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P ROL OGO

Bl trabajb gue se presenta en cumplimiento de un procedimien-
.to académico de caricter personal contemplado en el Plan de
Estudios del XITI Curso Superior de Seguridad Nacional y De-
sarrollo, pretende esbhozar algunos lineamientos y reflexio-
nes sobre el tema de la Preinversidn, enmarcidndolo en el con
texto de la Planificacidn como una herramienta clave para
orientar y dirigir convenientemente el desarrollo social y

econdmico del Ecuador.

El propdsito es plantear algunas consideraciones sobre el
proceso de la preinversidn, a la luz de 1la exberiencia aco-
piada por el organismo rector en la materia, FONAPRE, gue le
permiten al autor formular recomendaciones para destacar, por
una parte, la importancia del rol de la preinversibn en el de
sarrollo planificado y, por otra, la ventaja coyuntural de uti
lizar objetivamente este proceso frente a la crisis econdmica
propia e inducida gue 'vive el Ecuador de estos dias, como apo-
yo fundamental para la optimizacifn del manejo de los recursos
econdmicos, institucionales y humanos con gue cuenta el pais a

objeto de lograr su desarrollo.

No se trata de estructurar ideas y conceptos dificiles y- que
no admitan discusidn. Por el contrario se procurar& manejar
un lenguaje sencillo y claro, intentahdo motivar al lector pa-
ra que inicie un didlogo sobre €sto gque se llama preinversidn
Yy que necesita difundirselo mds ampliamente en el pais, pues
to gue la comprensidn de su significado hari posible evaluar
el avance cgue ha tenido hasta el presente y puntualizar rea-
justes en el alcance tanto como en el procedimiento cuya ins-
ltitucionalizacién data de una dé&cada atris.

Es preciso anotar gue constituye un serio esfuerzo de promo-
cidn del tema, afin cuando un anilisis -critico m@s en detalle
serd necesarlo para ese propdsito, de 1o cual con seguridad
habran de concretarxse algunas iniciativas en dn futuro proxi-
mo. Confio entonces cumplir a cabalidad con el objetivo de

este trabajo para beneficio de quienes tengan a bien revisarlo.
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INTRQDUCCTION

El objetivo del presente trabajo es sefilalar la importancia
gque tiene la preinversidn en el desarrollo del pais, dentro
de un sistema integrado de planificacidn de los proyectos
gque realiza el Sector Piablico del Estado, como instrumento
determinante y congruente gue permita prevenir la ejecucidn
viable de los mismos mediante la realizacidn de estudios
t&cnicos de alta calidad, en concqrdancia con los mas reales
requerimientos de la poblacidn ecuatoriana en el corto, me-
diano y largo plazos. A tal efecto, ia preinvergién debe
pProcurar la dptima utilizacidn de las limitadas disponibili-
dades de recursos econdmicos y financieros destinados a la
inversidn, generando proyectos de cardcter productive y so-
cial rentables para la sociedad nacional frente a una situa-
cid .de crisis imperante. En esta proyeccidn la preinver-
§ién contribuird ademds para superar la dépendencia de nues-
tros paises eh el campo tecnoldgico, estimulando a traved de
los estudios de consultoria que financia, la transferencia
adecuada, la asimilacidn vy la generacién de tecnologia pro--
pria gue deba implementarse en nuestros proyectos, obras e

industrias.

Para lograr este propdsito el trabajo propone una rapida re-
visidén de lo gue es la Planificacidn en el pais, de cdmo na-
cié y cudl ha sidoc su desenvolvimientc hasta ahora, para lue
go : inscribir en ese marco el surgimiento de la preinversidn

en el Ecuador.

A continuacién, se 1lncursiona en un recuento del concepto ¥y
alcance de la preinversidn, senalando los campos en los gue
interviene v gque son tanto el sector privado como el piblico.
Sobre &ste {iltimo, se hace una revisidn descriptiva y critica
dentro del Sistema Nacional de Proyectos, en el cual la prein-
versién debe cumplir un rol estelar para la generacidn de es-
tudios de proyectos prioritarios que se incluyan en los Pla-

nes Nacionales de Desarrollo.  Del mismo hecho, se infieren



los nexos gue existen entre la planificacidén y la ejecucidn

de los proyectos.

Sefialade todo lo anterior como el proceso de la preinversidn,
e pasa a tratar de los mecanismos del mismo, para lo wual se
hace referencia a los ejecutores de la preinversién, en forma
general, enfatizando luege en el organismo especializado gque
es El Fondo Nacional de Preinversidn, FONAPRE, y resaltando

algunas consideraciones de su funcionamiento en relacidn con
su Ley de Creacidn y su articulacidn al Sistema Nacional de

Proyectos.

Una brevisima relacidn de la vinculacidn de la banca de desa-
rrolloc a las entidades de preinversidn, asi como el papel gque
juegan estas entidades, concretamente de los Fondos Naciona-
les de Preinversidén, en el apoyo gue brindah a los Sistemas
de Ciencia y ?ecnologig en los paises, configuran el cuadro

completo de los mecanismos del proceso en referencia.

Finalmente, el trabajo termina relievando la importancia de

la preinversidn en el desarrollo planificado de todo pais,

y destacando para el FONAPRE las actividades cumplidas en ese
campo durante sus primeros diez afiecs de vida, como aporte fun-
damental para el financiamieénto de estudios gque contribuyan al
desarrollo econdmico y social del pais, especialmente aquellos

que inciden favorablemente en sectores altamente prioritarios.

En esta misma proyeccidn, la preinversidn convenientemente eje-
cutada resulta ser un factor determinante que contribuye a la

solucidén de la crisis desde su dmbitoc especifico de accidn.



CAPILTUIUDELELO I

LA PLANIFICACION Y LA PREINVERSION

A. ANTECEDENTES. LA PLANIFICACION

La historia del desarrcllo econdmico del Ecuador, no regis-
tra una actividad técnica-administrativa que como quiera que
se denomine, permita llenar un vacio y al mismo tiempo procu-
re un nexo definitivo entre el proceso de planificacién v el -
de ejecucidn de proyectos, y facilite una mejor utilizacidn
de los recursos econdmicos v humanos, siempre escasos, con

los gue ha contado el pais para el propdsito.

Al parecer, tal situacidn tambidn constituyd por mucho tiempo
una deficiencia dentro de las estructuras politico-administra-
tivas de los gobiernos, establecidas para impulsar el desarro=-
llo econdmico y social en los paises de América Latina. Esto

gue ocasionaba una dificultad para cumplir con los objetives

vy metas de inversidn sefialados en los planes de desarrollo al-
gunas dé&cadas atrds, en la actualidad tiene una respuesta con

cardcter de solucidn gque da origen al llamado proceso de la

preinversidn, cuya instauracién v fortalecimiento comeo tal en

los {ltimos diez o guince afics es un hecho ampliamente recono-

cido y aceptado en la casi totalidad de paises de la regidn.

Resulta, incluso ahora, gque uno de los problemas gque mis consi=-
deracidn reviste dentro del admbito de la planificacidn del de-
sarrollo; es la reducida posibilidad de contar.con estudios de
proyectos de alta calificacidn té&cnica gue puedan evaluarse de
manera que, consideri&ndolos viables -bancables- sean sujetos

de seleccidn y priorizacidn para lograr el financiamiento co-

rrespondiente para la inversidn.

La Repiiblica del Ecuador desde su nacimiento tuvo gobiernos
que basicamente encaminaron la accidn dél Estado de conformi-
dad con los lineamientos.inductores del desarrollo que propo-

- - - - - . [ - -
nfan las disposiciones constitucionales a su tiempo. Dependia



mds estrictamente de la estructura Srganica del gobierno en
funcidn de los imperativos politicos y eqonﬁmicos de los gru-
pos sociales privilegiados de cada época, asi como también de
la capacidad del mandatario de turno, con mayor o menor deci-
sién politica, matizada evidentemente por una concepcidn ideo-
l86gica propia o partidaria, para que aquello que se habia pla-
neado se cumpla dentro de situaciones politicas coyvunturales,
pero no necesariamente enmarcadaen una racional proyeccidn de
mediano o largo plazo que sustente un camino elaborado del de-

sarrcllo que regueria el pais.

Claro estd gque la maguinaria burocrédtica administrativa y
técnica del Estado gue se inicia en 1830, seguia un relativo
procesco de institucionalizacidn simple de los organismos y de
los procedimientos gue no se habian consolidado ni siquiera
entrado ya el presente siglo, en parte por -las viscisitudes
propias de las transformaciones politico-sociales que se cum-
plen durante +todo el periodoc y tiene un punte culminante en

la primera década de los 1900.

Una primera forma fundamental de la institucionalizacidén tie-
ne lugar por entonces, al imponerse como necesidad determinan-
te para la conduccién politica y econdmica del pais por parte
del Jefe de la Administracidn General, personalizada por el
Presidente de la Repiiblica, la adopcidn y formulacidn del sis-
tema presupuestario nacional. El objetive evidentemente era
lograr el equilibriéxentre los ingresos v los egresos requeri-
dos por y para la economia del Ecuador.

Sin duda nadie puede cuestionar el propdsito encomiable para
la salud y bienestar econdmicos que significaba la iniciativa
de presupuestacidn nacional, mis todavia cuando se la concibe
comc sistema, gue se ha venido fortaleciendo permanentemente
hasta los momentos actuales. - Sin embargo, las disposiciones
constitucionales mandaban que la formulacidn del mecanismo de
equilibrio sea formulado por gquienes intervienen directamente
en la ejecpcién de las obras y‘actividades de desarrollo en

general, es decir por gquienes ademl@s efectlan el gasto piblico.



Es obvio sehalar gque previamente la propuesta proforma su-
frfa alglin trdmite de revisidn y aprobacién (del Congreso

de la Repiiblica de manera especial} vy era entonces sometida
al mis diverso juego de intereses gque, desde particulares pun-
tos de vista, pretendidamente invoca poder canalizar las as-

piraciones mayoritarias de la poblacidn.

Es pertinente anotar que en muchas ocasiones se lograron con-
cretar algunas de esas aspiraciones, aungue con horizontes

inmediatistas que no necesariamente vislumbraban alternativas
de solucidn miAs permanentementes hacia futuro. Quiere decir
que las reflexiones de seguridad y supervivencia politica se
anteponian en funcién de intereses de grupos, a medidas si

se gquiere mas "radicales" ( por qué no decirlo: mis patridti-
cas), las gue hubiesen podido proyectar un desarrollo arméni-
¢o no jactancioso, congruente en grado extremo y autoconven-
cido de la indispensable obligacidn de compartir el ahorro

incipiente de la sociedad ecuatoriana, por ejemplo.

No quiere decir gue el esguema ha cambiado y que los intere-
ses politicos de turno enfatizados por determinados grupos de
presidn de diferente indole, pero predominantemente econdmicos
de la oligarquia inconsciente, han mirado de reojo siquiera en
favor de una desinteresada y auténtica representatividad de
lag reivindicaciones gue nos impone la historia, no referi-
das a las clases sociales marginadas tan solo, sino a la po-
sicién del pals soberanc en el concierto internacional de las
nacicnes. Lo anterior supone gque histbéricamente prevalecen
formas vy modelos que refledjan una actitud bien conocida de

los "politicos", consolidadas en acciones determinantes del
desarrollo dependiente de los centros hegemdnicos de poder

"politico, econdmico vy militar.

Perc es ademis un problema gue incluye una clara deficiencia
cultural de la sociecad ecuatoriana y de la Latincamericana
y sus origenes sociolégicos inmediatamepte anteriores a la

formacidén de las repiiblicas, gue persiste hoy en dia, lo que

alimenta y mantiene vigente un proceso que se lo ha 1llaméado



consumismo o propio de una sociedad de consumo; esta acti-
tud contraria al ahorro se reafirma perjudicialmente en de-
trimento de una real pauta de contribucidén para la transfor-
macién de los patrones seculares de desarrollo y de progreso,
gque involucre una efectiva coparticipacién de la sociedad
ecuatoriana en la ejecucidén de programas sociales e irradie
los beneficios de su acertada aplicacidén a una mas amplia ba-

se de extraccidén popular.

Dentro del espectro de situaciones de comportamiento politi-
co y/o social, enunciadas en los pérrafos preccdentes, los
esfuerzos desarrollados en torno de la presupuestacidn de los
recursos del Estado v de sus reguerimientos de desarrollo por
los distintos gobiernos y los partidos politicos, sea que es-
tos {iltimos coincidan idecldgica o programidticamente con los
primeros, o conformen la oposicidn radical o moderada, corren
la suerte de atender en forma parcial, vy desorganizadaﬁente
la realizacign de prdgramas, obras y compromisos con una bue-

na dosils de irrealidad no prioritaria, incluso desintegradora.

Sin pecar de pesimista que ve desfavorable todo lo ocurrido
en el pasadoc y que sucede tambi&n en la actualidad, la accidn

politica ha prevalecido sin una objetiva organizacidn pro-

gramdtica apoyada en concretos andlisis v estudios no s8lo so-

cioldgicos en el estricto sentido de la palabra, sino ademés

técnicos y econémicos de irrenunciable influencia en la con-

duccidn u orientacién de la gestidn piblica. Las pruebas son

muchas en el pais vy han tenido ensayos altamente peligrosos y
perjudiciales cuyos efectos sigue wviviendo la sociedad ecuato-

riana, como por ejemplo en el caso de la Reforma Agraria.

No se trata de decir gue los asuntos politicos del Estado de-
ban observarse con un acento unilateral y exclusivo sobre los
aspectos econfmicos con total ignorancia ¥ menosprecio de los
problemas sociales y culturales; menos aln pretender modelar y
orientar la gestidn politica con los extremados peligros de
una acentuada tecnocracia vy burocracia hoy predominantes; sin

embargo, es imprescindible contar con estudios ajustados en



cada caso al nivel de decisidn gue se debera tomar e implemen-
tar, e igualmente es necesarioc destinar el apoyo econdmico y/o
financiero para que los mismos se cumplan con sujecién a los
mids estrictos regquerimientos del propésito politico que se pre-

tende.

En el Ecuador, ha ocurrido muchas veces que los provectos im-
portantes se han materializado no con estudios confiables, si=-
no scobre la decisién de emprenderlos en base del mismo nivel
de idea y andlisis como fueron concebidos para fines de pro-

puesta politica an campafia electoral.

El propdsito de extremar la situacién anteriormente enunciada,
es reflexionar sobre la real importancia de los proyvectos de-
bidamente sustentados en el andlisis critico de sus anteceden-
tes directos e indirectos ¥y en la evaluacidén equilibrada de sus
distintos parlmetros b&sicos, a fin de permitir anticipar el al-
cance que pueden tener y medir la capacidad del pais para em-
prenderlo; es decir, juzgar el impacto gque aguellos wvan a cau-
sar, senalando sus efectos favorables y perjudiciales y contro-
lar la expéctativa gue van a desarrcollar, de suerte que confi-
gurado en sus elementos constitutivos esenciales tengan la va-

lidez de proyectos politicos viables.

La propuesta conlleva un enfogue mas completo de la repercusidn
gue dichos proyectos tienen en el dmbito nacional v en el marco
de los intereses para el desarrollo gue pueda activar para su
realizacidn en los organismos financieros nacionales o interna-
cionales correspondientes. La apreciacidn integral de la bon-
dad de los proyectos es fundamental, pero revisiones en deta-
lle de las justificaciones no sélo de la factibilidad técnica-
econdmica se precisan, sino gde ademfs deben consultarse los
respectivos cronogramas de inversiones y de capacidéd de pagoc
del pais en concordancia con todos los requerimientos socio-
econdmicos de desarrollo, para incluirlos oportunamente segin

las politicas implementadas al efecto por el gobierno de turno.

Ocurre frecuentemente que proyectos de singular tamafio e impor-



tancia potencial para el pais, quedan incorporados en pla-
nes ndcionales de desarxollo y en el presupuesto del ejerci-
cic respectivo con la esperanza de poder alcanzar justifica=-

ciones gue hagan posible su ejecucidén, mds no el gasto. Las

ideas y concepciones relativamente desarrolladas que dan ori-
gen a los proyectos resultan entonces insuficientes para que
los organismos del Gobierno y del Estade puedan tomar deci-
siones rapidas y validas. El tiempo transcurre apresurada-
mente, se gasta dinero buscando precisiones de {iltima hora,
aisladas e incoherentes en la integralidad del problema; se
comprometen trdmites anticipados de financiamiento de los or-
ganismos que de otra parte pugnan por formalizar los présta-
mos o efectuar los desembolsos; se revisan nuevamente algunos
aspectos, pero no se reajusta la solucidn total; el pais re-
clama resultados; se compromete el prestigid de las institucio-
nes y del pais; se contratan estudios sobre estudios y la reac-
tualizacidn de éstos; y finalmente los proyectos pasan en car-
peta 4, 5, 10 © mids ahos viendo desfilar gobiernos gue reviven
la necesidad de su ejecucidn y que siguen fielmente el mismo

comportamiento va descrito, de gestidn vy accidn relativos.

