maroo del proyecto
de cooperacién técnica y frecuentemente sin considerar un marco m&s gene-
ral de actividades que se vuelven necesarias para el cumplimiento poste-
rior de las actividades del proyecto o sin asegurar que otras actividades
seguirén al proyecto. Se verific que por esta razfn, aunque muchas acti-
vidades lograron alcanzar los objetivos immediatos del proyecto, fallaron
en lo que se relaciona con los objetivos a largo plazo, por falta de
ciertas actividades complementarias que ni siquiera fueron consideradas

en el diseno del proyecto.

En dros casos, las actividades del proyecto no llegaron a alcanzar
los objetivos inmediatos porque faltaron actividades complementarias, no

incluidas en el proyecto.

El diseno de un proyecto interdisciplinaric deberf, por tanto, partir
de un marco mfs extenso que el campo de sus actividades directas; lo que
no signifioa que el campo de aotividades de un proyecto interdisciplinario
no deba ser $limitado. En otras palabras, el alcance de un proyeoto inter-
disciplinario deber4 ser limitado a un marco suficientements amplio que
garantice el cumplimiento de sus objetivos, teniendo en cuenta las relaciones

e interconexiones existentes.

2.7. Partioipacifn e interés gubernamental .

En el punto anterior se subray$ la importancia de las acciones guber-
namentales, fuera del marco del proyecto, que permiten, sea el desarrollo
efectivo de las actividades del mismo o la contimuacién de tales activi-
dades.

En este punto se discutirfn las actividades del Gobierno que hacen
parte integrante del proyecto.




Uno de los factores que mfs contribuyen hacia el alcance de los obje-
tivos de un proyeoto es el grado de interfs de las agenoias gubernamenta-
les involuoradas en ese proyecto, desde su conoepcién hasta su término.
Como agencia gubernamental involucrada, no se considera solamente la de
oontraparte sino que también las agencias o departamentos que vertioalmente
lorzartalmnte tienen que ver con el proyecto. Uno de los errores més

comunes gque se han verificado en el diseno de proyectos interdisciplina-

rios se refiere a la consideracifn exclusiva de W® agencia gubernamental
de contraparte, sin atender a las otras agencias involucradas. Por ejem-

plo, un proyecto de cooperacién téonica ubicado en una agencia gubernamen-

tal de preparacifn de proyeotos que no tenga asegurada la participacién
e interés de los organismos de financiacién. BEn este caso, los estudios

de factibilidad resultantes, diffcilmente tendrén oonsideracidn.

Otro problema dentro de este amhito se refiere al acceso que la jefa-

tura del proyecto pueda tener con la administracién del pais a nivel de
toma de deoisiones,

En los proyectos considerados en este ejercicio no se notaron difi-
oultades en este respecto. Durante las discusiones en la reuniln se po-
drf definir cuales son los niveles del gobierno cuya cooperacidén en intervencién

en cada caso sea neocesario para la buena maroha del proye~to,




Capftulo 3: ESTRATEGIA, PROCRAMACION Y POLITICAS INDUSTRIALES

3.1. Antecedentes

Este es el primer tema de cooperaciln técnica que serd discutido por

la reunibn.

La ONUDI y el PNUD llevaron a cabo, en 1975, un ejercicio de svalua-
cién de proyectos en los campos de estrategia, programacién y polftica
industrial. Los resultados de este ejercicio serén puestos a la dispo-
gicifn de los participantes de la reuniln. No se cree necesario iniciar
una nueva discusi8n de los puntos que fueron tratados allf. Se recomien-
da, por lo tanto, la lectura de ese informe . Para facilitar la tarea
del lector, se resumen abajo los resultados de este ejercicio, que son

igualmente aplicables a los doce proyectos que ahora se examinan.

- La planificacién industrial constituye un importante instrumen-
to para la movilizacibn eficaz y la Sptima utilizacién de loe recursos
en favor de una ordenada y répida industrializacién de los pafses en

desarrollo.

- Por otro lado existen enormes dificultades para llegar a una
conclusidn formal sobre la contribucién de estos proyecto:.. al desarro-
llo industrial.

- Bn el contexto de la calidad, cantidad y cronologfa de los pro-
ductos y actividades y de los objetivos del proyecto, se estim§ que una
buena proporcién de los proyectos habrfan logrado, o estaban en vfas de
lograr, un resultado satisfactorio en lo que se refiere a una adecuada
estrategia industrial, de un programa de desarrollo industrial o de la
determinacién y seleccién de las oportunidades de inversifn. Se puede
oonsiderar que una parte de los proyectos satisfactorios poseen la
posibilidad de ejercer influencia sobre el desarrollo industrial si se

cumplen varias condiciones oomplementarias.

- Bn cuanto a los proyectos cuyos resultados se consideran inade-
ocuados, esta falta se debe prinoipalmente a las diferencias exietentes
en el componente de los expertos, a la falta de apoyo gubernamental, ¢

a los retrocesos experimentados en el plan original del proyecto.
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| - La contribucién de los proyectos a la elevaci8n de los conocimien~
tos sobre planificacién industrial de los funcionarios (nacionales) ha

sido desalentad.ramente limitada:t s8lo unos cuatos proyectos alcanzaron
logros significativos, y la capacitacién fué inadecuada en la mayor parte

de los proyectos,

- La contribucibn de los proyectos al robustecimiento de la estruc-
tura institucional para la planificacién industrial y para un desarrollo
ulterior del proceso de la programacién industrial es bastante limitada,
81 bien varios proyectos tuvieron un valor especial para ser.ir de base
a actividades de programacién industrial mfs significativas en el futuro.
Sin embargo, en otros casos, los proyectos no estuviercn totalmente inte-
grados en los procesos gubernamentales de adopcién de polfticas y deci-
siones, haciendo improbable que dichos proyectos tuvieran efectos posi=-
tivos significativos sobre la parte de planificacién industrial corres-

pondiente a la construccién de instituciones.

- Hubo varios factores que influyeron de una manera adversa sobre
la efectividad y sobre el impacto de los proyectos. En primer lugar, los
fines principales y la naturalesa de los resultados deseados no se defi-
nieron de una manera adecuada o clara debido a la falta de una misién
exploratoria apropiada o de una asistencia preparatoria para el proyecto;
. er consecuencia, no se determinaron plenamente las actividades e insumos
necesarios para lograr lcs resultados. Adem&s, no siempre se disponfa
de requisitos previos esenciales como datos indispensabler conocimiento
del orden de prioridades eoondmicas del gobierno, etc., ni se los reco-
nocfa como tales. BEn segundo lugar, la contribucién de los proyectos
al desarrollo de t8cnicas y a la transferencia de conocimientos ha sido
generalmente limitada. Bu tercer lugar, la calidad de los conocimientos

técnicos del personal internacional que trabajé sobre el terreno en estos

proyectos no estuvo siempre a la debida altura, lo cual refleja la
escasez mundial de planificadores industriales calificados y experimenta—
dos eque las Naciones Unidas tienen actualmente a su disposicién. En

» ouarto lugar, el apoyo sustantivo de los proyectos tuvo generalmante

poco efecto sobre su progreso.




¥

3.2. Polfticas y planificaciln en el campo inductrial

Dentro de este capitulo nos referiremoe principalmente a aspectos
de importancia en la planificacién y programacién desde el punto de
vista de programas de asistencia o cooperacién técnica. Sin embargo,
para mayor precisién es necesario referirse — ain a riesgo de repeticién
de hechos conocidos - a ciertos conceptos referentes tanto a la plani-
ficaci8n como a polfticas econSmicas. Cabe aclarar también que se hace
referencia a la planificaciln y polfticas econ8micas exclusivamente del

gobierno, es decir en el aepecto macroecon8mico.

La planificaci8n debe entenderee oomo un instrumento de programa-
cibn y de previsién. Elemento esencial de planificacién es un alto
grado de veracidad y también de realismo. De allf que lae bases o in-
formacifn que sirven para la elaboracién tienen que ser lo mfs amplias y
exactas quo sea posible. El dltimo producto de planificacién es el plan.
Su caracterfstica esencial coneiste en la proyeccién futura de realiza-

ciones y actividades econ8micas.

Por polfticas entendemos lae medidae adoptadas por el pafs para
coneeguir ciertos objetivoe. Betos objetivoe vienen definidoe por una
decisibn polftica del pafs. Aef, por ejemplo, el objetivo definido por
una decisifn polftica puede eer el lograr el plenn empleo. El medio para
lograrlo pueden ser las polfticas de industrializacién, consistentes en
el desarrollo de la té&cnologfa, fomento de exportacibnes, etc. Estae
ofrecen una serie de alternativas para conseguir los objetivoe deseados.
Tales alterrativas se coneideran de acuerdo con la disponibilidad, poten-
cialidadee, ;onveniencia u objetivoe polfticoe y de la situacién del
plan. De esta manera, una desviacién del plan puede requerir también

modificacifn de polfticas.

Dentro de los planee cabe distinguir entre planee indicativos y nor-
mativoe. Be 18gico que un gobierno puede establecer dnioamente un plan
con carfcter obligatorio ei le es posible oontrolar todos los elementos ¢
Yy variables que intervienen en el prooeec econSmico. Este caso s8lo ee
presenta en economfae de tipo socialista. Existe también una categorfa ’
intermedia de planes de desarrollo donde el plan tiene oarfcter mandatorio
para el sector piblioo pero solamente indicativo para el eector privado.
Cabe senalar también que cuanto mfs largo sea el perfodo cubierto por el

plan, tanto menor grado de oonfiansa tendrf &ste. |
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Por medio de planificacién cabe definir cuantitativamente los insumos,
medidas y acciones en todos los sectores econbmicos a través del tiempo
para lograr los objetivos. Esta estimacién expresada en una proyeccién
requiere de varios elementos. En primer lugar requiere de una informacibn
sobre ia situaci8n actual y pasada. Requiere también de una técnica eco-
nométrica de elaboracibn y de proyeccibfi de datos, como de los mecanismos
institucionalizados de preparacifn. Cabe senalar que planificacién es un

proceso contfnuo tanto en su elaboracién como en su anflisis,

Aparte de una proyeccin en términos de insumos para los objetivos,

son elementos esenciales de una planificacibn, la previsibn de las acti-

vidades, los controles de ¢jecucién del plan y su permanente evaluacién,

lo cual también requiere una estructura administrativa permanente, espe- i
cialmente concebida para esta finalidad. Dado que no es posible el seguir

a diario la evalucién del plan, las té&cnicas econbmicas y estad{sticas con-

cebidas para lograr un control contfmuo tienen una importancia fundamen-

tal. Asf pues, por ejemplo, la ejecucifn de un plan puede ser controlada

por un conjunto de indicadores en donde si un grupo de &stos presenta og—

cilaciones por encima de ciertos lfmites de tolerancia, se produce una

seflal de alarma por la desviacifn excesiva del plan. Esta desviacién re-

quiere normalmente un ajuste en las polfticas.

La importancia particular de planificaci8n en los pafses en vias de
desarrollo se debe fundamentalmente a dos hechos. De un lado, los pafses
disponen de recursos muy limitados para fomentar su desarrollo. De allf
que una idea clara y coordinada sobre la alocacifn de estos recursos a
través de un perfodo suficientemente largo es imprescindible. Por otro
lado, y ésto es particularmente importante en caso de industria, el de-
sarrollo (sobre todo a largo plazo) de un cierto sector econémico (o de
rama) de un pafs, no s8lo depende de este sector, sino en un grado muy
clavado también de otros, y de la infraestructura tanto ffsica como de
servicios (econ8mia externa) en general. De allf que una polftica de
fomento industrial no puede centraree eclamente en industria, sino tam-
bién en otros eectores, y es de mfxima importancia que los insumoe nece-
earios de otroe eesotores estén disponiblee en el momento, cantidad y ca-
lidad requerida. Esto a su vez requiere que ee conozca su relacifn o

correlacién con el deearrollo industrial para fomentar en un grado ade-

cuado aquellos insumos.
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Donde mi&s problemas se presentan en pafses en vfas de desarrollo es,
de un lado en el aspecto de obtencién de datos estadfsticos que permitan
una definicién cuantitativa precisa de metas, insumos, etc.; de otro
lado, hay que tener en cuenta que el plan en sf no es un estudio abstrac-
to, sino un programa de accién y lo que le confiere st importancia es el
grado de realigacién. Ahora bien, su realizacibn requiere una estructura
de administrac18n adecuada y unos mecanismos de accifn administrativa de
acuerdo con los objetivos. Es aquf donde en muchos pafses en vfas de
desarrollo se presentan dificultades serias en la realizacién del plan,

estas dificultades se presentan no porque los objetivos sean imposibles

de alcanzar, sino porque en muchos casos el pafs no dispone de los meca-

nismos id&neos para interpretar o administirar las polfticas.

3.3. Asistencia técnica en el campo de la planificacién y politicas

De la: consideraciones anterior~r se deduce el papel que puede de-
sempeﬁar ia asi1stencia técnica en la pianificacién de desarrollo y de las
dificultades existentes para su establecimiento o e jecucidn. Tamb1én se
vé la complejidad del problema y el hecho de que la base de planificacidn
es una decision polftica de objetivos y prioridades del pais. Las diver-
sas ( y a veces alternativas | politicas de desarr llo se aplicaran una

vez tomada la primera decisién politica.

Si1endo esta decisidén polftica la responsavilidad - -berana del pais,
la asi1stencia técnica a este nivel sGlo puede tener un papel de asesoria.
Bste papel serd ya mis amplio en la seleccidn de politicas econdémicas pa-
ra alcanzar el objetivo politico. En este aspecto la asistencia puede

desempenar un triple papel.

Dentro de la planificacifn, cabe distinguir varias 4ereas
de posible asistencia. En primer lugar, la disponibilidad de datos fide-
dignos es de importancia bi&sica. Este problema plantea la necesidad de
una adecuada estructura de recopilacifén sistemftica y contfma de datos.
El segundo problema es el procesamiento adecuado de informaciones y con-
cepcifn de modelos economftricos para poder formular las proyecciones M
necesarias (y posibles) del plan. Se trata aquf de un ejercicio econo-
métrico de fundamental significado, y que puede considerarse como parte

esencial de formulaci8n del plan. Los conocimientos requeridos en esta
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fase son tanto de t8cnicas Yy de experiencia, como también conocimient os

profundos en cuanto a la estructura Y la realidad del pafs en cuestién.

Es obvio que la asistencia t8onica puede aquf contribuir dnicamente
con conocimientos y experiencias técnicas; pero que necesitan ser comple-
tadas con la experiencia en pafses de desarrollo ya que la planificaci8n
necesariamente debe hacerse con modelos especiales para cada pafs, sobre

todo si se trata de planificacién indicativa.

El otro campo de asistencia es el seguimiento de los resultados del
Plan y el anflisis de desviaciones (difiere del seguimiento de polfticas),
El elemento esencial aquf es la existencia de una estructura institucio-
nal permanente, capaz de llevar a cabo esta labor. Los aspectos impor-—
tantes son su organizacifn, el modo de funcionamiento de esta unidad de

planificacibn y el adiestramiento del equipo de planificacién.

La asistencia t&cnica puede Jjugar un gran papel en la organisacién
de estos servicios y en el perfeccionamiento de sus cuadros. El progra-
ma de intercambio de experiencias en esta 4rea entre pafses en vias de
desarrollo puede contribuir grandemente a me jorar la efectividad de ser-
vicios, como en desarrollar nuevas metodologfas, m&s adecuadas a las re-

alidades y necesidades del pafs.

En el campo de roliticas hay que distinguir tres arreas principales

de asistencia.

En primer lugar debe mencionarse el asesoramiento en qué polfticas
deben escogerse. En segundo término, la asistencia podrfa asesorar

a crear los mecanismos necesarios para su realizacién.

Cabe senalar que muchas veces se piensa en polfticas sin previamente
analizar, o posteriormente adecuar la estructura de administracién pdblica
para estos fines. Este nspecto, a diferencia de pdfses desarrollados, donde
la administracién pdblica, en la mayorfa de los casos, tiene una posicién
estdtica, adquiere importancia en los pafses en vias de desarrollo, donde
la administractién cumple de una manera m4s agentuada el papel de promotor.
As{ por ejemplo, si un pafs decidiese basar su polftica fiscal en una
imposicifn directa, el Ministerio de Hacienda deberfa tener una estructura
diferente de aquella, cuando el sistema de impuestos predominante es el de

impuestos directos.
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Un hecho inportante es que con s8lo conoccimientos t&cnicos es diffcil
llegar a soluciones satisfactorias en este £mbito, y también que la expe-
riencia de pafses industrializados es er gran parte inaplicable o inade-
cuada, por lo que el interoambio de experiencias prfcticas entre pafses

en vias de desarrollo en este &mbito resulta sxtremadamente interesante.

Finalmente cabe senalar el tercer £mbito, que es la realizaciln efec-

tiva de la polftica y de la actividad industrial. Aquf la asistencia téc-

nica debe centrarse en dos puntost proporcionar al pafs los conocimientos
t8cnicos que le faltan y aumentar la capacidad y potencial de actividad
en uno u otro sector. Por la limitaci8n de recursos de asistencia téc-
nica internacional, en este frea, el establecimiento de prioridades de
acuerdo con la productividad de la asistencia es esencial, al igual que
su concepciln de tal forma que genere contfmuamente lcs impulsos requeri-
‘ dos. En otras palabras, debe considerarse el efecto multiplicador y el
grado de institucionalizaci8n de los servicios prestados.

‘ 3.4. Planificacin y asistencia técnica en proyectos integradcs

3.4.17. Comc se ha dicho, la esencia del plan es un enfcque inte-
gral e integradc de los pocblemas del pafs, procyectados en el tiempc.
Las polfticas adaptadas para la realizacifn del plan comprenden medi-
das generales, como también especfficas a nivel sectorial, o de rama,

o, incluso, a nivel de planta.