En el intervalo un importante grupo humano, técnico, adminis-
trativo vy de servicios, desperdicia en forma evidente sus ener-
gias vy aptitudes, o las deteriora en perjuicio de un claro am-
biente de trabajo gue precisa el pais y de formacidn profesio-
nal indispensable de fortalecer permanentemente. Mientras gque
otro, también de magnitud, se afana por capacitarse y especia-
lizarse para contribuir con su conocimiento al proyecto gque po-
siblemente no se realice pero gue si alimenta nuevos volimenes
a biblictecas sumidas en olvido cuando se decide emprender otra
vez con el proyecto, cuando los funcionarios han sido cambiados

o han dejado su funcidén por otras aspiraciones.

Es casl seguro que no siempre estuvo en la mente de los gober-
nantes y encargados de la conduccién del pais y de las institu-
ciones del Estado esta visidén objetiva del desenvolvimiento de

las cosas de la Administracién Pdiblica. Si bien es inocbjetable



la incidencia positiva que tendria en la practica para la
presupuestacidn, la observacifn y enmienda del comportamien-
to general a efectos de optimizar decisiones y rendimientos
que, sin entrar a hacer estadisticas, es de suponer, reduci-
rian en forma proporcional los presupuestos anuales del Esta-
do y en consecuencia el gasto presupuestado total en la his-
toria republicana de los Gltimos tiempos. E1 desperdicio de
recursos por el contrario, al no tomar en cuenta las conside-
raciones planteadas de antemano, significan la irracionalidad
del manejo econdmico de las posibilidades del pais y reflejan,
en sintesis, el grado de despreocupacidn general de los obje-
tivos e intereses nacionales y el diferimiento permanente de

su progresco relativo.

Siendo este cuadro de situaciones v actitudes descritas hasta
aqui, el denominador comfin de distintas &pocas de la historia
politica-administrativa de los gobiernos y su accidén en el pla-
no de la presupuestaclidén para la implementacidn de politicas
referidas a la ejecucidn e inversidn de obras para el desarro-
llo econdmico y social del Ecuador, se vid la necesidad de ca-
nalizar funciones de Planificacidn y Coordinacidn, institucio-
nalizando un concepto de desarrollo estrechamente vinculado con
aspectos sociales, m@s que economicistas, asegurando la posibi-
lidad de alcanzar aspiraciones mayoritarias.de proveccidn més

amplia en el tiempo.

Es la Constitucidén Politica de 1945 qgue da inicio a este nuevo
criteric de desarrollo planeado con horizontes de beneficio so-

cial mis esperanzadores; en su Articulo 146, en una parte sefia-

la:

El régimen de la vida econdmica debe responder a prin-
cipios de justicia social v tender a liberar de la mi-
seria a todos los ecuatorianos, proporcionidndoles una
existencia digna, ... la utilizacidn de la rigueza del
pais, sea quien fuere su duefio, estd subordinada a los
intereses de la colectividad. E1 Estado regulard las
actividades de la vida econdmica nacional, a fin de ob-
tener el mé&ximo aprovechamiento de la riqueza y la dis-
tribucidn més justa de ella. 1/ (el subrayado es nues-
tro)

1/ Constitucidn Polftica del Ecuador, 1945 Art. N® 146, (1945).
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Esta Constitucidn tuvo el mérito de establecer en forma ex-
plicifa tanto para el sector pliblico como para el privado,

la obligacidén de ejecutar el plan econémico adoptado por el
Gobierno, gue la Carta Politica de 1946 lo eliminé. Sin em-
bargo, la Constitucidn de 1967 rescatd el sentido primero de

la Constitucidn de 1945 que, en lo pertinente, obligaba al
sector piliblico a elaborar y ejecutar los planes nacionales de
desarrollo econdmico y progreso social. El objetivo se comien-
za a advertir en la propuesta de uwtilizacidn de los recursos

nacionales para lograr un equilibrio entre los diferentes sec-

tores de la economia.

Para entonces, la Junta Nacional de Planificacidn y Coordina-
cidn Econdmica, habia venido funcionando desde mediados de
1954 atendiendo en parte un requerimiento del Banco Interna-
cional de Reconstruccidn y Fomento (BIRF), entre otros orga-
nismos intermnacionales, y del Banco Central del Ecuador para
aprovechar convenientemente la asistencia técnica y financie-
ra del exterior, mds gque como necesidad del sistema econdmico
nacional. 8Sin embargo, en lo fundamental se le encarga aseso-
rar al Ejecﬁtivo en la formulacidn de planes para el desarro-
llo econdmico del pais y la coordinacidn de su politica econd-
mica; pero es con su creacidn como ehte planificador, segin la
Constitucidn de 1967, gue se institucionaliza definitivamente
la planificacidn en el Ecuador con progresos importantes deri-
vados de nuevas responsabilidades gue le fueron asignadas, lo
que signified, innovar su relacidn con la Administracidn P{-
blica del Estado, al tiempo gue se hacian reformas acerca de

su funcidn especifica.

De organismo asesor directo de la Presidencia de la Repiiblica

¥y del poder piliblico en 1961, se’amplia el encargo de asesora-
miento al Consejo Nacional de Economia y al sector privado pa-

ra orientar y promover sy inversidn hacia el desarxrollo del

pais y para elaborar y estudiar proyectos.

Desde entonces junto con la formulacidn de planes de desarro-

llo del pais, tiene el control y evaluacidn de la ejecucidn de



los mismos para lo cual interviene revisando proformas pre-

supuestarias, aprobando solicitudes de financiamiento exter-
no y creando Departamentos de Programaciéﬁ en los ministerios
gue ejecutan la politica econdmica y social para ayudar en la
elaboracién de programas de accidn, presupuestos y la evalua-

¢idn correspondiente.

Aprobada la nueva Constitucidén en 1978, la Junta se convierte
en el éonsejo Nacional de Desarrollo, CONADE, presidido por
el Vicepresidente de la Repiiblica, para encargarse de fijar
las politicas generales econdmicas y sociales del Estado ¥y
formular los correspondientes planes nacionales de desarrollo
& ser ejecutades en forma obligatoria per los Ministerios ¥y
las entidades del sector piliblico, previa aprobacidn del Pre-
sidente de la Repiiblica. El caricter planificador del orga-
nismo CONADE se consclida categdricamente y adguiere cierta
fuerza de decisidn politica y practica, especialmente sobre
el aparato estatal del Ejecutivo responsable de la ejecucidn
de los programas, como apeyo y respuesta directa a los inte-
reses mayoritarios compartidos por los sectores politicos y
econdmicos v sociales representados en el Consejo Nacional de

Desarrollo.

Con esta breve resefia cronolégica de los principales hechos
juridicos y de los organismos y mecanismos sobre los cuales
se ha fundamentado el planeamiento para el desarrollo econd-
mice del Ecuador, especialmente a partir de 1900 hasta nues-
tros dias, matizado por algunas puntualizaciones de la defi-
ciente organizacidn de la Administracidn pPiblica en cuanto a
la manera cdmo se tratan los proyectos de desarrollo para la
toma de decisiones de otros organismos del Estado, finaliza
.una etapa v empieza otra mds formal en experiencia de plani-

ficacidn racional del proceso econdmico y social del pais.

En efecto la entidad planificadora elabora desde hace aproxi-
madamente tres décadas documentos de diagnéstico de situacidn,
de técnicas y sistemas para programar el desarrollo econdnico,

de bases y directivas para el propdsito de ensayos de estrate-



gias, de evaluacidn y de propuestas que alcanzan el nivel de
planes generales de desarrollo. Pero estos contienen "... sd-

lo aquellos elementos gue son necesarios para que el siguiente

nivel pueda identificar sus responsabilidades en términos de

estrategia e instrumentos v pueda, con sujecién a ellos, ele-

var sus programas de accidn ..." 2/{(el subrayado es nuestro).

Al respecto conviene una explicacidn. 3Si bien se adelanta en

la materia a partir de 1933, afioc que puede identificarse como

el de arrangue de la planificacidn en el Ecuador, en el due el
denominado "Plan Estrada" intenta organicamente desarrollar un
proceso de conduccidn de la economia ecuatoriana con un conjun-
to de medidas de racionalizacidn en la utilizacidn de los recur-
sos; s88lo en 1953 a raiz de la presentacidn del informe "EL De-
sarrollo Econdmico del Ecuador" por la CEPAL, trasciende la ne-
cesidad de abrir un cauce para la organizécién de fondo en los

problemas relativos al desarrollo.

El efecto modernizante que se pretendia (se lo persigue también
hoy en la éE&poca del CONADE no ha sido fécil lograr por el par-
cial apoyo y contribuci®dn de las entidades del sector piublico,
pese a estar obligadas constitucionalmente 3/ a ejecutar y cum~
plir las politicas determinadas por el Consejo Nacional de De~
sarrollo y los planes econdmicos y soclales aprobados por el

Ejecutivo.

La innovacidfn gque se reguiere para dinamizar todo el aparato
v el esguema planificador a fin de darle continuidad a la im-
plementacién de las politicas respectivas; la necesidad de res-

puesta eficaz por parte de los equipos de trabajo de las enti-.-

2/ carlos Criollo T., "An&dlisis Critico de 1la Planificacién
' del Desarrollo en el Ecuador", Temas de Seguridad y Desa-
- rrolle, IAEN -Quito, 2 (1984), p. 59.

3/ Cfr. Registro Oficial, Codificacidn de la Constitucién Po-
litica de la Repiblica del Ecuador Art. 91 {Quito, Registro
Oficial, 12 de junio de 1984) Nimero 763, p. 12.
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dades en esta nueva actitud de planificacién integral que exi-
ge la eficiente correlacidn interdisciplinaria apoyada por los
grupos de técnicos especializados en la méteria; la organiza-
cidén administrativa al interior de las instituciones gue se im=-
pone que deba ser 1l8gica y &gil; la imprescindible necesidad de
racionalizar la investigacidn cientifica para la biisqueda de so-
luciones pragmiticas y la de recopilar y ordenar sistemiticamen-
te la informacidn y datos condicionantes para beneficio del pro-
p6sito'de la planificacidn nacional, sin embargo que se insiste

en elles, adn en la actualidad suponen una especie de resisten-

cia al cambio por todas las partes inveolucradas en la tarea de

una permanente modernizacidn mds amplia y no restrictiva, de la

administracidn piitblica.

La tarea en este aspecto es importante y urgente. Baste seflalar

lo que se resume con propiedad en la siguiente cita:

El resto de la administracidn, con gran frecuencia, si-
gue funcionando con los antiguos meoldes, sin efectuar
laconexidén apropiada a los mecanismos de orientacidn
dados en los planes generales, faltan casi por completo
los mecanismos de control de las realizaciones de los pro-
vyectos de un adecuado £lujo de informacidn, decisiva para
estructurar un sistema de planificacidn v posibilitar una
accidén ridpida en la ejecucidn y en el retorno de la in-
formacidn necesaria para dar vida al proceso de planifi-
cacidn. '

No se ha dado el apoyo necesario a la investigacidn, pa-
ra dque permita un mayor conocimiente de la realidad nacio-
nal. La informacidn estadistica es deficiente, a pesar de
los progresos hechos, falta y todavia es escasa la inves-
tigacidn sobre fendmenos econdmicos y sociales.

No se ha producido el adecuado complemento al plan gene-
ral. Es necesario una serie de planes subordinados gue
complementen el plan general en funcién del espacio y
del tiempo. 4/

i/ Criollo T., Andlisis Critico de la Planificacién del Desa-
rrollo en el Ecuador, p. 59. :
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Esta circunstancia, sumada a las actitudes politicas de auto-
fortalecimiento de imagen de los dirigentes del pais y del
gobierno, al margen de los estrictos requerimientos contempla-
dos en los planes de desarrollo, va por interés personal autén-
tico o inducido por grupos de presidn econémicos; de partida-
rios y de regiones del pais, evidenciaron antes m&s que ahorxa
un descalabro de los programas de inversidn previstos, desvir-
tuando por todos los medios cualquier sentido nacional de prio-
rizacidn de los programas y proyvectos, en especial aguellos de
alto contenido social y los gque no'reportan rentabilidad econd-
mica inmediata, es decir a cortisimo plazo, al Estado ecuato-

riano.

Las estrategias de crecimiento de la economia, si bien respon-
den de algiin modo a modelos de desarrollo gque intentan una trans-
formacidn estructural en el pais, transfiriendo gradualmente el
poder econdmico al Estado al mencos de algunos sectores fundamen-
tales para su manejo y control y distribucidn de la riqueza, sin
embargo ¥y con todo son desequilibradas casi siempre, de manera
enfidtica, por determinados grupos dominantes en la sociedad se-

cular ecuatoriana.

Frente a estos imponderables, que la planificacidén debe sortear
vy administrar, antes del afio 1975 se visualiza la imperiosa de-
terminacidén de enmarcar, mas que eso, conciliar bajo la presi-
dencia de la Ex-JUNAPLA, hoy CONADE, a todas las instituciones
ejecutoras del sector pilbliko ecuatoriano, los organismos finan-
cieros y de apoyo, el gobierno seccional y las entidades autd-
nomas. En agosto de ese afioc se concreta el provecto y gqueda
conformado el Sistema Nacicnal de Proyectes, confiidndose con
ello que el Sector Piblico se convierta en actor de ia orien-
tacidn vy desenvolvimiento de las actividades econdmicas y so-
ciales, valig&ndose de la planificacidén yva encaminada y encaran-
do la aplicacidn de las politicas instrumentales; accionando
todos los servicios esenciales gue le competen y buscando par-
ticipacidn directa y mayoritaria en las actividades de produc-
cidn, comercializacidn y financiamiento. Se espera en suma fun-

damentar el proceso de racionalizacidn de la inversidn pliblica.



As?, a partir de la identificacidn de un modelo econdmico co-
herente con los rasgos esenciales del Ecuador gque se busca al-
canzar y las politicas econdmicas y proyectos necesarios para
lograrlo, en un marco dinémico de cambios propios de una socie-
dad en desarrollo; y luego, de la necesidad de asignar los re-
cursos financieros del Estadeo en forma eficiente, surgen las
Primeras acciones para elaborar un conjunto de normas operati-
vas que perfeccionarin el mecanismo por el cual, las diferentes
entidades ejecutoras del Estado realizan los programas de inver

sidén piblica.

Se implanta un sistema revolucionario para los métodos tradicio-
nales de asignacidn de dichos recursos. El1 objetivo de creacidn

del Sistema Nacional de Proyectos resalta este hecho como sigue:

Establecer un conjunto de normas cuya aplicacién tienda

a perfecciconar la determinacién de prioridades de inver-
5idn;. la ejecucidn de programas y proyectos de mayor be-
neficio social y econdmico y promover la realizacidn de
estudios de preinversidn en estrecha coordinacidn con el
proceso de financiamiento, a fin de asegurar la correcta
asignacidén de los recursos del sector piiblico, de acuerdo
con los lineamientos establecidos en los planes de corto,
mediano y largo plazo. 5/

B. SURGE LA PREINVERSION EN EL ECUADOR

Dos aflos después de iniciada la actividad exploratoria de
hidrocarburos en el Oriente ecuatoriano, en 1967 se comenzaban
a advertir resultados altamente favorables para el pais que au-
guraban perspectivas interesantes de nuevos ingresos para el
Estado. Sin embargo, debieron pasar 5 afios para que se con-
cluya con las obras de infraestructura civil e industrial de
extraccidn y almacenamiento y conduccidn del petrdleo desde
los campos productores de Lago Agric en la Provincia de Napo
hasta Balao en Esmeraldas. Para el tercer trimestre de 1972,

el 16 de agosto, se efectuaba la primera exportacidn de es-

5/ Decreto Supremo N® 943 de 12 de noviembre de 1975.



te importante recurso no renovahle, generador de rigqueza aun-
gue nunca en términos suficientes para satisfacer las acucian-

tes necesidades de un pals subdesarrollado.