}J.4.2. Es evidente que por sus limitados recursos, la asistencia
técnica no puede respaldar todas las medidas previstas ni abarcar todas
las ramas consideradas por el plan. Lo que sf se puede pretender es pré-
veer uncs insumos dtiles en areas dcnde estos pueden complementar de la

forma mas efectiva los esfuersos propics del pafs, aportar experisncias ‘

nuevas o proveer soluciones a problemas empresariales o técnoldgicos.
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3.4.3. De lo antes mencionado resulta que el proceso de concepcién
Yy planificaciln de 11 asistencia t8onica es un proceso distinto al de la
planifioacifn nacional. Sir embargo, el plan nacional para la sistencia
técnica sigue siendo el elemento central de referencia ya que de un lado
fija loe objetivos ( y de la manera subsiguiente las polfticas ) con los

insumos y de otro laio determina un marco de tiempo.

3.4.4. La 1ntroduccién por el PNUD de la programaciSn por pafs, ba
sada en la cifra indicativa, cre$ el marco 18gico de la correspondencia

en el tiempo del plan nacional con una proyeccién de insumos de asisten-

oia técnica.

}.4.5. 8in embargo, la mera coincidencia en el tiempo del plan con
el programa de asistencia técnica no fue el objetivo principal de la
programacifn por pafs. El objetivo principal fue una mayor coordinacién

¥ proyecciln de la asistencia t&cnica. Si bien hasta fechas recientes el

papel tradicional de la asistencia técnica se concebfa principalmente

como suministro de ciertos servicios (tales como médicos, profesores, etc.)
tal enfoque resulta hoy dfa como insuficiente y la nueva concepcifn se
centra mfs bien en alcanzar ciertos objetivos predeterminados. Esto a

su vez 1mpone (y a trav€s de la programacién por pafs hace posible) un
nuevo enfoque operativo y de realizacidn de asistencia. Este enfoque se

hace posible a través de proyectos integrados.

3.4.6. Desde el punto de vista de planificacibn nacional, estos
programas integrados se justifican por varias razones. En primer lugar,
igual que en la planificaciln nacional, un cierto objetivo no se logra
atacando un solo aspecto, sino mfs bien oon acciones a diferentes nive-
les, en diferentes ramas y con diferentes acciones y diferente intensi-
dad de insumos. Esto en sf ya es una razén suficiente para justificar la

existencia de proyectos integrados. Sin embargo, no es la Unica.

3.4.7. Cabe citar aquf defectos clésicos dentro del conoepto tradi-
cional de aistencia técnica. Supongamos que un pafs deseaba imprimir un
ritmo mks acelerado al sector electrénico. En proyectos de asistencia
de este tipo, muchas veces se olvidaba que, por ejemplo, los frenos prin-
cipales a tal desarrollo no residfan dentro del sector mismo, sino en falta

de elemento gerencial, la inexistencia del mercado u otro factor externo,

no previéndose los insumos necesarios para resolver estos problemas.
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Otro error, en el que incurrfan sobre todo los organismos u organiza-
ciones e jecutoras, consistfa en asumir, por ejemplo, que un secor senala-
do comc prioritario en el plan, deberfa tambif ser un sector prioritario
de la asistencia. BEsta simplificaci8n de interpretaci8n del plan resulta
inadecuada ya que el hecho de que un sedor sea considerado como priorita-
rio, nd> quiere decir que necesariamente neceaite insumos externos. Estos
detm s destinados a alcanzar objetivos donde los insumos, sean ocualitati-

vos o0 cuantitativos, bajo una u otra forma, tienen que ser complementados.

3.4.8. Igual que un plan nacional requiere una estrategia de accién,
también esta estrategia debfa de darse a proyectos integrados. BEsto a su
vez requiere dos elementos que no suelen darse en proyecios aisladoss una
elasticidad de accién (es decir ajustes subsiguientes en utilizacién o des-
tino de recursos) y un fondo de reserva o de emergencia para problemas muy
especificos que surgen inesperadamente (normalmente constituido por con-
sultores). La elasticidad también se requiere por la posbilidad inherente de
cada plan, de tener que reajustar medidas o polfticas inicialmente pre-

vistas.

3.4.9. Bn lo que a estrategia de concepcién se refiere, también
cebe una comparacién cen la planificacién nacional. .,e trata, como ya
se ha seﬁaludo, de prever acciones e insumos coordenados a diferentes
niveles, en diferentes sectores y en especialidades o actividades dife-
rentes. BEstos insumos serfn de distinta naturaleza, segfn los problemas

u objetivos a alcanzar.

Asf pues, como tradicionalmente se pensaba casi exclusivamente en
expertos, hoy los insumos deben de ser mf variados. Sobre todo hay que
pensar en experisncias nuevas o dnioas de pafses en vfas de desarrollo
que pueden aportar soluciones mfr adecuadas que las resultantes de la

experienoia de pafses altamente desarrollados.

3.4.10, Otra rasfn por la cual deben de considerarse proyecios
integrados es que a través de la diseminacién y diversificacién (planea-
da y coordinada) de insumos en distintos lugares reoeptores, se logra un
fortaleoimiento general de la infrasstructura y de servicios (fndamental
para la ejecuoiln del plan nacional)y del otro lasuo se reducen los rissgos
de falta de efect.vidad global de un programa de asistencia limitado,

e e+ m—
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As{ por ejemplo, si eeiste un sub-prograza a nivel de rema
industrial que en un momento rosulta insufioiente, 6ste puede ser reforsa-
do a travé de otro sub-programa por ejemplo de apoyo a oonsultorfa nacio-
nal.

3.4.11. Cabe finalmente deoir que programas integrados (y cabe pen—
sar en varios programas simulté&neos en un solo pafs) no se Justifican ex-
clusivamente por razones objetivas. También se justifican por las reglas
administrativas de Naciones Unidas que sin duda implican un cierto modo
de proceder, muocho mf&s efectiva dentro del concepto de un proyecto inte-—
grado, proporcionando, comc antes de ha mencionado una elasticidad adioio-
nal, comotambién una programacién m&s amplia, permitiendo una mayor anti-
cipacién y por consiguiente una mobilisaciln mfs efectiva y precisa de los

insumos.
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Capftulo 4: PROYRCTOS INDUSTRIALES, IDENTIFICACION, PREPARACION Y
PROMOCION

4.1. Este tema de cooperacibn t8cnica es, posiblemente, el que
mayor impacto puede tener en el proceso de desarrollo industrial. To-—
dos los proyectos evaluados tienen actividades que caben dentro de este

tema.

Las metodologfas para este tema ya han sido suficientemente estudia~-
das y se han compilado en varias publicaciones de ONUDI, como por e jemplo
"Pautas para la evaluacifn de proyectos” (ID/SER.H/2); "The Initiation
and Implementation of Industrial Projects in Developing Countries" (ID/146).

Bestas metodologfas han sido adaptadas para atender necesidades es-

pec{ficas de distintas agenoias o proyectos nacionales.

El tema ha sido abocado con bastante 8xito en los proyectos examina-
dos, habiéndose obtenido generalmente proyectos industriales de tuena
oalidad. Se espera que las discusiones durante la reunién se orienten
hacia detalles sobre las metodologfas adoptadas.

Desafortunadamente no se puede decir lo mismo con el trabajo de
promoci8n y financia~ién de los proyectos, donde los resultados no han
sido tan satisfactorios. Por la importancia capital que tiene la finan-
ciacibn de proyectos, el punto siguiente tratarf especficamente sobre

esta cuestifn.

Dentro de este tema de cooperacifn técnica, un aspecto que no ha
sido objeto de experiencia por parte de ONUDI es la asistencia en nego-
ciaciones y ejecucisn de contratos. Analizando ciertos contratos reali-
zados en pafses en desarrollo, se ha verificado que las condiciones de
estos contratos no favorecen a los pafses en desarrollo ya que estos
dltimos carecen, en muchos casos, de concoimientos administrativos o
t8onicos en la negociacién de los mismos. BEn otros casos, la ejecuciln
de los contratos no fue llevada a cabo segfn los términos acordados por
la falta de conocimientos adecuados que permitiesen una evaluacién de tal
ejecucibn., En estos dos aspectos se cree que la asistencia especialiszada
de ONUDI podrf tener un efecto muy positivo aunque se reconoce que el ca-
réoter confidencial de las negociaciones de contratos no permiten una di-

fusién de su contenido.
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Parn identificar nuevas onortunidades en 1a industria hav mie inten-
si1ficar las actividades de relevamienin, que consinten en estudine
mue analizan de una manera sistemitica los recurscs v necenidades

- ~ mercados - en sectores o en espacins geosrificos previamente
determinados. El obetivs mue ne persigue es ident :ticar la= apor-
turidades potenciales de inversién ~e *endrin me jor aprovechamien-—
to de loe recursos disponibler, en profundizar en el valor relative
de las miemas o en su factibilidad. FEstos estudios conntizvuven la
base en mue se apoya todo el restn de las actividades de preinver-

81ién.

Los gnbiernos deben jugar un rol fundamental en la hisrueda de nue-

vas oportunidades de inversidn, tanto para nrasurar que e exnloten

sectnres que se consideran prioritarios para el desarrnllo ecandmicn
del pafs, como para contribuir a atraer 11 inversién de capitales

en provectos de interés nacinnal. Pnr 1o meneral, ecta tarea comnete

a las oficinas de planificaci1dn de los paf-es.