Constituido el petrdleo en el principal rubfo de exportacidn,
desplazando al banano, generd el ingreso de una importante can-
tidad de divisas gque permitian financiar toda la importacidn de
bienes, de servicios, de maguinaria v equipo para fortalecer

el sector "industrial" dentro del "modelo de sustitucién de im-
portaciones" que se habia iniciado en la década de los afios se-
senta. Este desmesurado ingreso por concepto del petrdleo, en
cambio generaba muy rapidamente un mayor desequilibrio en la
economia ecuatoriana gue se manifiesta en todos los drdenes del

convivir nacional.

Por esos afios era preciso que el Ecuador exigiera y recibiera
respuestas efectivas del proceso planificador, cuyo ensayo, co
mo guedd explicado en la primera parte de- este capitulo, habia
acumulado relativa experiencia, mas tedrica que priactica, en

los poces afios de su ejercicio.

Se establecia una nueva circunstancia de desarrollo para el pais,
la cual debia reajustarse convenientemente con la misma dinamia
gue la de la interaccidn de las caracteristicaS‘y fendmenos cir-
cundantes de la causa misma gque la generaba. La planificacidn
nacional debid hacer frente al desequilibrio general de los di-
versos sectores de la economia y de las regiones del pais que
para entonces se vislumbraba v se evidenciaba por la inyveccién
abultada de recursos, de los cuales parédéjicamente se puede

afirmar que el mayor problema era su utilizacién.

lEl Gobierno de la Dictadura Militar, concordante con su caric-
ter v filosofia revolucionaria y nacionalista, considerd nece-
sario promover la realizacidén de grandes obras pGblicas que de-
mandaban cuantiosas inversiones y elabord el Plan Integral de
Transformaciéh v Desarrolle 1973-1977 sobre la hase de la nece-
sidaa de reorientar la sociedad ecuatoriana para que pheda ser
econdmicamente menos subdesarrollada, politicamente independien-

te v socialmente justa.



Para el objeto era preciso delimitar el accionar del sector
privado y establecer sus relaciones fundamentales con el sec-

tor piiblico. Ello suponia alcanzar un mayor perfeccionamiento

‘del segundo, como instrumento iddneo para implementar las trans

formaciones institucionales indispensables y ajustaxr las poli-
ticas correspondientes a fin de impulsar la ejecucidn de esos

importantes proyectos de infraestructura.

Sin embargo, desde gue fue puesto en marcha el mencionado Plan,
diferentes limitaciones eétructurales e institucionales, d4ifi-
cultaron la canalizacidn mids equitativa v &gil de la inversién
de los fondos financieros, propios y ajenos, con los cuales

repentinamente comenzaba a disponer para su desarrollo.

Se imponia por entonces la necesidad de utilizar el volumen
importante e'inesperado_de nueves recursos, de otra forma dig-
tinta a la que en la préctica ocurrid en el pais con anteriori-
dad. La manera alternativa de hacerlo pretendia en cambio op-
timizar dicha utilizacibdn en forma sistem@tica y ordenada de
acuerdo con un delineamiento de prioridades fundamentales para
el desarrollo armdnico y equilibrado de los diferentes sectores

de la economia del pais.

Ademis se buscaba desarticular o contrarrestar t&cnicamente
el influjo determinante de la aceidn de carfcter politiquero,
individual o regional, gue muchas de las veces confronta la
presupuestacidn sin un previo andlisis integral del desarrollo
como una unidad con caracteristicas propias.

Esto habia dado lugar a la dispersidn de recursos atomizando-
los. No otreo es el cuadro de dispersidn de los problemas gue

necesitan solucidn en la amplia y dificil geografia nacional,

-+

‘a los cuales muchas entidades del sector pliblico, centrales o

locales, atienden poxr prapia voluntad institucional, por la
amplia definicién de sus funciones o su imprecisidén en otros
casos, por la no delimitacidn apropiada de sus campos juris-
diccionales y hasta por prestigio Politicg institucional mal

entendido, les impulsa a hacerlo.Entohces,como en otras' tantas

e T



situaciones del quehacer del Sector Piiblico, se advierte la
deficiencia del marco legal versus la finalidad gue tiene
que cumplir cada entidad de manera gue sobreviene la siempre

enunciada duplicacidn de funciones.

En esta realidad de la visién de las cosas que tradicionalmen-
te habian ocurrido en el pais -y vale la pena recalcar, se si-
guen repitiendo- es posible pensar que guienes meditaron -pro-
dundamente en lo imperativo de un sistema de planificacidn pa-
ra el desarrollo del Ecuador, congruente con su propia circuns-—
tancia histérica, politica y econdmica y lo llevaron a la pric-
tica, al cabo de algunos afios de resultados comprobados debie-
ron detenerse en una no menos profunda evaluacidn, a considerar
una deficiencia inobjetable que hace que la planificacidn ge-
neralmente no se cumpla en mucho con lo previsto; es decir,

gque se gueda corta o simplemente no se concreta en la préactica,
aln aquellos proyectos gque siendo de corto plazo tienen favo-
rable auspicio politico. Lo dicho cohra mids relevancia en tér-
minos de la inversidn prevista por la planificacidn, gque no lle-
ga a materjializarse por diferentes factores importantes de ana-

lizarse.

Es posible gque los mids entendides estudiosos en materia de pla-
nificacidn argumenten gue es normal gque se establezca una dife-
rencia entre lo cumplido y lo programado. Esto resulta una ver-
dad incuestionable y vdlida dentro de ciertos limites pondera-
bles v tolerables, superados los cuales, entonces el ejercicio
de la planificacidn pierde su importancia y su razdn de ser.
Peroc es gue la planificacidén resulta un imprescibindible auxi-
lio cuando se trata de alcanzar cabal realizacién de una poli=~
.tica econdmica coherente que se base en uan previsidn ajusta-

da del futuro y que tiene ademids que concretar sus propdsitos

en el corto plazo.

Asi la planificacidn esguematiza un detalle de programas y pro-
vectos, con la formulacidn paralela de politicas correspondien-
tes para la consecucidn de objetivos que casi siempre son bas-

tante ambiciosos. A veces incursiona con mayor detalle y enfa-



tiza aspectos que trascienden el nivel de estudio especifico
M : - . v -
gque se le asigna y corresponde a la planificacidn. Ocurre,
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sin embargo, gque la planificacidédn mas que una guia, gque orien-
ta el desarrollc en torno de una definicibn politica, es o de-
be ser fundamentalmente una singular cencepcidn de las funcio-
nes y actividades del Estadoc que deben ser cumplidas en cada
circunstancia histdrica de la vida institucional de un pais, a
la luz de la realidad objetiva y de sus capacidades disponibles
y potenciales de tede orden: politicas, técnicas, econdmicas,

administrativas y por ende humanas.

El Estado ecuatorianc, no ha tomado debida cuenta de esta fun-
cionalidad gque debe temer la planificacidn como una herramien-
ta efectiva para enrumbar la decigidn politica hacia el desa-
rrollo integral, porgue carece de los &rganos indispensables
que facilitan la apliacacidn de la misma de manera fluida, pro-
porcionidndole un marco de interdependencia institucional armé-

nica y sdlida.

Al no contar con esos drganos o por defecto de &stos en su fun-
cionamiento, las acclones planeadas no pueden llevarse a térmi-
no y la planificacidn comienza a caracterizarse por falta de
realismo. Un examen de la situaclén concreta permite propi-
ciar v dirigir el proceso de cambio o creacidn de &rganos de
manera gradual, a fin de gue con los deficientes mecanismos
existentes se puedan encaminar los planes propuestos en forma
simple vy ordenada. Vale sehalar a manera de conclusidén sobre
lo discutido en los pirrafos precedentes, que en el Ecuador se
justifica plenamente la formulacidén de un plan de desarrollo

al cual pueda sujetarse una politica econdmica planificada, sdlo
gue dicho plan debe comenzar por reconocer la urgente necesi-
dad de reajuste y revisidn de los elementos gque en el sistema

total funcionan descoordinadamente o gquizd en forma ineficiente.

Esto es con seguridad el marco referencial de situaciones preva-
lecientes que debié quedar planteado en 1972, cuando se_delinea—
ban 165 preliminares del Plan Integral de Transformacidn y Desa-
rrollo 1973-1977, bajo una perspectiva de relativo apocgeo de re-

cursos econdmicos vy financieros gque iba a tener el Ecuador por



esos dias, lo cual hacia impericso optimizar su utilizaciédn
sin desentimar el ordenamiento institucional-administrative
vigente, pese a irrefutable presencia de cuellos de botella
propios de la Administracidén PUblica que impera por esos a-—

nos.

En estas circunstancias econdmico-financieras, politicas vy
administrativas, sobrevinientes de la condicidén repentina

de pais exportador de divisas, gue el Gobierno Revoluciona-
rio Nacionalista de la &poca encamina, entre otras, dos accio-
nes que pretendian scer corrcspondientes con el propdsito de

modernizacidn del Estado alentado a partir de 1950.

Por una parte se trataba de canalizar la disponibilidad de re-
cursos, exclusivamente para la inversidn en proyectos, con la
creacidn de organismos especializados para las operaciones de
financiamiento de aquellos; ¥, por otra, de darle en forma com-
plementaria racionalidad al esquema financiero-administrativo
de las entidades planificadores y ejecutoras del sector pudbli-
co encargadas de identificar priorizar y efectuar los proyec-

tos para el desarrollo nacional.

- . S
Previamente como se anticid, el Plan—Cuinguenal de Desarrollo

recogila un conjunto de medidas pdliticas y proyectos orienta-

dos hacia un mejoramiento de 1@ que habia sido el comportamien-

to desigual de la economia hdAsta 1970.

En este contexto,; se crean dos organismos financieros estata-
les: el Fondo Nacional de Preinversidn, (FONAPRE} y el Fondo
Nacional de Desarrolleo (FONADE), este filtimo constituide mis
tarde en lo que hoy se 1llama Banco Ecuatoriano de Desarrolle
(BEDE} . '

Este orden de creacidn rescata, a mi juicio, el espiritu y el
sentido gue, a no dudarlo, quisieron darle sus visionarios
mentalizadores, respecto de la norma gue rige el proceso de
formulacidn de proyectos rentableé gque, catalogados como ta-

les, pueden ser llevados a la practica con el auspicio y fi-



nanciamiento de los dos organismos. A tal fin deben ocbser-
var la politica de desarrollo econdmico propuesto por los
gobiernos en su turno, como traduccién fiel de una planifi-

cacidn nacional coherente.

Asi, el Fondo Nacional de Preinversidn debid encargarse de
lo relacionado con el estudic y la evaluacidn homogé&nea de
los proyectos, mientras que el Fondo Nacional de Desarrollo

lo hacia en relacidn con la ejecucidén de dichos proyectos.

Se establecid tedricamente una relacidn concomitante: finan-
ciamiento de los estudios-financiamiento de las obras. La
Gltima parte de la relacién se cumpliria siempre y cuando la
primera hubiese demostrado a satisfaccidn resultados positi-
vos y/o favorables para la ejecucidn prictica del provecto.
Una especie de relacidn causa - consecuencia, en un marco

- Iy . . bl - .
mas amplic de pautas gue armonizan c¢on una planificacidn in-

tegrada, eguilibrada.

Para el efecto, la preinversidn en general v en especial el
organismo éncargado de la conduccidn de este proceso insti-
tucionalizarfan la supervisidn integral de la realizacidn de
lbs estudios, dande lineamientos sobre los criterios técni-
cos, econdmicos y sociales para la evaluacidn de los proyec-
tos y concilidndolos con los factores politicos preestableci-
dos en los planes de la ex-Junta Nacional de Planificacidn,
hoy Consejo Naciconal de Desarrollo; es decir, con el organis-
mo planificador central en el cual se vierte la informacidn
procesada en torno al desarrollo seccional, local y regional,
que deben suministrar los entes responsables en sus respecti-
vos sectores y subsectores econdmicos tanto en lo relacionado
al planeamiento como en lo referente a la ejecucidn, informa-
¢idn a su vez ordenada y priorizada a través de un blan nacio-

nal.

Por otra parte, a la entidad de preinversidn se le encarga
desde su creacidn, al desarrollo de eventos de capacitacién

dirigidos a los funcionarios integrantes de las demds insti-



tuciones del Sector Piiblico gue tienen gue ver con la reali-
zacién de provectos; esto es, con las instituciones gue con-
formar@n el Sistema Nacional de Proyectos; instrumento com-
pPlementario fundamental e inmediato del Sistema Nacional de
Planificacidn, contribuyendo adicionalmente a alcanzar un
mayor grado de organizacidn y eficiencia al Sistema de Ad-
ministracidn Pdblica. El propdsito era claro en la doble ta-
rea de proporcionarles conocimientos e instrumentos referen-
tes a procedimientos técnicos y administrativos de preinver-
sidén y de procurar para todos ellos la adopcidn de un lengua-

je técnico correspondiente al proceso gue se iniciaba.

Al mismeo tiempo fue necesario empezar una serie de tareas en~
caminadas a conseguir que se establezcan normas operativas pa-
ra gque las distintas entidades ejecutoras del Sector Piéblico
perfeccionarin el mecanismo por el cual realizaban los progra-

mas de inversidn piiblica.

Concomitantemente, la ex-Junta Nacilonal de Planificacidén ha-
bia dado inicic a otras actividades de estrecha vinculacién
con la necesidad de formular un Plan de Desarrollo Integral
bien sustentado, en virtud del cual v con el apoyo politico
necesario, los organismos ejecutores del Estado pudieran im-
primir la agilidad y racionalidad a sus programas de inver-—
s5idn, con una cierta caracteristica de continuidad de acciédn,
apoyada en un flujo permanente de proyectos para los gue la
planificaciédn desarrollaria periddicas evaluaciones: primero,
de los programas financieros integrados al Plan y, luego, de
los problemas propiamente financieros gue ocurren durante su
realizacidén. Resulta evidente gue las implicaciones gue tie~-
ne el financiamiento frente a un desarrollo programado, exi-
Qe la ponderada evaluacidn gue tendrdn gque desempefiar las po-
liticas econfmicas de tipo monetario y fiscal, a medida que

van cubri&ndose determinados objetivos previstos en el Plan.

El flujo de proyectos revolucionaria en parte los tradiciona-
les métodos de asignacidn de recursos .del Estado, segln el

nuevo esquema de financiamiento via FONAPRE y FONADE respec-



tivamente, vy se apoyaria en un inventario completo de &stos

a nivel nacional para todo el Sector Pﬁblico.

Este constituyd uno de los aspectos indispensables para dar
fuerza al renovado pfocéso planificador que se aplicaba por

la década de los setenta y en el gue ademds debia cimentar su
base mads sdlida el proceso de preinversidn naciente. §Si bien
el Inventario Nacional de Proyectos preliminarmente conforma-
do sirvid a todas las entidades del sector pliblico, en forma
general, y a los organismos ejecutores directamente para el
FONAPRE y para el proceso mismo gue se le encargd administrar,
resultd ser el Qnico instumento disponible para identificar la

primera demanda de financiamiento de proyectos de preinversidn.

En efecto, las encuestas previas para la formulacidn del Inven-
tario que se hicieron en el pais para todo el Sector Piablico,
asunto gque fue de responsabilidad de la Junta Nacional de Pla-
nificacién con la colaboracidn de los organismos internaciona-
les OEA y BID, le permitieron disponer al FONAPRE, de datos y
andlisis de suma importancia para su desarrolle inicial y para
su proyeccidén futura. De no haberse contade con un instrumen-
to bidsico de planificacidn como fue ese inventario general de
proyectos con &mbito nacional, la actividad mids importante del
FONAPRE en torno a la preinversidn, que no es sino la congesidn
de préstamos para la realizacifén de estudios de proyectos, se
habria dificultado, inicialmente si se tiene en cuenta gque el
Fondo enfrentaba la dura tarea de su propia instituciconaliza-
¢ién v la del proceso integral, en un aﬁplio sector de la Ad-
ministracidén Plblica. - - ﬁ
Asi las encuestas determinaron por ejemplo: a) El estado de
avance fisico y presupuestario de los estudios y de la ejecu-
cién de los proyectos; b) La capacidad de generacidn, prepa-
racidn y evaluacién de proyvectos de inversidn del sector pi-
blico; y,¢) Caracteristicas y capacidad de las unidades.. de
preparacién de proyectos, asi como del personal qgue estd asig-

nado a la preparacidén y evaluacidén de los proyectos.



La responsabilidad del organismo de preinversidn para lle-

var a cabo su misidn se apoyd en forma clara en la atencidn
que debid dar a les proyectos contemplados por el Plan Inte-
gral de Desarrollo y declarados prioritarios por en ente Pla-
nificador del Estado. 'Esto reza la ley de creacidn del FONA-
PRE. Los datos arrojados por las encuestas proporcionaron al
Fondo otros elementos de juicio complementarios para la conce-

-, ] - . -
sidn de los primeros préstamos de preinversidn en el palis.