El andlisis del procesn de inversidn de la casi tntalidad de lne
pafses en desarrollo pone en evidencia la impnrtancia tan rrande nue
tiene el problema de la escasez de buenos pravectns cAmn condicionan—
te de la calidad de la inversidn, del cumplimento e la: metas de

los programas de desarrdlo y de la movilizacidn de lo~ recurnns
internos y externos para sus financiamiento. Adn m4s, debe admit r-
se que salvo algunas excepciones, no se ha logrado hasta ahora resul-
dos significativos en el cumplimiento de las metas de los planes na-
cionales de desarrollo, a pesar del gran interés que se ha otorgado
al fortalecimiento de los mecanismos de anflisis v de programacién

de las inversiones industriales. Una de las razones ha sido la ten-
dencia de centrar el esfuersgo de programacidn del desarrollo en 1la
preparacién de planes macroeconémicos; parecerfa que no ha sido
f4cil bajar desde los estudios v proyecciones macroecondmicos hasta
los proyectos especfficos. No hay proyvectos en la cantidad, de 1la
calidad y con la distribucién geogrdfica requerida, lo cual consti-
tuye un serin obst4culo para expandir v diversificar la industria

de los pafses en desarrollo. De modo e las oficinas de planifica-
cién de los pafses deben estar directamente compromet idas en 1as

tareas de preparacién y evaluacién de proys- s.



4.5,

- 22 -

la preinversifn puedg definirse como el nonjunto de actividades en-
caminadas a identificar oportunidades de inversi8n, seleccionar lis
de mavor valor relativo y preparar loc provectos que se han de in-
corporar a los prosramas de inversifn. Fstas act . vidades cnmuren-

den cuvatro caternrfas nrincioales de estudios:

1) Relevamiento o estudins de recorocimienta, a los mie se

ba hecho referencia en el numeral 1;

ii) Rstudionn de prefactibilidad;
iii) Estudios de factibilidad;
iv) BEstudios de inyernierfa.

Los estudios de prefactibilidad trenen como objetivo realizar un
estudin preliminar de las oportunidades de inversifn, identifica-
das cor vistas a determinar el valor relativo de las mismas y jus-~
tificar en consecuencia, estudios mis detallados y de mayor costo.
tna de Jas orincinales caracterfsticas de los estudios de prefacti-
bilidad es la funcién de aportar los antecedentes nara establecer
cuales oportunidades tienen un mayor valor relativo mue justifique
iniciar 1o ~ue puede considerarse la etapa de preparacifn del pro-
vecto propiamente dicho. Los estudios de nrefactibilidad permiten
rechazar las inversiones mue son menos deseables, sin incurrir en
costos considerables. Los estudios de prefactihilidad (como también
los de relevamienta o reconocimiento) constituyen en esencia una
tarea de nvestiracién y, como tal, sus resultados no son previsibles
de antemano. Se trata de una actividad de promocién, cuya ejecuc %n
debiera ser una responsabilidad principal del estado o de los orga-

nismos internacionales de asistencia técnica.

Los estudios de factibilidad permiten precisar las caricterfsticas

t8cnicas, econdmicas, financieras y administrativas de los antepro-
vectos que los estudios de prefactibilidad han demostrado que tienen
un mayor valor relativo. Estos estudios incluyven un anflisis deta-

llado y especifico de la solucién que se est4 desarrollando.

Los estudios de factibilidad deben llesar a un nivel de realizar un

proyecto y de asegurar los recursos que sean necesarios.

Los disenos de ingenierfa, especificaciones y otros estudos de deta-

lle son los requeridos para realizar la inversién e iniciar la cons-

truccibén de las plantas industriales.

o
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Para que hava inver31i8n dnbe haber un oroyactc, que es el instrumen-—
10 mediante el cual tiere iugar el vrocesoc de ut1lizacibn o arima-
cién 6ptima de los recursos escasos de la econdmfa, vale decir, el
capital, el personal técnico v ejecutivo, la tecnolocfa v 1» mano

de obra calificad=.

Los particinantes esenciales de un provecto de inver~18n se indican

en el srdfico que sipues

Invercionistas

Tecnologia N QT 0 _ e Est ado J

( Proyecto

‘ ,
N 1 ;
\ |
\ ~ .

Técnicos y S —— Mano de obra
Ejecutivos calificada
Instituciones
Financieras

El proyedo necesita del o de los promotores para gue sea e jecutado.
El (o ellos) seleccionan la tecnologfa més adecuada de acuerdo con
las condiciones bajo las cuales debe operar la industria; a los t&c-
nicos y ejecutivos més idéneos; realizan los contactos y negocia-
ciones con el estado, quien debe autorigzar la instalacifn de la
planta ( a travé de las oficinas pfblicas pertinentes); buscan

el financiamiento complementario requerido para adquirir el local,
las mfquinas y equipo, para los gados de ingtalacifn y de puesta

en maroha y para oapital de trabajo; y pueden seleccionar ( o

iniciar la seleocifn) de la mano de obra calificada.
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El Estado puede ser el inversionista, o participar en la inversién;
v puede ser también el promotor. Asimismo, los propietarios de la
tecnologfa pueden (y de hecho ocurre con bastante frecuencia) ser
los promotores. El cuadro se considera suficientemente explicativo
como para relevar de mayor comentarios sobre la interrelacifn de

los participantes en el proyecto de inversibn.

Se requiere contar con un inventario de oportunidades de inversibn
(Relevamiento) y mejor afn, si se tienen en la fase de estudios de pre-
factibilidad. BEsta labor la deben proporcionar, como ya se ha dicho,
las oficinas de planificaoién, los centros nacionales de preparacifn
de proyectos v los organismos internacionales de asistencia técnica.
La labor deberfa quedar, a lo sumo, en la etapa de la prefactibili-
dad. No creemos que tales instituciones deben avanzar hasta los
estudios de factibilidad, porque los inversionistas no conffan gene®
ralmente en estudios de factibilidad preparados antes de verse in-
volucrados en el proyecto, sino yue exigen estudios ordenados por
ellos v con la participacién de profesrionales de su confianza; ade-
mis de mue, por lo resular, son caros, lo cual reducirfa el campo

de accibn de esas instituciones a muy pocos proyectos.

Se requiere asistencia en la seleccibn y, sobre todo, en las negocia-
ciones para utilizar la tecnologfa m4{s adequada, que generalmente

es propiedad de grandes compaﬁias transnacionales, con las cuales

no es f4c1l discutir en condicibn de iguales.

Se remiere preparar en los pafses en desarrollo, mno de obra califi-
cada mediante la creacién de centros de aprendizaje industrial; téc-
nicos, medante el perfeccionamiento de los institutos superiores del
pafs y por becas en las universidades de pafses desarrollados (inclu-
yendo pricticas en sus industrias); y ejecutivos con una base s8lida
en la administracién cientffica de empresas.

Se requiere que las instituciones financieras del pals actden con

un criterio promocio:.al, sin regatear recursos financieros a un buen
proyecto, aln cuando las garant fas ofrecidas para respaldar los cré-
ditos fueran insuficientes. Las instituciones financieras deben
tener presente que la mejor garantfa para asegurar la devolucidn de
un préstamo radica en la bondad del proyeoto y en la eficiencia del
mane jo de la empresa correspondiente.

Y se requiere que el Estado tambiefi actde con un espfritu m&s promo~

cional que fiscalista, sobre todo durante los anos de despegue de

una planta industrial.




4.8, La influencia o control de un organismo central de planificacién

del gobierno en la preparacién y evaluacién de proyectos industriales de-
pende del sistema polftico-econbmico que siga el pafs y no del estado de
desarrollo en que se encuentre. Pero en principio podrfa decirse que la
planificacibn industrial constituye un importante instrumento para la mo-
vilizacién eficaz y la utilizacién 8ptima de los recursos en favor de uni

rédpida y ordenada industrializacién de los pafses en desarrollo.

4.9. Los factores que intervienen en la formulacién y en la evalua-
cién de un proyecto de inversién son fundamentalmente de orden econdmico,

técnico, financiero y jurfdico.

En el aspecto econfmico hay que reunir los elementos que permitan
la identificacibn y evaluacién de los beneficios y costos esperados du-
rante la vida econdmica de un proyecto. Para la evaluacién econémica
se recurre generalmente a la relacién beneficio-~costo o al criterio de

la tasa interna de retorno.

i) La relacién beneficio-costo se define como el "Cociente" entre
el valor actual de las utilidades que ofrezca un proyecto a lo
largo de su vida dtil y el valor presente del costo total que
representa el proyecto en el mismo lapso. La decisién de finan-
ciar o no un proyecto depende de si la relacidn beneficio—costo
88 mayor o menor que la unidad, lo cual significa, en el primer
caso, que las utilidades son superiores al costo del proyecto
Y, en el segundo caso, que el costo excede las utilidades es-

peradas.

ii) La tasa interna de retorno es la tasa de interés que permite que
el valor presente de los beneficios, menos el valor presente de
los costos sea igual a cero; o bien, la tasa de interés que con-
duce a que la relacidn beneficio-costo sea igual a uno. La tasa
interna de retorno de un proyecto puede ser mayor, igual o menor
que la tasa media de interés de la economfa de un pafs. Un pro-
yecto resulta financiable si ia tasa interna de retorno es su-
perior que la tasa de interé: de capital prevaleciente en la

economfa.