Resulta patente por lo tanto, gque el tratamiento de la prein-
versidn como un proceso, considera tambi&n en su ambitg lo

que en términos macro debe involucrar la planificacidn norma-
tiva del Estado para la optima utilizacidn de los recursos
disponibles, en un marco de interdependencia institucional ¥
sectorial con amplio respaldo en la capacidad real de sus ele~-
mentos integrantes, gue propicie en consecuencia un desarrollo
equilibrado del sistema o gque, en su defecto, procure alcanzar-

lo con una adecuada accidn de coordinacidn.

Lo expresado supone que si bien el Fondo Nacional de Preinver-
sidn conjuga su actividad de atender el financiamiento de es-
tudios de proyectos con la priorizacidn que de ellos establece
el organismo central de la planificacidn, de otro lado condi-
ciona (demanda de los potenciales beneficiarioé de sus crédi-
tos e impone cuando &stos se concretan) , 21 cumplimiento de
ciertos regquerimientos relacionados principalmente con la ca-
pacidad de generacidn, preparacidn y evaluacidn de los proyec-
tos gue las entiaades prestatarias tienén, en base de la capa-
cidad técnica administrativa de las unidades y del personal

.que participa en la preparacidn y/o evaluacidn de los proyvec-

tos.,

Esto significa gue la preinversidn no pretende tan sdlo lograr
un ritmo de crecimiento dado, ni tampococ procurar satisfacer
todas las exigencias de financiamiento para estudios, sino tam-
biefi convertirse en un termdmetro indirecto de la planificacidn

para saber medir el grado de capacidad técnica y administrativa



en que se halla todo el sistema para el sector piiblico gue
hace proyectos, a fin de contribuir a que se le provea los
recursos financieros, humanog, de consultoria y de asisten-
cia técnica necesarios para cumplir con. las metas previstas

y para alcanzar las reformas que persigue el perfeccionamiento
del aparato estatal, en pleno acuerdo con los objetivos de 1la
planificacién econdmica; &sta, como ya se ha dicho, aspira a-
celerar el ritmo de desarrolloc v al mismo tiempo superar pro-
blemas estructurales que detienen el crecimiento de la sociedad

ecuatoriana.

Pero la interrelacidn més ventajosa del proceso de la preinﬁer—
sién, conducida por el FONAPRE para el sector plblico,se forma-
liza cuando en 1975 se cred el Sistema Nacional de Proyectos
como el instrumento integrador de las entidades comprometidas

en la ejecucidn coordinada de los Planes Nacionales de Desa -

rrollo.

El Sistema concebido a la luz de los Lineamientos Fundamenta-
les del Plan Integral de Transformacidn y Desarrollo, Ffue
creado para canalizar en forma miAs eficiente los recursos fi-
nancieros adicionales provenientes de las divisas de la expor-
tacidn de hidrocarburos del Oriente ecuatoriano, y curiosamen-
te son estos mismos recursos los que permiten hechar a andar

dicho Sistema.

Por eso, la preinversidn que nace en 1973, comienza a operax
efectivamente el afio 1975 pocos meses antes de que se dicte

el Decreto N2 659-C de Creacién del Sistema MNacional de Pro-
vectos, sentdndose de esta manera las bases para accionar el

proceso de preinversidn.

En esta forma, las acciones realizadas hasta entonces, por

el FONAPRE vy por otros organismos financieros del Plan de De-
sarrollo vigente a la época, se enrumban hacia una meta comiln
mis concordante con la finalidad de la planificacidn nacional
y determinan la institucioéalizacién legal del Sistema Nacio-

nal de Proyectos. Con ella se peérfecciona asi mismo la ins -



titucionalizacidén de la preinversidn en el Ecuador, due con
otras institucioneg comunican un nuevo sentido de reajuste
del proceso de planificacidn asignando una mé@s Intima coheren-

cia entre este procesoc y el de inversifn.

Por tanto, la preinversidn busca ser un nexo iddneo v convenien-
te entre la planificacidn y la inversidn, procurando la genera-
cidn de un stock de proyectos con buen nivel de calificacidn
técnica, para cuya preparacidn y evaluacidn contribuye a la es-
pecializacidn de cuadros técnicos necesarios en las entidades
que requieren de estudios en forma tal gue les compromete en,
una mejor utilizacidn de los escasos recursos con los que cuen-

ta el pais para impulsar su desarrcllo econdmico y social. 6/

C. DEFINICION GENERAL DE PREINVERSION

En esta parte del estudio se pretende dar Unicamente una
definicidn géneral, sintética, pues el propdsito no es otro
gue introducirnos en el campo de la preinversién de la manera

- - » - - ]
ma&s sencilla posible para lograr un encuadramiento preliminar

en el tema.

Mis adeiante en’ este estudio se iri ampliando la definicidn y
profundizando en algunos de los aspectos mias sobresalientes
del mismo, especialmente en relacidn de cdmo ve el autor ha
sido el proceso de preinversidn en el Ecuador, en sus 10 afos

de vida institucional, vy a la luz del andlisis de ciertas dis-

6/ Es a través del Sistema Nacional de Proyectos que " ... se
superari la escasez de provectos con estudios completos,
que cubran toda la gama de posibles inversiones, para que
existan realmente alternativas a ser comparadas mediante
una adecuada evaluacidn y se establezca un orden de prio-
ridades intersectorial e intrasectorial." Para una revi-
sidn mds detallada véase: ECUADOR: ESTRATEGIA DEL DESA-
RROLLO NACIONAL, Junta Nacional de Planificacidén, 1979,
Capitulo III, pp 43-73.. ’



rosiciones del marco legislativo pertinente y del funciona-
miento del Fondo Nacional de Preinversidn, FONAPRE, en lo

que tiene gque ver con las principales finalidades, funciones
V4 actividades gque desarrolla, dentro del sector piiblico ecua-

toriano preferentemente.

Con este objeto se ha escogido la siguiente definicidn, entre

otras:

La preinversidn, como actividad relacionada con el pro-
ceso de planificacidon para el desarrollo, es el factor
determinante en las decisiones de inversién; por tanto,
debe ser eficazmente programada vy cumplida para garanti-
zar el &xito e€n la etapa de ejecucidn de los proyectos,

v, asi mismo, la racionalizacidn en el uso de los recur-
sos. 7/

7/ "La Preinversidn en Bolivia en la década del 80: Documento
Final de Conclusiones y Recomendaciones", Boletin Informa-
tivo CIP, N2 16 {(junio 1980), p. 3.




CAPITULO Iz

EL PROCESO DE LA PREINVERSION.

A. CONCEPTO INTEGRAL DE LA PREINVERSION

]. COMENTARIO PREVIO

La aplicacibn sistemdtica del proceso de la preinver-
sidn en su comprensidn més amplia no ha sido todavia genera-
lizada en el pails, menos como un capitulo inserto en la pla-
alficacidn para el desarrollo. Es ﬁor esta razdn, que se
hace particularmente necesario lograr su difusidn més apro-
piada, estableciendo para el objeto el sefialamiento de un
marco de acclones vinculadas entre si e integradas dentro de
un alcance ldgico y completo inherente a la actividad plani-
ficadora, pero que simultdneamente sea precursor inmediato
de la inversidn de los recursos pﬁblicosldel Estado.

No es la intencidn hacer una delimitacidn de la definicidn
gue octorgue un cardcter de rigidez al t&rmino preinversidn.

y tampoco al concepto dindmico del proceso correspondiente.

Ha de partirse de la consideracidn de que se trata baAsicamen-
te de un proceso gue, comd tal, constituye un conjunto de ope-
raciones deliberadamente aceptadas las cuales interactfian pro-
moviendo el progreso del mismo. En consecuencia, es suscepti-
ble de ser perfeccionade en virtud de la comprensidn individual
o total, gue se tenga de todos sus elementos componentes y de
los avances que se logren en esta materia, por parte de las
entidades de la administracidn pilblica donde se hubiere insti-

~tucionalizado este importante proceso.

Anticipemos gue conforma un instrumento técnico, juridice, di-
nidmico e integral, del que se sirve la planificacidn pues in-
vestiga, consulta y propone soluciones estudiadas a los pro-

vyectos planteados para el desarrollo en el contexto econdmico,

social, administrativo-institucional y politico de la realidad
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nacional, con la oportunidad necesaria para promovey la in-

versidn dptima de los recursos disponibles del pais.

Al rededor de este tema de la preinversidn muchas veces se de-—
bate en el plano interinstitucional de las entidades del Sec~
tor PUblico ecuatoriano sobre ciial es su alcance y connota-
cidn. Su formulacién resulta en ocasiones controvertida an-~-
tes gue prdctica, situacidn plenamente evidenciada por el
desconocimiento o la aceptacidn a medias gque se concede al
proceso y por el flujo intermitente de tridmites v acciones
relacionadas con los estudios en pleno desarrollo, producién-
dose considerables demoras gque desvirtfian la versatilidad

y sencillez del proceso en referencia.

Las causas para ello no son ni remotamente las gue se dieron
por los afios 1973 y 1974, cuando en el Ecuador no hay ningln
antecedente sobre este tema de trascendental importancilia para
el desarrollo planificado, porgque ni sigquiera los "Lineamien-
tos Fundamentales del Plan Integral de Transformacidn y Desa-
rrolle" lo habian vislumbrado y la adopcién del t&rmino prein-

» - »
versidn es por tanto espontidnea en nuestro medio.

En la actualidad para emprender en la realizacidn de estudios
en general, © con consultoria y con financiamiento, se puede
recurrir al organismo especializado gue es FONAPRE, el cual
analiza los lineamientos indispensables gue sustentarian el
potencial estudio, pondera los requerimientos técnicos vy fi-
nancieros para el objeto v concede los préstamos correspon-
dientes. Por otra parte, evalila la capacidad técnica y admi-
nistrativa de los ejecutores a fin de emprender en la elabo-
racidn de los estudios brindandoles asistencia té&cnica a las

entidades interesadas.

Superadas las situaciones de antafio, los comentarios manifies-
tan que la preinversidn ha tenido un buen desarrcllo en otros
paises latinocamericanos gue abonan en favor de su éxito rela-

tivo.
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No obstante, en mi criterio, se puede afirmar que, sin estar
la preinversidn restringida a la exclusiva responsabilidad
del Fondo Nacional de Preinversién, el proceso debe ser per-
feccionado y alcanzar una cabal institucionalizacidn dentro
de las entidades y organismos del sector piblico gue tienen
directa vinculacidn con la ejecucidn de estudios. De ahi el
propdsito de remarcar en la necesidad de que se conozca mejor

la finalidad y alcance de diche término.

A tal efecto vy para poder explicar en forma m&s objetiva esta
materia parece conveniente esbozar un marco referencial de
acciones vinculadas entre si e integradas en un s5lo proceso,
el cual se menciond en las primeras lineas de este capitulo,
partiendo de la revisidn de lo que constituye el ciclo de vi-
da de un proyecto; e inscribir en este conjunto de aceciones-
decisiones, como se verd mas adelante, al proceso de la prein-

versidén.

Luego, a fin de complementar el cuadro, asi mismo delinearé
referencialmente algunas acciones correlativas, como apoyo de-
terminante a la labor de institucionalizacidn de la preinver-
sidn. Estas se han llevado a cabo desde cuando se crea el
Fondo Nacional de Preinversidn y se le asigna la responsabi-
lidad de impulsar la realizacidn de estudios de provectos en
el pais. PFinalmente, se esbozard un concepto completo de la

preinversidn.
2. LA PREINVERSION EN EL CICLO DE UN PROYECTO

La identificacidén de algunas de las actividades y pa-
sos fundamentales de la preinversidn puede inferirse ficil -
mente del examen esquemdtico de las fases que atraviesa un
proyecto dgsde su primera concepcidn hasta cuando es implemen-

tado ¥ entra en funcionamiento.

En efecto, los estudios como elemento anterior a la ejecucidn
de un proyecto,comprenden una serie de fases intermedias alta-

mente interdependientes gue en su conjunto denominaremos prein-
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versidn; en cuanto el prefijo "pre" pueda entenderse que sig-
nifica previo o anterior a la inverSién, dichas fases involu-
cran decisiones gue fundamentan a su vez‘otras méds elaboradas
sobre la base vy con el objeto de:
a. Obtener informaciohés cad; vez mas detalladas, que
procesadas permitan demostrar la viabilidad del es~-

tudio y principalmente del proyecto.

b. Determinar el compromiso financiero en el gque se de-

berd incurrir en ambos casos; v,

c. Asumir las decisiones oportunamente, considerando
las caracteristicas de irreversibilidad gque adquie-

ren de una estrecha relacidn de decisidn-accidn.

En este contexto, veamos entonces qué significa lo propuesto.
Si bien el ciclo de un proyecto puede variar segin la natura-
leza del mismo y de acuerdo con el propio enfogue respecto de
su desenvolvimiento, que tenga la entidad gue 1o administra;

se podria convenir gque agquel gueda delimitado por las siguien-
tes fases gque constituyen eldenominador comiin de todos los pro-

vectos, ¥y que son las siguientes:

1) Enunciacidn de la posibilidad de un proyecto. De-

terminacidn de la necesidad (real o potencial).

2) Identificacidn de la idea del provecto y desarro-
llo de la misma en un nivel pre-preliminar, con

fijacidn de objetivos.

3) Estudio del proyecto a nivel de prefactibilidad.

Identificacidn o generacidén de alternativas.

4) Estudio a nivel de factibilidad, parcial o to-
tal, dentro de su propio sector o intersecto -
rialmente., Comparacidn de alternativas, sus ventajas y des-

ventaijas.
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3) Estudio a nivel de detalle o disefios definiti-

vog de la alternativa seleccionada.

6) Financiamiento de la ejecucidn del proyecto.
Programacién detallada de la alternativa selec-

cionada.

7) Diseflos constructivos o de detalle constructivo
{inmediatamente antes de iniciarse la obra o

durante la ejecucidén de la misma).

8) Construcecidn o instalacién. Implantacidn de la

alternativa seleccionada.

9) Operacidn y marcha del proyecto. Revisidn sis-

temética y control permanente.

10) Evaluacidn ex-post. Procesamiento de la revi-
sidén y control. Retroalimentacidn.

De este listado de fases de un proyecto, la preinversidn gene-
ralmente entendida como las actividades previas que se consti-
tuyen para facilitar la inversidn, comprende los nlimeros del
uno al seis; mientras gue los restantes puntos son fases due
tienen gue ver con la ejecucién e implementacidn del proyecto,
$u puesta en marcha y la evaluacidn de su funcionamiento en
relacidn con los requerimientos que fueron inicialmente pro=-

puestos para su desarrollo.

Respecto del punto siete, se plantea la discusidn en algunos
casos, de si puede considerirsele como parte de la preinver-
$idn por tratarse todavia de un disefo de detalle y si debe-
ria ser financiado o no en esta etapa por las entidades de

preinversidn y concretamente por FONAPRE.

Normalmente su financiamiento gueda incluido en el gue se ob-
tiene para la construccidon del proyecto. Pueda ser que no
ocurra siempre; sin embargo, resulta de singular importancia
para la preinversidn vincularse directamente con la realiza-

cidn vy financiamiento de los disefios constructivos por el ma-
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yor grado de "certidumbre" que se alcanza respecto de los
resultados que arrocjaron ios disefios definitivos en una e-
tapa previa, cumpliéndose para el proceso la obtencidn de

un cuadro completo de resultados, de cuya evaluacidn puedan
obtenerse observaciones y conclusiones importantes para in-
troducir a futuro en otros estudios de preinversidn las me-
didas necesarias para optimizar la realizacidén de los mismos

y la consecucidén de resultados m&s apropiados.

En relacidn con las cinco primeras fases sefialadas antes, co-
rrespondiente a las actividades de elaboracidén del estudio
propiamente dicho y dentro de las cuales se inscriben las
acciones del financiamiento de la preinversidn que ocupa a

los fondos de preinversidn, generalmente contienen los mis-
mos pasos aungue, <con una clara diferenciacidn por el mavor
grado de elaboracidn gque alcanzan en la medida en que se apro-
ximan a la f1ltima fase los estudios,esto es a los disefios de-
finitivos. Es decir, en cada fase hay que tomar en considera-
cién todos los elementos minimos indispensables para obtener
una decisién y pasar al nivel inmediatamente superior, con un
méximo de probabilidades de seguridad y garantia relativas de
los resultados, produciendo en consecuencia un proceso irre-
versible que al tiempo que sea confiable permita ir quemando
etapas y ganando en certidumbre para el pxobésito de concre-

tar la ejecucidn de los estudios como fueron previstos.