En el aspecto técnico hay que determinar si el proyecto en cues-

tién est4 o no bien concebido en relacidn con las normas y pricticas de
la ingenierfa, la adecuacién de las obras civiles y del equipo a las

necesidades del proyecto, la determinaci8n del tamano éptimo
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del mismo en relacién con la demanda prevista, la disponibilidad

de todos los remuerimientos de insumos, tales como energfa, com-
hustibles, materias primas y mano de obra. La evaluacibn t&cnica
tiene también por objeto asesurar el balance interno entre los di~-
versos procesos, apreciar el nivel tecnol8pico del proyecto y com-
probar que esa tecnologfa es utilizada en plantac- o procesos simi-
lares en otras partes del mundo, verificar que la localizacién y el
diseno de las plantas es adecuada en relacifn con la disponibilidad
de insumns y la ubicacién y tamano del mercado y comprobar si la
magnitud de las inversiones y de los costos de operacién son razona-

bles.

Fn el aspecto financiero hay aque considerar el c4lculo de las pro=~

yecciones financieras del proyecto. Se trata acquf de medir el efecto
que tendrf la ejecucién del proyecto sobre el flijo de fondos y la
generacién de utilidades de la empresa correspondiente. Al respecto,
el nflisis de sensibilidad" estudia como responde un proyecto bajo
diversas condiciones, alterando sistemifticamente las variables suje-
tas a riesgo e incertidumbre, presentes en la mayorfa de los proyec-
tos. Se asumen diferentes hip6tesis de costos y beneficios en un
proyecto determinado, para lograr el rango nrobable dentro del cual

podrfa estar ubicada en la prictica la tasa interna de retorno.

En el aspecto jurfdico hay que asegurarse que la empresa que va a

acometer el proyecto estf legalmente constituida y capacitada para
realizar los actos que demanda la instalacifn y funcionamento de la

empresa.

La labor que ha desplegado el Banoo Interamericano de Desarrollo pa-
ra que los pafses de America Latina cuenten oon mé&s y mejores proyec—
tos merece relievarse. BEn esta polftica lo ha movido en buena medi-~
da la consideracibn de que, oomo entidad financiera regional de de-
sarrollo, ha tropezado oon la falta de una cantidad satinfactoria

de buenos proyectos.

"El BID estima, en general, que las defioiencias de los proyeotos
fundament dnente suelen ser consecuencias de planeamiento insufi-
ciente, prfcticas defectuosas de administracifn contable y finan-
ciera, mala utilisacién de los recursos humanos o de faltas inhe-

rentes a la administracién de la empresa”. (1)

W)
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Para combatir esta debilidad, ha ofrecido programas de adiestramiento
en preparacién y evaluacién de proyectos. La labor mis importante,
sin embargo, la realizf a través de los fondos nacionales de prein-
versién. "Estos fondos const ituyen un instrumento financiero y ad-
ministrativo a través de los cuales se promueven y financian estudios
para identificar oportunidades de inversifn, para analizar su facti-
bilidad y desarrollar el proyecto hasta que se cuente con todos los

antecedentes necesarios para realizar la inversi8n." (2)

En cuanto a la experience con estos fondos, serfa conveniente esou-

char los comentarios del debate al respecto.

(1) Herndn Lefourcade: "inanciamiento de Proyectos de Inversién"
"Una década de luoha por América lLatina” La accin del Banco
Interamericano de Desarrollo. Fondo de Cultura Boon8mica.
México, 1970.

(2) Idem.
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Capftulo 5: LAS OPORTUNIDADES DE INVERSION EN LOS PROYECTOS DE
ASISTENCIA TECNICA DE ONUDI

5.1. Tipos de Inversinn

la implementacidn de los proeramas de asistencia térnica de NMIDI
a los nafses en desarrollo puede conducir, como uno de sus resultados
mds imrortantes, a la identificacidn de nrovectos de invercidn en el
sector industrial, reneralmente clasificados en una de las cateesorias
sipuientes:

a) Provectos para establecer, ampliar o rejorar el mare institucional

n de sonorte de las actividades industriales (creacidn o fortalecimientn
de institutos de investiracidn tecnolégica, de normalizaridn, de promocidn

de inversiones, de financiamiento v crédito, etc)

b) Proyectos para ampliar y/o aumentar la canacidad, eficiencia v

productividad de industrias va existentes en el paisn, y,

c) Proyectos para la instalacidn de nuevas actividades industriales

El nrimer erupo de proyectos vertenece al dmhito del sector ndhlico
y su ejecucién depende mavormente de consideraciones de indole social,
econdmica o politica antes rue de los aspectos fiancieros de rentabili-
dad del capital invertido. Los dos grupos restantes comnrenden
proyectos de inversidn que, en los paises de economfa no centra=
lizada, quedan librados a la iniciativa del sector privado, desde

luepo con el debido control y soporte del gobierno,

5¢2. Aumento de la Productividad Industrial

La asistencia téenica directa a los servicios de extensién a las
empresas industriales, cuyo objetivo es el de mejorar los rendimientos
y los indices de productividad, generalmente se concretan en recomen-
daciones para utilizar los medios de produccién (capital, mano de obra
e insumos) en una forma m4s eficiente mediante una nacional distribucidn
de planta, la eliminacién de cuellos de botella, la \diu’minuoidn de
los desperdicios, la utilizacién de sub-productos, el establecimiento de
canales adecuados para la provisién de materias primas y la distribucién
de productos a los consumidores, la simplificacidn y mejora de los métodos

administrativos y contables, etc.
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fn todos estos casos, la implamentacifn de las me joras recomendadas

requiere de una inversidn adicional, que si bien puede ser de mamitud

mis pequena que la necesaria para la construccién de una nueva nlanta

industrial, no deja de ser menos importante. 4n ef .cto, 21 aumento del
producto industrial (por ejemplu en un 5 o 109 por ano) mediante el

aumento de productividad de las :nstalaciones existentes, teniendo un
enorme impacto en la ecunomis general del pafs, no costard tanto como

consepuir el mismo aumento construyendo nuevas rlantas industriales,

5¢3.  Nuevos Proyectos Industriales

kn forma paralela, la identificacién de nuevas oportunidades de inversidn
a través de un examen sistematico de los recursos naturales del nafs, de
las nogibilidades de sustitucidn de importaciones, de las ventajas
competitivas de .os productos nacionales en los mercados externos, de
nuevas tecnoln~ias v procesos, de las relaciones interindustriales mie
crean nuevas demandas (productos intermedios, semi-elaborados materiales
v otros insumos), de la revisidn de los planes de desarrollo de los
varios sectores de la economia, de la actualizacidn de nroyectos
antipuos, etc. permite la elaboracidn de proyectos concretns de
inversidén que, una vez ejecutado, contribuirdn cfectivamente a

acelerar el proceso de desarrollo industrial del pafs.

5.4. Preparacidn de los Estudios necesarios

Bl prado de elaboraciédn v la complejidad de los estudios nacesarios
para justificar las nuevas oportunidades de inversidn varfa de un caso
e otro vy depende del tipo de inversionista al que va dirieido. lLa
adquisicién de una mdmuina adicional para eliminar un cuello de bntella
en una lfnea de moduccidn existente se puede demostrar en forma
relativamente facil; la instalacién de una nueva planta industrial es
més diffcil de justificar y normalmente remiiere de estudios completos
de factibilidad.

En la misma forma, un empresario capaz y experimentado reconocerd
una buena oportunidad de inversién con més facilidad que uno que no conoce
bien su negocio o que recién se inicid. Ne hecho,por muy elaborado que
sea la informacién ofrecida serd siempre revisada, modificada o confirmada

por el inversionista que va a arriesgar el dinero y prestigio de su
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amnresa en una innovaeidn o idea., Tambien es evidente mie el huen
emnresario denenderd menos de la asistencia de los orpanismos

pubernamentales nara nreparar y e jecutar sus planes de inversién.

Ne ahf 1a necegidad de vreparar los provectos de inversifn con un
criterio de selectividad. YT.eeonociendo cue un provecto industrial solo
miede prenarse en forma completa mediante un nrneceso de aproximaciones
sucesivas v mie hav una innegable intrmalacibn entre los diversas partes
del mismo (mercado, teenologfa, inversiones, costns v aspectos
econfmicos v financiaros), se puede afirmar que, en muchos easos, el
aspectn mds importante a justificar es la existencia del mercado
para los nroductns o elaborarse., Machos empresarios (éspecialmente
los inversionistas extranjeros)pueden llesgar a una decision favorable

al provecto a partir de un estudio de mercado bien hecho, pues

normalmente tienen la exveriencia en lo concerniente a los demds

asnectos.