Una explicacidn complementaria sefialaria lo siguiente: En
las primeras fases por el minimo grado de elaboracidn gque un
estudio alcanza, en cambio se produce la mayor incertidumbre
sobre los costos reales v los beneficios que se pudieran ob-
tener con la ejecucidn del proyecto, de suerte gue se hace
‘indispensable involucxar en la toma de la decisidn acerca de
seguir adelante con los estudios, otros pardmetros de la rea-
lidad nacional que incidan directamente para sefialar su nece-
sidad y posibles ventajas. Es obvio ademds, la mayor incer-
tidumbre se pfoduce en el primer nivel de estudio, esto es,
cuanéo apenas una idea o un perfil del proyecto porgque la

identificaecifn de éste estd dentro de las caracteristicas que



le asisten al proceso de planificacidén, el cual ve especifi-
cados sus objetiyos v metas en la medida en que la preinver-
sidn avanza paulatinamente en la ‘desagregacidn y evaluacién
de los‘distintos componentes del provecto a través de los es-
tudios, a fin de garantizar la disminucidn de incertidumbre

y la aplicacidn satisfactoria de los resultados gque se alcan-—
zan en cada fase o nivel de estudio correspondiente. De es-
tos niveles, el de factibilidad posiblemente es el de mayor
gignificacidn e importancia proque contiene entre sus compo-
nentes los elementos fundamentales de mercade; de caricter
técnico; financiero; organizativo y administrativo; econdmi-
co y social; institucicnal y legal que‘permiten tomar una de-
cisidén acerca del mérito del proyecto. Ademi3s al comparar
los resultados con los de otros proyvectos, se puerde jerargui-

zax un grupo de proyectos para ejecutar los mejores.

De &stos precisamente se hacen los disefios definitivos una

vez gque la decisidn sobre su ejecucidn resulta altamente fa-
vorable. ©No son otra cosa gue el ajuste de los aspectos téc-
nicos, de ingenieria, de cardcter organizativo y administra-
tivo gue hacen objetiva la forma en gue se van a realizar

las obras del proyecto y cémo se han programado sus inversio-
nes. Lo anterior gonstituye por lo demas, el documento justi-
ficativo para la formulacidn de la solicitud de financiamiento
de la ejecucidn, es decir, de la inversidn misma; y sumado a
otros procedimientos administrativos paralelos relativos a

la presentacidn del proyecto y la evaluacidn de su impacto

por los organismos de desarrollo nacionales e internacionales,
forma parte de la Gltima fase hasta la cual actfia la preinver-

sidén en forma directa.

A partir de este instante, las demds fases a seguir tienen
gue ver con la materializacién de los estudios, esto es, con
la construcclidn de las obras civiles e instalaciones y el
funcionamiento y operacidn del proyecto, lo cual corresponde
a una nueva etapa del proyecto gque es la inversidn. Ello su-

pone contar con el financiamiento necesario programadé.



Entonces, transcurrxido un cierto tiempo de operacidn, es
preciso que se efectile la evaluacidn del proyecto para deter-
minar, si es el caso, las diferencias o desfases producidos
entre lo previsteo por los estudios y lo conseguildo efectiva-
mente hasta el momento de la evaluacidn. Es imperioso sefa-
lar la necesidad de esta evaluacidn ex-post y lo indispensa-
bles que resultan sus conclusiones para obieto de una retroa-
limentacidn para el ciclo de vida de futuros proyectos simi-
lares, u otros en los que se pueda trasladas las experiencias

alcanzadas procurando su mejoramiento permanente.

Desde este punto de vista se puede apreciar que la preinver-
sién y la inversidn estdn Intimamente inter-relacionadas y
mi&s que un condicionamiento reciproco que podria ocurrir en-
tre ambas, de hecho se desprende gue hay una correspondencia
biunivoca entre estudios y ejecucidn de un proyecto; esta de-
viene en un mis alto grado de compatibilidad vy exactitud
siempre y cuando la preinversidn hava tomado en cuenta y desa-
rrollado en forma obijetiva y pragmitica los reales regueri-
mientos del proeycte cuya ejecucidn tiene que ser lograda en
concordancia coﬁ las realeg disponibilidades del medio en don-
de se implementa, en sus aspectos politicos, t&cnicos, econd
micos, administrativos, financieros e incluso en el de los rg
cursos humanos y disponibilidades fisicas ‘e variado orden

tan complejos en nuestro pais.

Esta breve descripcidn general de las fases del ciclo del pro-
vecto, facilita hacer algunas puntualizaciones y seflalar cier-
tos caracteres propios de la preinversidn, proceso que se

guiere explicar:

a) En primer lugar, se delimitan las fases con=
cernientes a la realizacidén de estudios de

proyectos, de manera especifica.

b) En consecuencia, diferencia el campo de ac-
cidén y alcance de estas fases, asi1 como el

proceso relativo denominado preinversidén como una etapa pre-



via de la ejecucidn del proyecto o lo que es lo mismo, de

la inversidn respectiva y el funcionamiento de aguel.

c) Resalta la directa vinculacidn a estos dos
procesos, preinversidn - inversidn, enfati-
zando la importancia de gue la calidad de la preinversidn

prermite contar con proyectos buenos y seguros.

d) Desde la total reversibilidad y bajo costo
de las decisiones asumidas a nivel de "idea
del proyecto", hecha a partir de datos generales hasta la
casi total irreversibilidad vy "altos costos" de las deci-
siones correspondientes a los "disefios definitivos", se ins-
trumentaliza una relacidn accidn-decisidn basada en informa-~

cidén de cada vez mayor precisidn gue acorta la incettidumbre.

e) Al proceso decisoric de linea vertical corres-
ponde uno de evaluacidén de naturaleza horizon-
tal acerca de los diversos aspectos del proyecto: técnico,

econdmico, financiero,  organizacional, etc.

g} Puesto gque la preinversidn es un proceso ldgi-
co para la toma de decisiones (técnicas y ad-
ministrativas), hace previsiones fundamentales sobre la etapa
de ejecucidn de los proyvectos, de manera Qe optimizar la apli-~
cacidn de los medios y recursos disponibles para el efecto, ¥y
evitar problemas derivados especialmente de las tecnologias a
implementar, aspectos gue deben qguedar resueltos durante la

realizacidn de los estudios.

h) La preinversidn conforme alcanza mayor especi=-
ficidad y detalle, permite sistematizar infor-

macidn y procedimientos en sus diferentes fases y dreas.

i} La preinversidn precisa de la retroalimenta -

¢idn de informacién de técnicas de construc -

cidn y optimizacidn de las tecnologias implantadas en los pro-

vectos y de factores no previstos gue incidan en el funciona-
miento de los mismes, obtenidos de las evaluaciones ex-post.

Esto permite gue la preinversidn se perfeccione gradualmente.



j) La prolija observacidén de los resultados de
la preinversidn deben respaldar y fomentar
la recopiiacién y formulacidn de experiencias mds apropiadas,
no s8lo de los ejecutores de los estudios (p.e. entidades del
sector plblico, conéulﬁores, FONAPRE) sino de las entidades
de preinversidn y desarrollo (p.e. FONAPRE, BEDE, etc.} pa-
ra promover la generacidn adecuada y oportuna de proyectos

sociales y de desarrollo mis reales.

El anflisis y consideraciones hechos conceptualizan un contex
to amplio relativo al desanvaivimiento de las acciones gene-
rales de la preinversidn. Empero, requiere ser complementa-
do con la revisidn resumida de los apoyos e instrumentos que
conforman el procedimiento correspondiente, a obieto de con-
cretar las ideas hasta su formulacidn en estudios completos,
de manera que la implementacidn de &stos materialicen las in
versiones con proyvectos tangibles, justificando plenamente
con sus resultados el mis cabal cumplimiento de las finali-
dades gque los generaron v el maximo aprovechamiento de sus
beneficios, en los campos de actividad econdémica y social

donde se implantan.

El primer paso en este camino de la formulacién de estudios
es la preparacién de un perfil del provecto, o sea la presen-
tacidn ordenada y esquemdtica de los datos mas preliminares
que puedan rescatar una imagen cobjetiva de lo que se quisie-

ra alcanzar.

Aspecto importante es la informacidn basica gque resulta ser
el punto de partida, asi como también las politicas y direc-
trices generales que sugieran la viabilidad probable del po-
tencial estudioc. Puede ser un plan maestro preliminar de un
sector Eudlesquiera del desarrollo eqonémico planificado el
gue genere.perfiles de proyectos, de los cuales se precisa
esbozar las finalidades vy objetivos especificos sobre los

cuales el estudio respectivo se va a desarrollar.
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Para tal propdsite es necesario plantear un marco general
del estudio a realizar, senalando ﬁn breve alcance dque de
lugar a la estimacidn del costo estimado ael mismo. Depen-
diendo del nivel gue tenga el estudio de partida, dicho al-
cance debe ser profundizado Yy un mayor detalle debe corres-
ponder a la informacién que se recopile y prepare para sus-
tentar los justificativeos del estudio a emprender, mas ailin
si este requiere de financiamiento de entidades de preinver-
sidn especializadas a las cuales es necesario presentar 1la

solicitud de préstamo correspondiente.

Este trabajo de preparacidn de la solicitud o presentacidn
del proyecto, en ocasiones reguiere del concurso de especia-
listas llamados generalmente consultores, gue se encargan de
asistir técnicamente en la elaboracién del-documento perti=-
nente que constituye fundamentalmente los té&rminos de refe~
rencia a preliminares del estudic. Frecuentemente esto se
logra gracias a la participacidn directa, técnica y finan-

ciera de las entidades de preinversidn.

Planteada la solicitud, si hablamos de proyectos del sector
estatal, debe recibir el criterio de prioridad del organismo
de planificacidn en el pais gue se encarga de regular el de-'
sarrollo armdnico de los sectores econdmicos del guehacer
nacional. Afin en el caso de que no haya una solicitud de
crédito para el estudio, la inclusidn de un provecto en el
presupuesto de la entidaé gue lo ejecutari tiene una aproba-
cidén previa del Consejo Nacional de Desarrollo CONADE. Como
"al referirnos al proceso de preinversidn, enwel_pafs debemos
hablar de FONAPRE y su financiamiento fundamentalmente (se ve
rd mis adelante), las sclicitudes de préstamo con dictamen
favorable del CONADE entran en el trimite regular de opera-
ciones del Fondo Nacional de Preinve?sién, previa aprobacidn

de su Directorio.

Una vez que se ha aceptado realizar el estudio (en el caso mas

general) y financiarlo {(con FONAPRE), procede determinar la ma-



nera cdmo va a hacerse. Esto es, si se harxd con el perso-
nal de planta de la misma entidad (no financia FONAPRE); o
si se contratari consultoria especializada (puede financiar
FONAPRE) para gue haga el estudio por falta de capacidaad
técnica instalada en la entidad solicitante {potencial pres-
tatario del Fondo), o cuando se justifique esta decisidn por
otras razones vialidas; o si se harid con una combinacidén de
los dos mecanismos anteriores para dar lugar a unidades té&c-
nicas apoyadas con consultores individuales (en este caso,

FONAPRE financia la parte de la consultorfia individual).

Determinado el procedimiento se inicia la "seleccidn de 1la
consultoria” dentro del marco legal vigente para el propdsi-
to, para lo cual se elaboran con anterioridad las "reglas de
juego" del concurso de seleccidn, es decir, los términos de
referencia definitivos, las bases y reglamentos respectivos.
Este nuevo paso, también requiere muchas veces asistencia
té8cnica por ejemplo del Fondo, y el concurso generalmente es
piblico, si bien depende del costo estimado y caracteristicas

del estudio.

Cuando se ha seleccionado una consultora en funcidén de sus me-
» - + e - 3

jores condiciones técnicas propuestas para realizar el estu-
dio solicitado, procede la etapa de negociacidn t&cnica y eco-
némica acorde con la especifica necesidad del estudio, de

manera que pueda formalizarse en un contrato de consultoria.

8i el proceso ha sido llevadoc en estricta conformidad con las
bases v reglamentos del Concurso y con sujecidn a los procedi
mientos feglamentarios de operaciones de las entidades finan-
cieras de preinversidn, del FONAPRE concretamente, se aprue-
ban los cré&ditos fijando las condiciones especificas del caso.
Suscritos los contratos, tante de consultoria come de présta—
mo, donde se fijan deberes y obligaciones de las partes con~
tratantes en relacifén con el estudio v con el financiamiento
respectivamente, se inicia el estudio por parte de los con-

.

sultores, o la unidad técnica, y el seguimiento y supervisidn



de éste a cargo de la "entidad prestataria del FONAPRE",

Para tal efecto, se conforma un grupo técnico con personal
califiqado para hacer cumplir los objetivos del estudio en
funcidn de calidad, grupo que de preferencia debe iniciar

sus fuanciones desde cuando se prepara el alcace del estudio

¥ luego cuando se selecciona la consultoria y se negocia con
aquella "compafila o asociacidn de compafifas consultoras" cali-

ficada como ganadora previamente.

En caso de que la institucifn prestataria no cuente con el
Personal necesario para cumplir efectivamente con la supervi-
sidn del estudio, el Fondo podrd financiar con cargo al prés-
tamo, la contratacidn de personal calificado pars tal propbsi~
to, senalando mecanismos iddneos para la plena validez de esta
fase gque interesa sobremanera al FONAPRE, a la misma entidad
ejecutora del estudio y por consiguiente al pais, con cuya con
tribucidn se construyen los proyectos gue resultan a tales es-

tudios,

Los aspectos tratados hasta ahora, a partir de una rapida rewvi-
» o - v ) ]

sion de cOmo una idea pasa a ser estudio, se convierte en pro-

vecto, entra en funcionamiento y finalmente se transforma en

empresa, hace obvio concluir que la preinversidn come proceso

es una instancia critica intermedia entre la planificacidn y

la ejecucidn de proyectos. No solamente porgue la elaboracidn

de buenos estudios da lugar a buenos proyectos, en un proceso
unitario ampliado de preinversidn-inversidn en el fiempo, sino
gue bien dirigidas y canalizadas las inversiones por el proceso
,érevio deben pasaxr a constituir parte de la estrategia econdémi-
ca del sector estatal para hacer operativos los lineamientos y

politicas contenidas en los planes de desarrollo del pais.

3. OTRAS ACTIVIDADES DE LA PREINVERSION

AdemAs de la vinculacidn con las actividades estricta-

mente relacionadas con la formulacidn de estudios, existen o-



tras acciones y procedimientos contempladoszs por la preinver-
sién gue se convierten en instrumento de apoyo fundamental
para el mejoramiento de la formulacidn de proyectos, accio-
nes &stas que cobran realce con la caracterizacidn de la pre
inversidn en el pais, a través del Fondo Nacional de Prein-

versién,

En efecto, algunas de ellas se concretan principalmente con

asistencia té&cnica del Fondo en los siguientes casos:

a) Cuando no existe la capacidad técnica y administra

tiva suficiente en las entidades del sector pidblico

¥y también del sector privado, gue incide en lartarea de gene-
rar y formular proyectos o de contratar la realizacidn de es-
tudios técnicos y econdmicos para la seleccidn de alternati-

vas ventajosas.

b} Cuando no se dispone de cuadros especializados de
negociadores de contratos de consultoria y de prés-

tamos para el financiamientoc de los estudios de proyectos o

de la contratacifn de asesoramiento y/o asistencia té&cnica

necesarios para los estudios,

c) Cuando se precisa fortalecer el personal técnico
de fiscalizacidén y supervisidén de estudios de pro-
)
vectos de preinversidn y de capacitarlos en el manejo de téc

nicas y mecanismos relacionados con este propdsito.
4. CONCLUSION.- UN CONCEPTO INTEGRAL
De lo analizado en los numerales precedentes pueden

resumirse algunas consideraciones antes de formular un concep

to ampliado de la preinversidn como sindnimo de estudios. En

la mas simplista igualdad de estos dos té&rminos, también im-
plica una serie de acciones y esfuerzos que se identifican
con lo que podria llamarse la "inversidn previa" respecto de

la preparacidn de los diferentes elementos gue integran un
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ambito particular en el gque dehe ser hecha la preinversidn.
En este sentido, la preinversidén determina la necesidad de
caracterizar un marco institucional en el que se desarrollen
las actividades inherentes al procesoc que regula y de comple
mentarlo con un lenguaje particular y apropiado que, por lo
demis, rescaten el cardcter prdctico y no tedrico que debe

contener la preinversidn.

El proceso de la preinversidn, como parte de la inversidn y
vinculo de &sta con la planificacidn, es respuesta concreta
a la misma. Para el efecto requiere utilizar algunos recur-
sos para llegar a detefminar la mejor solucién de un juego
de alternativas posibles y luego continuar en el estudio de
soluciones, de creciente grado de complejidad y detalle, gque

permitan arribar al miximo de certidumbre posible.

Entre estos recursos no est@n los referentes a la capacitacién
del personal .que se encargarada de las actividades gue demanda
la preinversidn para formular un proyecto en forma iddnea y
para brindarle el apoyo suficiente en el seguimiento perma-
nente del estudio hasta conseguir, en un accionar iterativo
de elementos técnicos, econdmicos financieros, administrati-
vos v otros, la calidad y garantia que se precisa a fin de

invertir en el proyecto con el minimo riesgo.

Por tanto, el proceso de la preinversidn no es {nicamente el
Financiamiento de los estudics, sino gue interdependiente

con la planificacidn y la inversidn, a través de su propia
mecanica de funcionamiento incide en todos los. niveles de es-
tudios de proyectos para impulsarlos hasta su concresidn en
obras de desarrollo de alta calidad té&cnica y satisfactoria
rentabilidad, basan suacciépn en la elevada preparacién del
recurso humano necesario para elaborar los estudios y por
consiguiente para dirigir y administrar la ejecucidn de las

inversiones piiblicas especialmente.

En tal virtud, sin perjuicio de que en este mismo trabajo se

mencionen otros aspectos complementarios para el mejor enten-



dimiento de lo que significa la preinversidn, intentaré re-
sumir un concepto integral que abargque lc sefalade hasta aqui,

en relacidn con este proceso:

"La preinversidén es un proceso interdependiente con
la planificacién y la inversidn que, con instrumen
tos especificos propios, se encarga de identificar,
preparar y financiar la realizacién de estudios de
proyectos en sus diferentes niveles de investigacidn,
andlisis y formulacion, para cuyo propdsito se preo-
cupa de impulsar y acelerar su ejecucidn con la mis
alta calificacidn técnica obtenida de su experien-
cia y de la transferida entre gquienes son asignados
para concebir, evaluar, contratar, preparar 7 super-
visar los estudios hasta su efectiva concresidn en
obras gque respondan a una acertada direccidn y ra-
cionalizacidn de la inversidn piblica, encuadrdndose
para ello dentro de las estrategias econdmicas del
sector estatal que hace operables los lineamientos
Yy politicas de la planificacidn nacional mediante

dichos estudiocs."”

B. CAMPOS DE LA PREINVERSION. SU DIVISION

Para configurar un tratamiento aproximado de los campos
en gue actlia la preinversidn e intentar una divisidn mis ge-
neral a la cual puede extenderse este términeo tanto en su
contenido como en su aplicacidn, es neceéario gue partiendo
de su definicidn referida al financiamiento y-elaboracidn de -
- estudios de proyectos, a fin de garantizar la exitosa ejecu-
cidn de estos {iltimos, se revise algunos significados de la

ralabra proyecto.

En un sentide amplio, Ibarrola Coronel dice "el proyecto no
es né&s gque un modelo del emprendimiento a ser realizado, con

las previsiones de recursos de tiempo de ejecucidn y de resul-
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tados esperados" 8/

Sobre el mismo asunto el autor Morris J. Solomdn sefiala que
“#l té&€rmino provecto se refiere a la menor unidad de activie-
dad que puede ser planificada y ejecutada aisladamente” 9/,
mientras que las Naciones Unidas definen proyecto como el
"conjunto de antecedentes gue permite estimar las ventajas

y desventajas econdmicas gue se derivan de asignar ciertos
recursos de un palis para la produccidn de determinados bie-

nes o servicios." 10/

Seglin estas apreciaciones es posible convenir gque cualguiera
sea la conceptuacidn dada bajo puntos de vista diferentes,

un proyecto responde a li necesidad de concretar una inver-
sidén en la cual se deben ohservar requerimientos técnicos,
econdémicos, de organizacidn institucidnales, legales y de
financiamiento. Sobre estos parimetros se circunscribe en
‘mayor o menor medida dependiendo de la natﬁraleza del pro-
vecto concreto, el anadlisis y el cuestionamiento gue tanto

el sector pﬁblico como el sector privado deben efectuar, so
bre las ventajas y desventajas a su propio sector, vy hacia la

sociedad donde se realiza.

Este anflisis y cuestionamiento de ventajés vy desventajas
(observados los diferentes requerimientos anotados) se logra

con el estudio en detalle del proyecto gue se gulere realizar.

Es decir, cualquier propdsito que quiera ser "materializado"

8/ Ibarrola Coronel, Teodosio. Algunos Comentarios sobre as-
pectos metodoldgicos en la formulacidén del proyecto. Rio
de Janeiro, ¥6V/EIAP, 1972, p.1.

S/ Solomdn Morris J. Analise de proyeios para o crescimento
econdmico. Rio de Janeire, APEC, 1972, p. 4.

10/ NACIONES UNIDAS, Manual de Proyectos de desarrollo econd-
mico. México, 1958. p.3 )




tiene previamente un andlisis critico de conveniencias e in-
conveniencias gue le permiten al ejecutor tomar una decisién
y le inclinan a llevarlo a la prlctica con una relativa se -
guridad vy garantia para alcanzar el &xito buscado respecto

de la finalidad en la cual se propuso enmarcarlo.

La seguridad y garantia gue se quiere alcanzar, es entonces
materia del mayor conocimiento que se tenga del asunto y de
la discusidn comparativa de ventajas y desventajas, gque dis
minuyan el riesgo de la incertidumbre que se establece como
punto de partida cuando se toma la decisién de emprender un

proyecto.

Planteada esta premisa, la apreciacidén més generaiizada al
tiempo que menos complicada, de la preinversidn determina
que le compete por igual al sector publico y al sector pri-

vado, pero con finalidades relativamente distintas.
1. PLANIFICACION NORMATIVA Y PLANIFICACION INDICATIVA

Ahora.bien, los proyectos son una de las tres grandes
etapas de la planificacidn que 1ncluye los planes ¥ las po-
liticas. La ejecucidn de estos tres niveles hace viable la
implementacifn de un proceso de planificacidén cualesguiera
en términos pridcticos. M&s c¢laramente, la operativizacién
de los planes se materializan a través de los proyectos y

las politicas.
a. Proyectos

En el caso de éstos se constituyen en proyectos in

dividuales de inversidn como manifestacién'concre-
ta de un plan de desarrollo, cuyo importante ndmero éumado
conforman el mayor porcentaje de las inversiones del sector
piblico en donde se pueden materializar los planes de desa-
rrollo por la necesaria congruencia gue debe de haber entre
la pianificacién y la direccidn estatal para el desarrollo.

Esto no supone la inexistencia de proyectos privados de in-



versidn que sean ejecutados en base del plan de desarrollo
propuésto por un gobierno. Lo gue ocurre casi siempre es
que los principales corresponden al sector piiblico, espe-
cialmente si nos referimos a economIas capitalistas depen-
dientes consecuentes con un proceso decidido de planifica-
cidén de las inversiones en ese sector hasta el final de la

puesta en marcha de los proyectos.
b. Politicas

En el caso de lag politicas (econbmicas para el de-
sarrollo) , se constituven en los principales ins-
trumentos de influencia por parte del sector piliblico sobre
el privado, con el propdsito de aproximar lo mé&s gque Se pue-
da las aceciones y logros del segundo a los lineamientos es-
tratégicos del plan de desarrollo propuesto por dicho gobier-
no.
En tal virtud, se tiene gue diferenciar entre una planifica-
cidén normativa, determinante, gue asocia planes y proyectos
v éue'es caracteristica del sector p@blico, y una planifica-
¢cidén que al mismo tiempo resulta ser indicativa para el sefia
lamiento de las acciones del sector privado, la cual asocia
planes y politicas para aproximarse a los obijetivos de un

plan de desarrollo de una sociedad.
2. PREINVERSION EN EL SECTOR PUBLICO

En el mismo marco referencial sé desenvuelve la pre-
infersién para cada sector: el pilblico y el privado, de tal
manera gque en el primero se impone hacer los estudios de .los
proyectos en concordancia con lbs postulados y objetivos del
plan de desarrollo nacional, mientras que en el seguﬁdo el
Estado tratard de impulsar o incentivar para gue aquellos se

hagan sin gque el mandato sea imperativo.

Como en cuanto a la preinversidn en el .sector piiblico nos re-

feriremos mis tarde con mayor énfasis, tnicamente se sefiala-
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ran breves rasgos de lo que sucede en cuanto a prelnversidon
en el sector privado en nuestro pais, en una apreciacidn so-
mera, en especial, a traves de sus relaciones con el Fondo

Nacional de Preinversién, FONAPRE.
3. PREINVERSION EN EL SECTOR PRIVADO

En primer lugar, la Ley del Fondo permite otorgar cré

ditos a entidades de derecho privado para financiar la reali-

zacién de estudios que contribuyan al desarrollo econdémico y

social del pais, segin rezan los Articulos 2% y 32 de aquella
para lo cual establecerd las condiciones financieras, el tri
mite v la forma de otorgar préstamos. Estos estardn respal-
dados siempre por garantias adecuadas que en ningiin caso se-~

rdn inferiores al 150 por ciento del valor del préstamo.

En cuanto a los procedimientos de cdntratacién de consulto-
.ria y de servicios de apoyo a &sta, el Redlamento de Opera-
ciones del FONAPRE sefiala que "se regirdn por las disposicio
nes legales gque norman su vida juridica Ede la empresa
privadé] , debiendo en todo caso sujetarse a lo dispuesto en

el Articulo 122 de este Reglamento.” 11/

Este filtimo establece un principio general importante para
la seleccidn de consultoria "para la calificacidén y selec-
cidén la institucidn solicitante analizard exclusivamente las
propuestas técnicas y establecerd el orden de mé&rito de las

mismas" 12/, y fija algunds criterios para ello.

Luego el Articulo 202 indica:

11/ Reglamento de Operaciones del Fondo Nacional de Preinver
sién, FONAPRE, aprobado en sesidn de Directorio el 14 de
julio de 1983, y sus reformas, en sesiones de 22 de di-
ciembre de 1983 y 8 de noviembre de 1984. Art. 14%2.

12/ Ibid., Art. 12°



El Directorio podrd autorizar la apertura de lineas
de .crédito a través de intermediarios financieros,
tales como entidades hancarias y financileras, legal-
mente establecidas, con el fin de otorgar subprésta-
mos a beneficiarios del sector privado, para estu =
dios de preinversién. 13/

Y finalmente el Articulo 222 del mismo Reglamento establece:

La apertura de lineas de crédito para estudios de
preinversidn del sector privado a través de inter-
mediarios financieros se sujetard a las mismas con
diciones establecidas para los préstamos directos.
La institucifn intermediaria podra marginarse adi=-
cionalmente un 20 por ciento de la tasa de interés
legal convencional.

Los fondos del FONAPRE se utilizarin para cubrir
hasta el 80 por ciento del valor de cada estudio;
un minimo del 10 por cientoc deberi ser cubierto
por la institucidn intermediaria, v un minimo del
10 por ciento deberi ser cubierto por los benefi=~
ciarios del préstamo, previa justificacidn presen
tada por el Gerente Ejecutivo, podrd elevar el
porcentaje de financiamiento del FONAPRE.

Las instituciones nacionales intermediarias debe-
rdn adoptar procedimientos aceptados por FONAPRE
para procesar, evaluar y aprobar solicitudes de
crédito, aprobar términos de referencia y contra-
tar servicilos de consultoria. 14/

Este rdpido examen del marco legal relativo a los pré&stamos
del FONAPRE para preinversidon en el sector privado, advierte
gque estos se conceden a través de intermediarios financierxos
como son todas las financieras establecidas legalmente en el
pais y la Corporacidn Financiera Nacional para realizar es-
tudios de provectos con consultoria, para lo cual se deben
seguir ciertos procedimientos estipulados por la Ley en lo
gue respecta al proceso de preinversidn.

3

Esta relacidn indirecta del FONAPRE hacia el sector privado,

13/ Ibid., Art. 208

14/ Ibid., Art. 22°



sin embargo no ha sido lo suficientemente importante como
se habria esperado y si hien se han concedido una o dos 1li-
neas de crédito a intermediarios financieros, los resulta-
dos de no utilizacidn del financiamiento por los posibles
beneficiarios han constituido un hecho manifiesto durante

todo el tiempo de vida del Fondo.

Por el contrario dos o tres préstamos directos a entidades
de derecho privado o mixto, sin intermediario financiero,

seflalan toda la actividad de FONAPRE a este campo.

Parece ser que existirian dos causas fundamentales para que
no se de un fluijo normal y de volumen, del financiamiento

de preinversifn al sectcr privado en nuestro pais, pero gque
también son sintomdticas en otros paises gque cuentan con en-
tidades de preinversidn , especialmente en algunos de Lati-

noamérica.

a) La primera, depende m&s gue nada del aparente gra-

do de dificultad gue producen los trdmites de con

tratacidn de consultoria para estudios sujetos a las dispo-
siciones legales y administrativas del FONAPRE, mientras que

el empresario requiere suma agilidad, posiblemente menor de-

talle cuando la factibilidad del estudic (rentabilidad) para

21 es un hecho cierto, v respuestas rapidas en un plano de

reserva o exclusividad scbre los resultados (ventajas) gue

dicho estudio arroje. En suma, podria decirse come un ejem-
plo que: requiere una receta eficaz y simple sobre un diag-
ndstico personal, de una situacidn que le refiere a su médico

de confianza.

b) La segunda obedece ai riesgo que representa hacer

un estudio cuyos resultadeos eventualmente pueden
ser negativos, lo cual compromete los patrimonios del empre-
sario que de todas maneras deberd pagar el pré&stamo, pues no
existen recursos en este campo gue puedan destinarse, en ca-

lidad de contingentes, al estudio del proyecto. Esto, como



también ocurre en el sector pfihlico, ahuyenta a potenciales

usuarios de los fondos en las condiciones que concede FONAPRE.

2 fin de contrarrestar los efectos no deseados del examen
anterior, se impone agilitar al maximo los procedimientos
vigentes de la preinversidn al sector privado, promocio -
nando afin m&s sus ventajas en términos altamente competi-
tivos respecto de otras lineas de crédito gue, para el pro-
pdsito especifico proporcionan otros organismos financieros
nacionales y extranjeros. Sobre este particular deberian
revisarse con las intermediarias financieras, politicas ¥y
estrategias que tiendan a incentivar la exploracidén de nue-
vas posibilidades de inversidn dentro de amplios sectores
de produccidn con actividades establecidas, a fin de opti-
mizar sus modos de produccidn y rendimientos con adecuacidn
gradual de tecnologias apropiadas, fomentande el estudio de.
estas {iltimas en otreos campos del sector privado productores

.de bienes de capital.

Por otro lado, es necesario concretar algunas iniciatiwvas
gue ya se hén adelantado al formular proposicicones bidsicas
para establecer un financiamiento de estudios de preinver-
sidn que ofrezcan un segurc contra la probabilidad de que
agquellos arrojen resultaaos negativos especialmente bajo de-
terminadas condiciones tecnol&gicas. Si bien el asunto re-
viste un andlisis complejo de su factibilidad que no es del
caso revisar por ahora, seria de desear gque FONAPRE como
rectora del proceso de preinversidn, estudie formalmente el
caso con proyecciones basadas en la importancia de impulsar
y acelerar la realizacidn de estudi&s de proyectos para el
sector privado y para el sector piblico, por intermedio del

Sistema Nacional de Proyectos. .

Desde este enfogque, es evidente que la necesidad de reaciona-
lizar al maximo los recursos de preinversidn, llevarid paula-
tinamente a establecer mecanismos de cobertura de riesgo, fun

damentalmente en el campo tecnoldgico..



C. LA PREINVERSION EN EL SECTOR PUBLICQO. EL SISTEMA NACIO~
NAL DE PROYECTOS (SNP).

AsI como la preinversidn nacid en el Ecuador con el auge
petrolero cuyos recursos destinarianse en su tiempo a proyec
tos receptores de inversiones de gran cuantia de los cuales
sus estudios en muchos de los cascs los impulsd el FONAPRE,
es precisamente una ripida reduccidn en la importacidn del
crudo ecuatoriano en 1975, sumada al crecimiento del consumo
experimentado sobremanera en el periodo 1972-1975, gue origi-
nan una crisis transitoria de la economia del pais al no po-
derse satisfacer la demanda de divisas para las importaciones
del sector industrial principalmente, pues gran parte de ellas
estaban destinadas a importantes obras de infraestructura en
plena ejecucidn, forzando a racionalizar las inversiones del
Estado a través del llamado Sistema Nacional de Proyectos

(SNP).