Irunlmente, el experto prestari m4s atencidn v cuidado a amuellos
factores locales que no estardn bajo el control de la empresa
prpaesta, tales como la existencia de una infrastructura industrial
adecuada (vizs de comunicacidén, fuerza motriz , apua, centros urbanos),

la facilidad v costo de obtener mano de obra calificada, ete,

Por 1o tantn, st aplicando un proceso selectivo se puede identi-
ficar a los potenciales inversionistas, es posible simplificar los
estudios o concretarlos de manera nue contengan principalmente la
informacién relevante. Al contrario, si no se puede explicar el
criterin de selectividad y los proyectos tienen que promoverse en un 4dmbito

mAs amplio, tendrdn que ser mAs detallados y completos.

5.5  El panel del gobierno
Siendo el shierno el orincipal interesado en acelerar el proceso
de demarrollo econdmico y social, cae dentro de sus responsabilidades el
proveer al sector privado con los mecanismos de soporte adecuados., Las
tres columnas b4sicas de soporte incluyen: !
a) Un marco legal para dirigir el desarrollo industrial en forma

ordenanda y para crear los inventivos y controles necesarios.
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b) Asistenrin tdenieca para identificar, preparar a imnlementar
nuevas opartinidades de inversidn y para aumentar la
produetividad de las industrias existentes, ineclnvendo las

prosramas de capacitae;én v entrenamiento,

e) ™entes de crédito v financiamienta nera 1a ejecucidn 4a Ins

nroyectos

La lahor de identifiecar v nromover onortunidades de inversidn =e
vialve m4s comnlirada rmando sa trata de actividadars totalmanta nievas,
nara las mue no exigte exneriencia en el pais, e remiieren prandes
inversinnes v en las me le elemento de riespn aolo nuede aeyp
contrarrestado con un censiderable aporte de ampreans e
inversionistas transnacionales. Kl atraer a este tino de inversigniatas
extran jerns es, otra ver, una resnonsabilidad de los Arranismos Je

gobiarnn,

La experiencia ha demonstrado que una institucidn o amennia semi-
rubernamental, financiada por el rsobierno pero aque funciona independiente
de los orrsanismos resulares del gobierno, es m&s efertivy en consesmiir
los objetivns de promover el potencial de inversiones industriales en el
pais. Tal institucidn, con canaridad para contratar su pergsonal
profesional y téenieo sin presinnes pol {ticas, es s aproniada nara
aconse jar v orientar a las inversionistas nacionales v extranger®s v
par@ hacer las gestiones necesarias pare establecer las nuevas emnresas,
Un orpanismo de sohierno as menos recomendable norque los empresarios
privados prefiersan discutir sus planes de inversiédn en un ambiente
confidencial v con gente que habla el mismo idinma de negocios,

condiciones que los oficiales de gobierno no siempre nueden ofrecer.

Tampoco una instituciédn financiera o baneo de desarrollo es una
agencia apropiada para canalizar esta clase de actividades, va mie los
hombres de negocio tienden a pensar que los provectos promovidaes por
la institucién financiera son los inicos que tienen acceso a sus
fuentes de crédito, o por lo menos los que reciben un tratamiento

preferencial.

[
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5.6, Fallas del Sistema

A nesar de que, en reneral, los proyectos de asistencia téenica
de MTIDT tienen los obijetivos v siguen los lineamientos antes
deseritne, existen ciertas caracteristicas nerativas que tambhidn
ann manerales v mie deben tomarse en nuenta y ramediarse en provectos

Futiros, ntre eatos aspectos nepativos se incluyen los sigiientes:

a)l 1) aporte o contribucidn nacional a los programas de

Asistencia _técmica es nulo o muyv reducido:

Lo~ exnertns o consultores de OMINT traba jan reneralmente
anlhs, =in la participacién activa de contranartes nacionaler,

v una vez que terminan sus misionen, 195 provectos nque ellos

han estudiado quedan olvidados. No solo em fines de
entrenamianto v eapacitaciédn profesional sina nara que haya
nna continaidad de Jos esfuerzos hanta la total imnlementaci®n
del nrovecto, la contrapartida nacional debe =er ohligatoria
v ontar rehidamente oreanizada comn condicidn previa a la

1lemdn de los consultores o exnertos internacionales.

La _mayoria de 1ns proyectos de inversidn industrial estudiados

v preoarados con asistencia técnica de ONUDT no han superad

la etapa de estudios o informes: desde 1972 ONUDI ha auspeciadn

12 prenaracidn de mas de 30N estudins de factibilidad en
diversos paises en desarrollo, La responsabilidad de ONUDI
ha terminadn en la entresa oficial de los informes al
eobierno del pafs interesado v en casi todos los casos se
desconoce si 1os nroyectos fueron o no implementados porque
no ha habido una actividad sistem£tica de sepuimiento y
norque no se ha exigido, como una condiwgi ‘n para otorgar
existencia técnica, el compromiso del gohierno de

implementar los proyectos y recomendaciones positivas

Recidén ahora, la Oficina del Programa Cooperativo de Inversiones de

ONUDT estd4 organizando la tarea de seguimiento, que indudable-

mente incluir4 una activa colaboracidén de los SIDFAs, perc que
corre también el peligro de volverse intascendente si no existe
el interds y la decisién de los gobiernos beneficiarios en

imnlementar los estudios entregados por ONUDI.
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c) Hay una tendencia 1 menospeciar la asistencia tdcnica gratuita

d)

Y _sin compromisos: el empresario privado que recibe asistencia

técnica de las instituciones de fsobierno, o el gobierno que
recibe asistencia de los organismos internacionales vV que en
ambos casos no paga ni siquiera parcialmente nor su costo, ni
tiene ningun compromiso posterior, tiende a restar importancia
a la ayuda recibida vy a olvidar ensermuida las recomendaciones y
conse jos gratuitos. La actitud cambiarfa radicalmente si se
exigiera un paro (al menos parcial lyun compromiso formal.,
Adem4s asi se evitarfa la proliferacidn de solicitudes de
asistencia técnica, pues los paises (y los empresarios) se
limitarfan a nedir (y pagar) por lo que realmente les interesa

v estén dispuestos a ejecutar.

’, . - - . .
Muchos proyectos no estan orientados hacia el inversionista

sino a las institucinnes de gobierno que no tienen que ver con

su_ejecucidn: en definitiva, se trata de convencer a las
autoridades del pais de los beneficios socio-econdmicos del
proyecto (ahorro o creacién de fuentes de divisas, aumento del
emplgo, utilizacidn de recursos nacionales, etc) pero no a los
inversionistas privados ue, al ariesgar su dinero, esperan
una compensacién » beneficio financiero traducido en una
aceptable rentahilidad del canital invertido. Adn en los
paises de economfa centralizada, en que el gobierno es el
inversionista, la rentabilidad del capital no deja de ser

una consideracidn importante y por lo tanto los estudios de

ONUDI deberian ser mds nrientados hacia el inversionista.

3e impone una coordinacién de los proyectos de inversidn, por

lo menos a nivel regional: en su afédn de ayudar a todds los

paises en desarrollo v de evitar discriminaciones, ONUDT h=
ayudado a paises vecinos o cercanos a estudiar el mismo tipo
de proyectos, orientados hacia los mismos mercados regionales
o internacionales, multiplicando los esfuerzos de asistencia
tdcnica y reduciendo las posibilidades de éxito por la

proliferacién de la competencia.

i S
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5.7. n resumen, =i hien los proeramas de asistencia térniea de
OMINT ect4n en general bien conecebidns, una revi.isn de 1ns
mismns para hacerlos mds orientados hacia 108 inversionistas

v més sesmros en mu imnlementacidn se hace cada ver mds necesarin,




Capftulo 63 SERVICIOS INDUSTRIALES

Sclamente dos de los proyectos que son objeto de este anflisis se han
ocupado directamente de instalar y/o poner en marcha servicios de asis-
tencia técnica a la industria nacional. Estos servicios de asistencia,
de variada naturaleza, fueron efectuados en una gama relativamente am-
plia del sector industrial; pero se concentraron en agro-industrias. To-
dos los otros proyectos examinados (10) también tuvieron actividades que
se podfan clasificar como de servicios industriales. En algunos casos
porque expertos aislados fueron integrados al proyecto, en otros casos
porque la marcha del proyecto hizo necesaria l1a llegada de un técnico
para resolver un problema especf{fico y prestar servicios de asesorfa a

una w otra empresa.

Otros proyectos que se ocupan de servicios industrales no fueron in-
cluidos en esta revisifn por no tener carfcter interdisciplinario. Se
pueden mencionar entre ellos, la creacifn de servicios de informacién, de
investigacifn, de normalizacién y control de calidad. Estos proyectos se
desarrollaron especfficamente para atender a un prolema técnico determina-

do, sin preocupaciones globales de desarrollo industrial.

En los proyectos d1senados para instalar servicios de asistencia téc-
nica se not$ un establecimiento muy demorado. Las razones fueron varias

y se pueden resumir como sigue:

a) Falta de estrategia en la planeacifn y puesta en marcha del

sistema de servicios industriales;

b) Mala acogida inicial Por parte de la industria, sea por desconfianw
za al origen gubernamental de la asistencia, o por creerse

que no se necesitaba de asistencia;

c) Dificultades en obtencién de créditos necesarios para llevar

a cabo las recomendacidnes (modernizacién, ampliacién, etc.)