Es esa justamente la funcidn que en principio debid cumplir
el Sistema Naciopal de Proyectos ante la primera emergencia
petrolera enla provisién de ingresos suficientes para el de-
sarrollo del pais, como habia sido planteado en el Plan Inte
gral de Transformacidn y Desarrolloc 1973-1977, y en razodn de
lo cual fue creado en 1975 por el Gobierno Nacionalista Revo

lucicnaric de las Fuerzas Armadas.

Las finalidades generales del Sistema Nacional de Proyectos,
se expresan claramente en el Articulo 12 del Decreto de su

creacidn:

La Junta Nacional de Planificacidn v Coordinacién Eco-
nomica mediante el Sistema Nacional de Proyectos a su
cargo, se encargarda de la promocidn, evaluacidn y coor
dinacién de los programas de inversidn para los proyec
tos del sector phblico. 15/

15/ Decreto de Creacidn del Sistema Nacional de Proyectos
N2 659-C, de agosto 12 de 1975, publicado en el Regis-
tro Oficial N® 868, de agoste 15 de 1975.



El propdsito era dirigixr y canalizaxr con conocimiento seguro
las inversiones, procurando la mas eficiente utilizacidn de
los recursos del petrdleo y otros, en ba%e de la coordina-
cidn total establecida para todas las entidades estatales a
través del Sistema Nacional de Proyectos y bajo la conclusién
del ente planificador, actualmente denominado Consejo Nacio-
nal de Desarrollo, CONADE, en virtud del Articulo 89 de la
Constitucidn Politica vigente y de la Disposicién Transito-
ria Décima. Hoy el propdésito se sigue cumpliendo en circuns

tancias distintas para la economia.
Al efecto, el Decreto Ley dispone tambi&n en su Articulo 22:

Los Ministerios de Estado, los organismos financie-
ros piiblicoes, las entidades de derecheo piiblico y de
derecho privado con finalidad social ¢ pliblica, es-
tan obligados a suministrar a la Junta Nacicnal de
Planificacidén y Coordinacidn la informacidén que &s-
ta requiera para los fines determinados en el arti-
culo anterior.

Hay un mandato, por una parte, y una obligacidn por otra,
gue se desprenden del articulc precedente. Sin embargo gue
es clara la disposicidn en este sentido, merece especial
atencidn por parte de las entidades involucradas en el Sis-
tema el objetivo de la Ley en este punto, gue es suminis-
trar la informacidn gue sé requiere para los fines deter-

minados en el Articulo Primero.

Esto supone dos situacicnes bien caracterizadas: la primera,
es la obligacidn de obtener, preparar, recopilar, procesar y
régistrar (o publicar} la informacidn relativa al propio cam
po de actividad de cada entidad, en forma sistemldtica, con-
creta y ajustada a la realidad mas estricta. La segunda,

es la obligacidn de suministrar la informacién con oportuni-
dad, parcial y/o total, en forma periddica o cuando se la
requiera extraordinariamente. En ello radicard el E&xito del
funciconamiento del Sistema Nacional de Proyvectos, y del Sis-

tema de Planificacidn puesto que, siendo ademads aspecto re-

levante del requerimiento de la Ley en cuestidn, se trata de



informacidén altamente confiabhle para proporcionar datos y
elementos incontrastables con los cuales la evaluacidn y
coordinacién de los programas de inversidn tengan un sello

de garéntia.

Habida cuenta gue la preinversidn (precursora de la inver-
sidn) es una fase del proceso de inversidn, en la cual se
"compra certidumbre" con el objeto de invertir con el mini-
mo riesgo, procede una prolija seleccidn de informacidn ba-
sica que, certeramente procesada y utilizada a través de

los estudivs, arroje nueva informaciéﬁ gue retroalimente to-
do el proceso. Al respecto, el Reglamento de la Ley del Sis
tema Nacional de Proyectos contiene algunas puntualizaciones

gque se revisaradn mds adelante.

Se ha creido conveniente recal car este aspecto de la Ley poxr
gque es enfdtica en establecer la obligacidn de suministrar
informacidn al organismo ‘rector de la planificacidn nacio-~
nal por parte de los componentes del Sistema Nacional de Pro
vyectos. Estda implicito gue hay que contar con la informa- .
cidn relativa a cada propésito y circunstancia a su debido
tiempo, para lo cual es primordial conocer los organismos
gue deben satisfacer el reguerimiento y, entre otras, cuiles
son las funciones, atribuciones vy actividades encomendadas
dentro del Sistema a sus integrantes, en relacifn con el te-
ma central del presente trabajo, esto es, el papel de la pre-

inversidn en el desarrollo planificado en el Ecuador.

1. REGLAMENTO DEL SISTEMA NACIONAL DE PROYECTOS

El Reglamento del Sistema Nacional de Proyectos, dic-
tado tres meses después de que entrara en vigencia la Ley
respectiva, sefiala en lo referente a la "Estructura y Crga-

L3 - - -
nizacidn", en el Articulo 22 gue organismos lo integran:

. v s . 1 -
4. Junta Nacional de Plan1f1cac1on,[ ]a través de su
Departamento Técnico;



h. Ministerio de Finanzas, a través de la Oficina Na-
cional de Presupuesto[ﬂ;

¢. Ministerios de Estadeo, Entidades Adscritas, Empre-
sas del Estado, Organismos de Desarrolle Regional,
Gobiernos Seccionales y Entidades Autdnomas a tra-
vés de sus Oficinas de Programacidn y/o sus Departa
mentos especializados;

d. Organismos financieros del sector piblico;
e. Fondo Nacional de Preinversidn;

f. Fondo Nacional de Desarrollo[3];

g. Fondo Nacional de Participaciones; vy,

h. Otros Fondos y Cuentas creadas para financiar pro-
yectos especificos. 16/

[J],[2], Eﬂ r BEs necesario recordar gue la Junta Nacional de
Planificacidn es en la actualidad el Consejo Nacional de De-
sarrcllo, CONADE; que la Oficina Nacional de Presupuesto es
}a Direccidn -Nacional-de Presupuestoc; v gue el Fondo HNacio-
nal de Desarrolle es hoy el Banco de Desarrollo del Ecuador,

S.A., BEDE.

Se distinguen en el listado previo, varias categorias de ins-

tituciones u organismos que configuran la coherencia gue es

indispensable exista, entre los procesos de planificacidn y
de inversidn, principio fundamental en el gque se sustenta el
Sistema Nacional de Proyectos. "El1l problema de la cooxrdina-
cidn inter-institucional, debe recalcarse, es un problema de
llevar a la practica diaria el espiritu de la ley del Sistema

Nacional de Planificacidn" 17/

En primer término, estd el ente de planificacidn, CONADE y su

Presidente es el Presidente del Sistema Nacional de Proyectos

16/ Reglamento del Sistema Nacional de Proyectos, Decreto Su-
premo N2 943 de noviembre 12 de 1975, publicado en el Re-
gistro Oficial N2 937 de noviembre 24 de 1975. '

17/ Junta Nacional de Planificaidn' y Coordinacidn Econdmica, 25

Afios de Planificacidn (Quito, Ediciones Imagen, 1979), p.

4
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al cual lo representa legalmente (Axrt. 32). A partir de la
actual Constitucidn Politica vigente desde 1978, "El Vicepre
sidente, cuando no ejerza la Presidencia de la Repiiblica, es

Presidente nato del Consejo Nacional de Desarrollo" 18/

Al elevar la categoria del organismo de planificacidn con es
te acto juridico, se elevd también la del Sistema. Empero,
el nivel politico gue adguiere CONADE,; puede reportar cier=-
tos riesgos a la Planificacidén, lo mismo gue la Sistema Na-
cional de Proyectos; v mucho tendrad que ver.lo gue el Vice-
presidente de la Repiiblica.resuelva hacer con la primecra (el
Mandatario no puede circunscribirse a desempefiar funciones
gue antes las sobrellevaba el Presidente de la Junta de Pla-

nificacidn).

La conjetura es vAdlida porqgue ademids el CONADE desempefia la
Secretaria de Coordinacidn del Sistema, por intermedio de la
.Direccidn Técnica y de conformidad con el Articulo 4% cumple

las siguientes funciones:

a. Asesorar y colaborar con los componentes del Sis~
tema en la determinacidn de prioridades v en los
procesos de identificacién, preparacidn, evalua-
¢idn, promoecidn vy ejecucién de proyectos. Se da-
r4 especial importancia al andlisis de costos, be
neficios vy fuentes de financiamiento.

b. Proponer, en coordinacién con el Ministerio de
Finanzas a los componentes del Sistema, las ca-
racteristicas y niveles de inversién de los pro-
vectos a ser ejecutados, e informar sobre el de-~
sarrollo y los cambios que se requieran en la po
litica de inversiones.

¢. Mantener en forma permanente el Inventario Nacio-
nal de Proyectos y recolectar toda la informacidn
existente sobre éstoq, tales como, el registro sis
tematico y vigente de los precios de los principa-

18/ Constitucifn Politica de la Repitblica del Ecuador, apro-

"~ bada en el Refer&ndum del 15 de enero de 1978 y publicada
en el Registro Oficial N% 800, del 27 de marzo de 1978,
Seccidn II. Del Vicepresidente de . la Repiiblica, Art. 82.
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les insumos importados y naclonales, que permitan
actualizar el costo de los proyectos;

d. Definir, en coordinacidn .con 1a Oficina MNacional
de Presupuesto y otros componentes del Sistema, la
politica de inversiones del sector pitblico, gque
asegure el cumplimiento de las prioridades senala-
das en los planes de corto, mediano vy large plazo,
mediante la evaluacién de la informacidén de dicho
inventario y otros elementos.

e. Coordinar con la Oficina Nacional de Presupuesto
las siguientes actividades relativas a la progra-
macidn v evaluacidn de las inversiones: recolec-
cifn y procesamiento de la informacidn; adecuacidn
de los formularios a las necesidades mutuas; y,el
desarrollo de las técnicas de evaluacidn presupues
taria, con especial &nfasis en la medicifn del gra
do de avance fisico financiero de los proyectos;

f. Coordinar la asistencia té&cnica interna = externa,
en el drea de proyectos de inversidn;

g. Sugerir, con coordinacidn de la Oficina Nacional
de Presupuesto la reasignacldn de los recursos
técnicos y financieros de las entidades y oxrganis-
mos componentes del Sistema, a fin de garantizar
el cumplimiento de los objetivos del mismo; ¥y,

h. Ejercer las dem@s acciones necesarias, que permitan
asegurar los objetivos del Sistema.

En este marco referencial de‘funcionés dé la Secretaria de
Coordinacién del Sistema, es gque se tienen que inscribir las
actividades especificas de corresponsalia de todos los inte-
grantes del Sistema para gue este funciones eficientemente.
Subsiste en la definicidn de las distintas funciones asignadas
un alto nivel de intercambio o transferencia de informacidn ¥y
coordinacidén de acciones multifinalitarias e interdependien-
tes, en base de las cuales girari el propio acéionSi vy las res-
puestas gue pueda dar el sistema. {Por ello se insistird mas
adelante, en este trabajo, sobre el nivel de participacidn de
los_Miembros,del Directoric de FONAPRE en las decisiones de
éste, toda vez gue son también las miximas autoridades repre-
sentantes de algunos de los integrantes principales del Sis-

tema Nacional de Provectos).



La Diyisidén del Inventario y Evaluacién de Proyectos del CO-
NADE es responsahle de los trabajos té&cnicos que requiera la

organizacibén y funcionamiento del Sistema.

En el segundo grupo de entidades estd el Ministerio de Finan-
zas, con la Direccidn Nacional de Presupueste. Ente las prin
cipales actividades gue desarrolla, cabe mencionar gue parti-
cipa en el proceso de evaluacibén "responsabilizadndose funda-
mentalmente de la evaluacidn presupuestaria de las entidades
incluidas en el Presupuesto General del Estadoﬁ. (Art. 62,

a.)

Sobre la base de los resultados obtenidos, la Direccidén Na-
cional de Presupuestc tiene gque "recomendar al Conité Nacio-
nal de Presupuesto la asignacidn de recursos presupuestarios
para proyectos prioritarios de desarrollc econdmico y social®
{Art. 6%, c.) Los recursos dé contraparte de los préstamos
"de FONAPRE a las entidades del sector piblico; el pago de la
deuda contraida por &stos; y los mismos gastos de operacidn
de las entidades durante la realizacidén de los estudios de
proyvectos prioritarios, se justificar&n plenamente por el ni-
vel de informacidén que produzca la propia preinversidn y to-
do el Sistema, sugiriéndose medidas presupuestarias para el
cumplimiento de los objetivos y metas previstoé para el pro=-

yecto.

Sin embargo, el procedimiento pareceria que no responde como
un mecanismo automidtico en todos los césos, en parte porgque
las oficinas de programacifn de las entidades ejecutoras del
Sistema o no funciocnan, o lo hacen en forma deficiente en el
cumplimiento de sus funciones especificas. Esto dificulta
para que la Direccidn de Presupuesto "informe para la movili-
éacién de ¥ecursos financieros de programas y proyectos en

el Presupuesto General del Estado, Fondo Nacional de Partici-
paciones, vy otras fuentes financieras del Goblerno Central"
(Art. 62, d), con lo cual la preinversidén pierde la capaci-
dad de promover la ejecucidn de proyectos gue cuentan con

estudios.
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Por esta razdn es preciso insistir en el Articulo 72 del Re-

glamento del SNP que dice:

La Oficina Nacional de Presupuestc Direccidn Nacional
de Presupuesto , para la asignacién de recursos de
inversidén se entiende incluida la parte de preinver-
sidn a las entidades del sector piliblico, considerari
la informacidén del Inventaric Nacional de Proyectos,

las posibilidades de financiamiento y otros elementos
de juicio.

El peso especifico que tiene el Inventario Nacional de Pro-
vectos en este aspecto y para todos los demids del funciona-
miento del Sistema Nacional de Proyectos, como amplio benefi
cio para todas sus entidades y organismos integrantes, es de

terminante.

Sin embargo, por ahoxa su utilidad es més bien limitada a
unos cuantos aspectos como la distribucidn sectorial de los
proyectos, datos sobre su estado de avance de ejecucidn y de
financiamiento, y fuentes de la inversidén. De la informacidn
gue de €1 se obtiene se advierten deficiencias deriyadas de
la no utilizaci®dn de un sistema {Unico de informacidn computa-

rizado, siendo inexacta v desactualizada en muchas ocasiones.

Aungue se han hechb serios 'esfuerzos sobre este aspecto, es
importante que el Gobierno acometa enfiticamente en fomentar
y apoyar la provisién de los recursos v los medios gque permi-
tan ampliar una red informdtica computarizada a todos los ele
mentos del Sistema Nacional de Proyectos, para suplir dgilmen
te la necesidad de informacidén relevante que el Sistema re -
quiere en coordinacién con los pardmetros an;liticos gque ma-
neja la Planificacidn. DPicho inventario es fuente de infor-
macidn de inestimable beneficio para la Preinversidn, pues
perfeccionado serviria para ponderar resultados de experien-
cias concretas, cuya.evaluacién alimentard hacia el futuro

el permanente criterio de optimizacidn que se debe proyectar

a las inversiones pliblicas.

En el tercer grupo 'de entidades del Sistema, estdn todos los



entes ejecutores del sector piblico detallados en el lite-
ral ¢. del Articulo 22 del Reglamento de SNP, con sus Ofici-
nag de Programacidn y/o sus Departamentos especializados.

En lo fundamental, son los generadores de programas y proyec
tos en sus propilos campos de accidn y los que le dan vitali-
dad al Sistema en cumplimiento de sus objetivos propios, mu-
cho m&s que de los que les vincula formalmente con lo estipu
lado por la Ley vy el Reglamento del Sistema Nacional de Pro-

yectos.

Lasmis sobresalientes limitaciones qué estas unidades mani-
fiestan, dicen relacidn con deficiencias administrativas y
técnicas de funcionamiento y financieras precisamente de sus
Oficinas de Programacidn v/o Departamentos especializados,
agravadas mayormente por los continuos cambios de las méximas
autoridades de los organismos por circunstancias de orden po-
litico gue desvirtuan la verdadera organiﬁacién y fortaleci~
.miento de dichas unidades. para satisfacer los objetives del

Sistema.