Los dos primeros puntos se explican por si solos. Se espera obte-
ner informaciones sobre la experiencia obtenida por los proyectos para
facilitar un crecimiento mds acelerado de otrovs proyectos que vengan a
ser desarrollados en este tema y evitar la repeticién de los errores

comet idos.

S
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El tercer punto se ha revelado un poco como sorpresa. En realidad,
la experiencia ha demostrado que la gran mayorfa de los servicios de con-
sultorfa directa a las empresas en su contacto inicial tiene como origen
un pedido de préstamo o estos servicios de consultoria dejan al descubierto

necesidades de inversién.

Por lo arriba dicho deberfa formar parte de los servicios de
consultorfa el facilitar la preparacién de solicitudes de préstamo y
posiblemente hasta la ejecucién del mismo. Esto a su vez plantea la
posibilidad de una cooperacién entre el servicio de consultorfa y los
servicios creditfcios del pafs. Sin embargo, hay que tener en cuenta

que en este caso se crearia una relacién triangular bastante complaja.

El caso general, arriba descrito, es distinto de un servicio de
diagnostico crediticio y de servicio de consultorfa, parteneciente
a una institucién crediticia o financiera (tal como una Corporacién
de desarrollo). En tal caso se puede suponer que una agrupacién de
servicios de asistencia y financiacidén puede obviar los inconvenientes
mencionados anteriormente y facilitar la instalacién y el crecimiento

de los servicios de asistencia.

Es importante mencionar la conferencia sobre servicios de consultorfa
en América Latina y el Caribe - CODELCA - que se organizdé en México en
noviembre de 1975, bajo el patrocinio de Nacional Financiei., S.A., el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD). La principal recomendacién se refiere
al establecimiento de un grupo de trabajo compuesto por participantes del
BID, PNUD, Federacidén Latino Americana de Asociaciones de Consultoras y
de NAFINSA, que actuarfa como Seoretariadoc del Grupo. Este grupo de tra-
bajo estarfa encargado de estudiar e implementar las recomendaciones de
la conferencia. No se tiene conocimiento de la marcha de los trabajos
de este grupo pero como representantes del PNUD y NAFINSA participarén en

la reunién, se espera tener informaciénes recientes al respecto.

Analizando las condiciones de un pafs y su industria que justifiquen
el establecimiento de instituciones de servicios multisectoriales, se
puede concluir que la viabilidad de tal institucién es inversamente
proporcional al grado de desarrollo industrial del pafs. En la medida que
industria de un determinado pafs se va desarrollando con énfasis en
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determinadas ramas industriales, se vuelve necesario el desdoblamianto
de esa institucién multi-sectorial en varias especializadas en esas

mismas ramas industriales, y sus aspectos tecnologicos particulares.,

En América Latina, prédcticamente todos los paides poseen
instituciones multi-sectoriales o especial izadas que prestan servicios
industriales. Se considera que la ayuda m4s provechosa que el sistema
de Naciones Unidas puede proveer a estas instituciones ser4 en organizacién,

metodologia y campos técnicos y economicos especificos.

El nivel de conomicientos en técnicas gerenciales, produccién etc,
permite contar con aportaciones importantes de fuente local. Los problemas
centrales son el concepto de organizacién, metodologia y estrategia de
consultoria propia (debidamente adecuada a las necesidades del pafs) y
aporte de algunos insumos muy especializados. El intercambio de experiencia
don otros paises en vias de desarrollo puede jugar aqui un papel funda-
mental,

Durante la reunidn y en funcién del material presentado por los

proyectos se recomienda discutir los requisitos que son particularmente %
importantes para el estableciemiento y/o desarrcllo de instituciones de

servicios industriales, como los siguientes:

a) La capacidad Y experiencia del personal de las instituciones.
Necesidad de experiencia previa prédctica y utilizacién de la
institucién como escuela de formacidn, tanto de consultores

como de personal afecto a industria.

b) Los requeriemientos bdsicos de gestion, esquema de organizacidn
y de finansas, metodologfd y estrategia de consudtorfa propia.

c) El papel que el gobierno debe tener en relacidn a estas
instituciones (entidades de Gobierno, empresas mixtas con
estatutos independientes, etc.).
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Capftulo 7: DISENO DE PROYECTOS INTERDISCIPLINARIOS

7.1. Introduccién - Definicidn del campo a ser cubierto

Una de las metas mfs importantes del trabajo de evaluacién de proyec-
tos interdisciplinarios de desarrollo industrial en América lLatina se re-

fiere a la preparacién de pautas para el diseno de este tipo de proyectos.

El diseno de los proyectos de cooperacién técnica es orientado por
las normas generales incluidas en el Manual de Procedimientos y Polfticas
del PNUD.

Michos de los problemus imputados a errores de diseno se refieren
al no cumplimiento de estas normas. Por eso se aconseja que las perso-
nas encargadas de disenar o redisenar proyectos interdisciplinarios,
empiecen a familiarizarse con las instrucciones contenidas en ese

Manual.

Por otro lado, se debe recordar que estas irstruccisnes no pueden
ser suficientemente detalladas como para cubrir todo el tipo de proyec-

tos de cooperacién técnica.

En el caso especffico de los proyectos integrados de desarrollo
industrial, estos, por su complejidad, necesitan para su desarrollo,
ademfs de las instrucciones generales del Manual del PNUD, de pautas
normativas especfficas. Légicamente, estas pautas deben ser preparadas
a raiz de la experiencia acumilada a lo largo de diez anos en variados

proyectos interdisciplinarios.

El trabajo de evaluacidn de proyectos interdisciplinarios y esta
reunién de expertos en particular, representan una ocasién dnica para
recopilar datos sobre estos proyectos y subrayar experiencias valederas
que conviene repetir, o enfocar determinados procedimientos que no han
dado buenos resultados para evitar repeticién de errores. En consecuen-
cia, se prepararfn las pautas arriba mencionadas inmediatamente después
de la reunién de Santiago. A contimuacién se presentan los asuntos que
se proponen formen parte de las pautas. En algunos de estos asuntos se
incluyen observaciones derivadas del examen de los proyectos interdisci-
plinarios. En otros asuntos, se deja al albedrfo de la reunién, el tra-

bajo de proponer material y recomendaciones.
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T.2. Actividades preparatorias

Los proyectos interdisciplinarios necesitan, por su complejidad, de
un tiempo relativamente largo - de alrcdedor de un ano - desde su concep-

cifn hasta su aprobacibn financiera.

Durante este perfodo de actividades preparatorias, el gobierno, el
PNUD, ONUDI y otras agencias que estén involucradas, deberén cooperar
estrechamente. Una vez que exista acuerdo sobre el proyecto y su diseno

entre las partes interesadas, 8ste deberfa ser aprobado inmediatamente.

En algunos casos, el proyecto fue aprobado para actividades prepa-
ratorias por un perfodo de alrededor de seis meses, porque no habfa con-
fianza total en su diseno. Durante este perfodo, que deberfa conside-
rarse experimental, el diseno del proyecto deberfa ajustarse de acuerdo
con las necesidades y condicionalismos sacados a luz por la préctica.
Resulta que estas aprobaciones para actividades preliminares no tuvie-
ron el efecto esperado porque, en los casos examinados, el proyecto fue
finalmente aprobado en su totalidad cuando las actividades preparatorias
se terminaron. Por otro lado, fue my diffcil contratar un jefe de pro-
yecto de corta duracidn, y conseguir el necesario apoyo incondicional del

Gobierno frente a una semi aprobacién del proyecto.

7.3. Secuencia del diseno de objetivos a insumos

Idealmente, la secuencia del diseno de un proyecto deberfa empezar
por los objetivos del mismo y terminar por la cuantificacién en insumos

a ser provistos por el Gobierno y por el PNUD.

En la préctica se verific8 que se parti8 de los objetivos y de una
cifra pre-establecida para la contribucién del PNUD. No se puede pre-
tender que se pueda disponer de insumos suficientemente amplios que permi-
tan el alcance de los objetivos deseados. Asf que el proceso de digeno
debe considerar un vaivén de los objetivos a los insumos, hasta que se
oblenga un todo equilibrado.

La reduccidn de los insumos de un proyecto sin un correspondiente
ajuste en todos sus otros elementos - objetivos, resultados y activida-
des - resulta en un proyecto desequilibrado donde la cantidad toma pre-
cedente sobre la calidad.




’ Otro aspecto que conviene discutir en este punto se refiere al hecho

de que el diseno de un proyecto no se puede considerar estftico. Para eso
existen las revisones de los proyectos.

En anflisis de los proyectos objeto de este ejercicio se verificé$
que estas revisiones han sido fundamentalmente de tipo pPresupuestario y
de reprogramacifn de actividades. Se espera de la reunidn discusiones

sobre este punto y recomendaciones espec{ficas.

T+4. Objetivos esperados Y actuales
En el anflisis de los proyectos se not$ que los objetivos actuales
fueron, de una manera general, mucho menores que los esperados., Varios

factores negativos concurrieron a este hecho; pero aunque ésto no hu-

biera ocurrido, algunos de los objetivos esperados, por su ambicién, no i
se hubieran alcanzado. ‘

T+5+ Metas especfficas de éxito

La inclusifn de metas especfficas de éxito que permitan controlar la |
entrega de resultados en la calidad, cantidad y tiempo, no ha sido consi-
derada en los proyectos examinados porque anteriormente este método no
formaba parte del sistema de diseno de proyectos del PNUD.

Durante la reunifn se determinara qué metas especfficas de 8xito de-

berdn considerarse en proyectos interdisciplinarios.

A un nivel m4s elevado se debe considerar otro tipo de &xito que es
el impacto de un proyectc. Ldgicamente, un proyecto puede tener 8xito;
pero no tener impacto. Este impacto se mide en la transformacién de re-
sultados en objetivos, lo que puede tomar anos. Este aspecto se tratard
en el punto siguiente. )

7060 R‘sultadOs ‘mtats!

En este punto se discutirf{ la relacién de los resultados con las ac-
tividades (o metas) de desarrollo industirial del gobierno.

Ademds debe considerarse el inter&s de incluir en el diseno del pro-

yecto, metas especfficas de desarrollo relativas al impacto del proyecto, que,
como se indic§ anteriormente, son de mf diffcil constatacién, ademfs de
sblo poder ocurrir después de que el proyecto ha sido terminado.




T+7. Actividades del proyecto
La reunifn trataré del grado de detalle con que las actividades de

un proyecto deberfan ser consideradas en su documento, ademfs de las rela-
ciones que deban tener con los resultados. Esta discusién se basari sobre
la experiencia recogida en los proyectos, especialmente =n lo que se re-
fiere a la capacidad del gobierno y PNUD/ONUDI de realizar esas actividades.

7.8. Insumos

Este serf uno de los puntos donde se espera mayor debate en la reunién.
La opinién general de los directores de proyecto es que los insumos por
parte del PNUD y de los gobiernos han sido insuficientes para desarrollar

las actividades especificadas en el documento.

No hay duda que la crisis financiera del PNUD impuso linitaciones muy
severas a casi todos los proyectos. Se verificd que los gobiernos, al en-
frentar esta crisis financiera, prefirieron conservar el mayor mimero po-
sible de proyectos con insumos reducidos a un mfnimo, en vez de cancelar
algunos de los proyectos para mantener los otros con insumos razonables.
Esta actitud origin8 situaciones insoportables en algunos de los

proyectos.

En condiciones normales no se cree que los problemas verificados en
la marcha de los proyectos se pueda imputar a insumos reducidos. Antes
q@ *‘odo se debe considerar que la distribucién de la Cifra Indicativa
de Planificacién por los distintos sectores, proyecto e insumos es, fun-

damentelmente, una funcién del gobierno.

Desde este punto de vista y después de un anflisis de la experien-
cia recogida, se cree que mucho m&s que el aspeoto cuantitativo de los
insumos, son otros aspectos de estos insumos que han influido negativa-
mente, como por ejemplo su mala distribucién en el tiempo, su mala divi-
8ifn entre insumos a ser provistos por el PNUD y el gobierno y su deficien-
te identificacién. Con relacién al €ltimo punto es de m&xima importancia
que los insumos principales deban estar identificados y descritos detalla~
damente.

Por otro lado, no se puede pretender que todos los insumos de que ne-
cesita un proyecto puedan ser identificados con el mismo grado de preci-

s8ién. Por éso se recomienda que ciertas partidas no identificables sean
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incluidas en el proyecto de una manera global. Por ejemplo, un determinado
ndmero de hombres-mee, de consultorss, para atender a necesidadee eepec{fi-

cas e imprevistas durante la marcha del proyecto.

Otra cuestién que se verific§ fue que, en muchos proyectos, frente
a una reduccifn de fondos de la participacifén del PNUD, hubo la tenden-
cia de conservar todos los insumos reduciendoc su cantidad y manteniendo
inalterable todos los otros elementos del proyecto -~ actividades, resul-
tadoe, objetivos. L8gicamente, este enfoque no puede dar buenos resulta-

dos. En casos semejantes, serfa conveniente ver hasta qué punto los in-

sumos a ser provistos por el PNUD que sean eliminados se puedan substituir
con insumos locales, aspecto que muchas veces no es explotado con sufi-
ciente profundidad. Este aspecto nos conduce a la necesidad de un detalla-
do anflisis de los insumos locales que, en principio, son directamente

proporcionales al interés del gobier.o en el proyecto. Se cree que este

anflisis deberfa ser considerado con un grado de detalle m&s exacto de lo
que ha sido considerado hasta ahora. En varios casos, los insumos pro-
vigtos por el gobierno, desde el jefe del proyecto haeta los insumos més
insignificantes, no fueron provistos conforme estaban incluidos en el do-

cumento de proyecto.

Otro aspecto que conviene subrayar es el retraso casi constante de
la provisifn de inoumos por parte de la ONUDI. Esto se ha verificado no
88lo por faltas de la organizacién, sino también por planificacién no

realista de la provisién de insumos.

7.9. Apoyo de la sede (ONUDI y PNUD)

Durante la reunifn se esperan recomendaciones especificas sobre el

tipo y nivel de soporte (administrativo, técnico y coordinacién) de lae
agencias de ejecucibn y financiacién del proyecto que se considera nece-

sario para la implementacifn eficaz de estos proyectos. .
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Capftulo 8: SISTEMAS DE CONSULTAS ENTRE PROYECTOS
INTERCAMBIO DE EXPERIENCIAS Y METODOLOGLAS

8.1. Necesidad de intercambio

Como se explic§ anteriormente, los proyectos interdisciplinarios se
han desarrollado de una manera relativamente aislada con poco o ningin
cont,.acto entre el personal de proyectos. Las reuniones que se han organi-
zado para examinar globalmente proyectos integrados han sido principal-

mente para el beneficio del personal de sede y del PNUD como por ejemplo:

a) La evaluacién de PNUD/ONUDI de proyectos en las esferas
de estrategia, programacifn y polfticas industriales de Abril
de 1975 en Viena y Nueva York;

b) La Reunifn de Expertos sobre Asistencia Técnica en Estudios

de Pre-Inversién, en Diciembre de 1974 en Viena;

¢) La Reunifn "CODELCA" sobre servicios de consuliorfa en

América Latina y el Caribe en Noviembre 1975 en México, D.P.

8e reconoce la necesidad de que este tipo de reuniones sea extensible
al personal directamente involucrado en la ejecucidn de proyectos de asis-
tencia técnica, no s8lo para la elaboracién de pa* 1is, 1fneas de accién o
polfticas, sino también para un intercambio préctico de experiencias acu-
muladas a lo largo de la marcha de los proyectos.

8.2. MNaterias de consultas

Se deja libre al personal de 108 proyectos (por parte del gobierno
y de NN.UU.) escoger los asuntos que sean mfs actuales e interesantes
para las consultas. No queremos de jar de indicar, sin embargo, deter-

minadas 1fneas orientativas donde se pueden desarrollar estas consultas.

Como se mencion§ anteriormente, el proyecto interdisciplinario se
puede considerar bajo un aspecto de rama industrial (equipo de transporte,
maquinaria elé6trica, etc.) o de tema de asistencia técnica (planeacién,
proyect os industriales y servicios industriales). Es 18gico que las con-
sultas se orienten bajo estos dos puntos de vista con predominio de los
temas de asistencia técnica ya que dada la gran dimensién teonol8gioa del
sector industrial, serf més diffcil enoontrar en este universo, puntos de
comin interés.




Ademfs de este aspecto formal, se puede considerar de interés el in-
tercambio de experiencias en el diseno de los proyectos mismos, mencionan-

do logros y malogros directamente resultantes de determinados aspectos del '

diseno.

Otros aspectos esencialmente précticos sobre los cuales convendrd
intercambiar experiencias se refieren a resultados y evaluacién de de-
terminados expertos de firmas consultoras que puedan desarrollar su tra-

bajo en mis de un proyecto, contactos con firmas internacionales, etc.

8.3. Modalidad del sistema de consultas

La fltima junta de desarrollo industrial que tuvo lugar en Viena
del 23 de mayo al 2 de junio de 1977 subray§ la importancia del traba-
jo prictico en el campo, del enfoque integrado a la asistencia t8cnica
y de la necesidad de fomentar contactos directos en el campo. Esta re-
unibn se integra completamente dentro de esta §ptica y, dependiendo de los
resultados obtenidos, se puede recomendar la repet icién de reuniones se-
mejantes con carfcter peri8dico, posiblemente con un temario de discusio-
nes m&s reducido. La preparacién del temario para la préxima reunién

podr4 incluso, salir de esta reunidn.

Como arreglos adminsitrativos, se propone que la préxima reunifn sea
organizada por uno de los proyectos que se ofrezca para tal, Los gastos
directos de ia reunién serfan sufragados por el paf{s, mientiras que los

gastos de viaje y posiblemente vidticos derfan a cargo de:

a) el componemte de capacitacién de los proyectos, para
el personal de contraparie;

b) de la cifra "proforma" de gastos con los expertos, para )
los jefes de proyecto;

¢) de las organizaciones internacionales, para los funcionarios '

de las mismas.
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