Lo anterior ha afectado sustancialmente y con alguna frecuen-
cia a las actividades de preinversidn, si se considera la de-
bilidad general demostrada por un amplic sector de entidades
pliblicas del Gobierno, de gobiernos seccionales y entidades
autdnomas, respecto de lo que dice el Reglamento, Articulo

82 en lo pertinente:

b. Participar en coordinacidn con FONAPRE, directa
0 indirectamente en la promocidn y realizacidn
de los estudios de preinversidn, y enviar toda
la informacidn respectiva a la Secretaria del
Sistenma.

e, Colaborar con la Secretaria del Sistema en la ac-
tualizacidn de los precios de los proyectos.

£. Proponer y coordindr el plan de asistencia técnica
en materia de proyectos; el FONAPRE puede contri-
buir muy significativamente en este punto.

g. Participar en la conformacidn de grupos interins-
titucionales de trabajo en los procescs de identi-
ficacidn, preparacién, evaluacidn, promocidn y eje



~

cucién de Proyectos; de lo cual tiene y dehe
servirse la preinversidn, participando efecti-
vamente.

Por tanto, es ineludible para los gobiernos propiciar gque
la Administracidn Piblica alcance un alto y creciente grado
de organizacidn y eficiencia, para robustecer el Sistema Na
cional de Proyectos en los aspectos sefialados, enmarcado

en un sano criterio de descentralizacidén para el més eficaz

cumplimiento de sus objetivos integrales.

Finalmente estd el grupo de organismos financieros del sec-
tor piiblico, el BEDE, el Fondo Nacional de Participaciones

v el FONAPRE.

Respecto de los tres primeros, basados en las acotaciones de
sarrolladas hasta agui, su funcionamientc adecuado proporcio
naria al Sistema una Optima flexibilidad financiera aplicada
a los proyectos prioritarios, favoreciendo la mayor capaci-
dad de conduccidn de la economia gue le asiste al Sector

Piiblico.

En cuanto al Fondo Nacional de Preinversién, FONAPRE, en la
Séccién IV, Articule 92 del Reglamento del SNP, se fijan 1las
actividades qgue, como integrantes del Sistema Nacional de
Provectos, debe realizar; &stas, ademis de las sefialadas en
los Axrticulos 22 y 32 de la Ley de Creacidn del FONAPRE, son

las siguientes:

a. Financiar la realizacién de estudios, hasta el
nivel de disefio definitivo, de proyectos que
contribuyan al desarrxolle econdmico y social
del pais, especialmente aguellos gue, por su.
magnitud e importancia, representan inversio-
nes do gran cuantia en sectores altameute_prig
ritarios.

b. En caso gue lo disponga el Directorxio del FONA-
PRE, éste podrd financiar o gestionar directa-
mente la contratazidn de estudios de proyectos
que tengan las caracteristicas sefialadas en el
literal a.;



c. Mantener un centro de informacidn en preinver-
sidén, gue inclanya un sistema de registros de
lag actividades de consultoria vy seleccidn de

.tecnologia, a fin de disefar las politicas de
preinversidn, determinar adecuadamente la tec-
nologia; controlar sus resultados con especial
referencia a empleo.y distribucidn del ingreso
personal y regional, promocidn de exportaciones,
sustitucidn de importaciones, y fomento de la
produccidn; y asistir, en este sentido, a los
usuarios de la consultoria;

d. Contribuir a promover la ejecucidn.de los pro-
vectos gue cuentan con estudios de preinversidn;

e. Prestar asistencia té&cnica a los beneficiarios
de los créditos otorgados por la entidad, va
sea financiando la asesoria para la elaboracién
de términos de referencia o asistiendo, directa
mente en la elaboracidn de las solicitudes; en
las negociaciones con los consultores v en cual
quier otra drea del proeceso de contratacidn de
consultoria;

f. Examinar las posibilidades existentes en progra
mas de capacitacidn técnica y préctica, e inter-
cambio de personal y experiencias, en prepara-
cidn, evaluacidn y ejecucidn de proyectos en
diferentes centros como las agencias interna-
cionales de asistencia técnica v financiamiento;
instituciones nacicnales y extranjeras ejecuto-
ras de provectos e instituciones de preinversidn
similares a fin de ofrecerlas al personal de las
entidades integrantes del Sistema; vy,

g. Los contratos, avances ¥y resultados finales de
los estudios gque financie o realice, ser&n en-
viados a la Secretaria del Sistema.

Al respecto, con referencia a las aétividades del FONAPRE pres
critas en los Articulos 2¢ y 32 de su Ley de Creacidn, cuya fi
nalidad se detalla mds adelante en este mismo estudio (¢cfr. in
fra, p. 86), se puede aceptar gue las operaciones del Fondo
han reflejado en forma general un relativo proceso de maduresz
registrado en el Sistema Nacional de Proyectos, traducido en
la necesidad de hacer estudioé especificos de proyectos prio-
ritarios con alta calidad técnica, con aplicacidn estricta de
las disposiciones legales y procedimientos para su preparacidn,
contratacidn y seguimiento hasta la recepcidn definitiva de

aguellos.



Efectivamente, la canalizacidn de recursos para estudios a
trayés del FONAPRE, dentrc del Sistema chional de Provectos
auspicid el incremente de prestatarios del Fondo, producién-
dose un cambio sustancial en el pais, progue las entidades
hacian bisicamente los estudios con recursos presupuestarios

Y pocas con créditos internacionales.

No fue ficil en el inicio una aceptacién generalizada de la

nueva Entidad y sus procedimientos y, podria insinuar con se
guridad, sigue teniendo resistencia en algunos casos de ins~
tituciones del sector piblico. Es deéir, si aquello ccurrid
a ntes, tuvo sus altibajos después, declind y sobrepuso nueva-
mente, con razones, me atrevo a afirmar que en las actuales

circunstancias la comprensidén institucional no ha sido expon-

tdnea y reciproca (como se habia deseado gque fuese).

No de otra manera se puede explicar el importante despliegue
de recursos y esfuerzos institucionales del FONAPRE, sus fun
cionariqs y sus téenicos para, al margen de las propias nece
sidades de promeocidén de la Entidad y del proceso de la prein
versidn que siempre es necesario, buscar captar la respuesta
consciente en las entidades entrevistadas y de las nuevas a
las gue se ha aproximada sobre la necesidad de identificar
estudios de proyectos importantes y esbozar preliminarmente

una demanda bruta de coperaciones pesibles de preinversidn.

En el casoc de las entidades ejecutoras del Sistema gue traba-
jaron con el FONAPRE durante los primeros afics de vida insti-
tucional de &ste, s6lo el INECEL y CEDEGE mantienen afin vin-
culos mas claros de relaciones de preinversidn en base a es-
tudios de proyectos gque pot su gran volumen e importancia de-
5en seguir realizdndose en fases continuadas,.cada vez con
mayor detalle (niveles de estudio) y gue obedecen a proyvectos
identificados inclusec en la década de los sesenta y principios

de la del setenta.

No ocurre lo mismo en los casos del Ministerio de Ohras Piibli-



cas. y su sector de vialidad y comunicaciones, ni en el de
Salud.y el Instituto de Obras Sanitarias que tienen un vas-
tisino campo de actividad de suma importancia y urgencia de
cobertura por su gran contenido social. Posiblemente se pue
de decir lo mismo de un Ministerio de Agricultura y sus enti
dades adscritas, del CREA, Ministerio de Recursos Naturales

¥y atros como CEPE, PREDESUR, para mencionar los principales.

Sin ser peyorativos, una especie de abandono, de desidia en
torno al proceso gue siguid y hace FONAPRE ha caracterizado
les contactos posteriores y los mds recilentes en estas enti-
dades. Las causas, entre otras, se diria que esté&n depen-
diendo de las limitaciones acotadas antes para el tercer gru
po de entidades del Sistema Naciocnal de Proyectos y del nivel
general de coordinacién e informacidn gue produce el Sistema.
No se descarta las propias dificultades gue reportd el nuevo
proceso que se iniciaba en el pais en 1975, pero gque eran su=-

‘perados ripidamente entonces.

En cambio, en el dltimo tiempo el FONAPRE ha recibido una res-
puzesta relafiva de otros sectores, entre los gue destacan va-
rias Municipalidades y Consejos Provinciales del pais. Para
eilo, en forma previa, el Fondo ha ™agotado" esfuerzos de pro
mocidn acerca del proceso, auscultando ideas incipientes de
aspiracicnes para tratar de unificarlas coherentemente en pro
yectos como planes de desarrollo urbanistico, por ejemplo, de
los que se puedan derivar estudios especificos maAs tarde; pa-
ralelamente se han detectado las deficiencias estructurales

de las organizaciones y su débil capacidad técnica vy adminis-
trativa instalada; también ha sido identificada la incapaci-
dad financiera autosustentada; y, finalmente, el Fondo ha de-
tectado la urgente necesidad de¢ capacitar los recursos humanos,
técnicos y otros, de gran potencial utilizable en esos organis

nos seccionales.

Un decidido impulso de autogestidn de planificacidén y ejecu-
cidn se les ha comunicado, para reforzar la necesidad de des-

centralizacidn administrativa, sustentada en un reforzamiento



institucional en todos lgs Grdenes y en la obligacidn de co-
municar respuestas r&pidas Que gsean soluciones para la conse
cucidén de los ohjetivos del Sistema Nacional de Proyectos,
gque son tambi&n sus ohijetivos. No se pueden Aemandar solu-
ciones y apoyo del Gobierno Central, si no se realiza el es
fuerzo de generarlas y luego administrarlas por cuenta pro-
pria. Entonces tendrid plena realizacidn la descentralizacién
tantas veces invocada y a la que el Ejecutivo tendra que dar

una decidida respuesta.

Mienlras tantc se impone una profunda actitud y una concreta
accidn de coordinacidn intra e insterinstitucional de todas

las entidades del Sector P{dblico gue componen el Sistema Na-
cional de Proyectos, parz alcanzar su pleno desarrollo y ma-

durez.

La coordinacidn nace como una necesidad sentida, y las nece-
‘sidades son mids sentidas cuando existe mayor capacidad técni

ca, lo que resulta en mayores necesidades de informacidn.

Este planteémiento sintetiza la apreciacidn del autor respec
to de la reciproca incidencia de las entidades del Sistema
eﬁ el manejo de las relaciones de preinversidén como se han
venido dando. Complementa este andlisis el juicio de la
vineculacidn gue existe entre el FONAPRE y el CONADE, visto
por el Presidente de la Junta de Planificacidn, JUNAPLA en

1979, v que se podria decir subsiste:

Una observacidn similar es aplicable al caso de las
relaciones entre la Junta de Planificacidén y el FO-

NAPRE donde la coordinacidn existente es fundamental

de caracter pro-forma [el subrayado es nuestro] r 11
mitada a la participacidn de la institucidn en el Di
rectorio del Fondo y a los pronunciamientos gue la
Junta hace acerca de la prioridad de los proyectos. 19/

19/ JUNWAPLA, 25 Afics de Planificacién, p. 641,




En el guehacer diario del FQNAPRE, en el cual tiene que sor-
tear escollos y dificultades como asuntos propios de su com-
petencia y responsabilidad con el feotal del Sistema Nacional
de Proyectos, dehe seguir impulsando primordialmente el acer
camiento a todas las entidades del mismo y entre ellas, para
rescatar el nexo gque constituye la preinversidn entre la pla
nificacidn y la ejecucidn coordinadas, de manera de contri-

bhuir a alcanzar el obhjetivo y la finalidad del Sistema fija-

dos de modo preciso en cuanto a:

«..y¥Y promover la realizacidn de estudios de preinver-

sidn en estrecha coordinacidn con el proceso de finan-
ciamiento, a fin de asegurar la correcta asignacidn

de los recursos del sector publico. 20/(el subrayado
es nuestrol

D. LA PREINVERSION COMO NEXQ ENTRE LA PLANIFICACION Y LA

EJECUCION DE PROYECTOS.

La Seccidn Cuarta del Reglamento del Sistema Nacional de
Proyectos es convincente para vislumbrar cdmo las activida-
des del Fondo Nacional de Preinversidn, FONAPRE, pueden cons
tituir un nexo categdrico entre laplanificacidn y la ejecu-

cidn de proyectos. El1 detalle se contiene en el Articulo 9%2.

En la legislacidn ecuatoriana, la Ley se refiere exclusiva-
mente a la preinversidn, siempre gue trata del FONAPRE como

organismo especializado en preinversidén. No se encuentran

por tanto otras disposiciones mis amplias relativas a la prein-

versién en general, sino mi&s bien las encauzadas a través del

Fondo Nacional de Preinversién.

Es por esta razdn gue cuando se tenga que hablar de la prein-
versidn en el Ecuador, hemos de asociar este término. casi ex-
clusivamente con el FONAPRE, sin perijuicio de que este traba-
jo analiza y desglosa mas adelante cuando se trate de los or-

ganismos de preinversidn (cfr. infra, p.731. Por ellc tam-

bién que, al intentar un tratamiento objetivo del tema pPro-
puesto en esta parte del presente estudio,'haya que circuns-

cribir la discusidén relativa a la Seccidn Cuarta del Regla-

29/ Reglamenté del SwWP, Axrt. 1%.



mentqo del Sistema Nacional de Proyectas como ya quedd expre

sado.

1. FINANCIAMIENTQ DE ESTUDIOS CONTEMPLADOS POR LA PLANI-
FICACION NACIONAL .

Es evidente gque el primer signo de este nexo se lo ad-
vierte a simple vista en el financiamiento "de estudios, has-
ta el nivel de diseflo definitivo de proyectos gque contribuyan
al desarrollo econdmico y social del pais"® (Arﬁ. 92), Por un
lado identificado como un proyecto por la planificacidn, sus < -
estudios pueden ser hechos si procede su financiamiento. Por
otre, sdlo si aquelles alcanzan el nivel de disefio definitivo
pueden ser ejecutados o implementados en proyectces concretos
que contribuyan al desarrollo del pais. Se descarta la pro-

babilidad de gque los estudiog no sean bien realizados.

El financiamiento puede concederse mediante pré&stamos a las en
tidades del sector piiblico o privado. Pero tambié&n el FONAPRE
puede financiar o gestionar directamente la contratacidn de es-
tudios de proyectos de importancia en sectores altamente prio-
ritarios. Aqgui se abre una buena posibilidad de ayuda para la
planificacidn con miras a alimentarla de proyectos verdadera-
mente trascendentales para el desarrcllo integral del pais,

gque contribuyan a consolidar este y otros obijetivos permanen-—
tes del Estado ecuatoriano como justicia social e integracidn

nacional.

La preinversidn en este campo deberia incursionar especialmen
- te en estudios que no caen en un solo sector especifico del
desarrollo econbmico del pais, cuando no es de responsabili-
dad {inica y expresa de determinadas entidades del sector pi-
blico, eventualmente cuando no sea posible determinar un su-
jeto de crédito siendo el proyecto indispensable por sus con-
notaciones para el desarrollo inmediato. E1l interlocutor méas
idéneo para el FONAPRE en estos casos seria el CONADE, como
centro de referencia del Sistema de Planificacidn y de€l Sis-

tema Nacional de Proyectos.  Convendrila iInclusoc gue el CONADE
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sea coparticipe en la realizacidn del estudio, a efectc de

que su intervencidn vaya conformando las politicas en un es
tudio, nuevo de caracteristicas milltiples, de manera gue sus
resultades sean aceptados por los entes de los dos sistemas,
considerando las opciones de planificacidén, con contenido

programdtico y anflisis integral de los fendmenos sociales y

econdmicos del desarrollo.
2. CENTRO DE INFORMACION EN PREINVERSION

Un vinculo efectivo entre la planificacidn y la ejecu-
¢idn de proyectos (en el que debe ponerse especial atencidn
por parte de las autoridades de FONAPRE, sin desestimar la im
portancia de los demds aspectos que le conciernen a esta En-
tidad), es aquel que se constituiria en base a la conforma-
cién y mantenimiento de un centro de informacidn en preinver-
sidn. Al respecto, el mismo Articule 92, literal c¢. del Re-

glamento del Sistema Nacional de Proyectos es explicito:

Mantener un centro de informacidn en preinversidn, gue
incluya un sistema de registros de consultoria y selec
c¢idén de tecnologia, a fin de disefiar las politicas de
preinversién; determinar adecuadamente la tecnologia;
controlar sus resultados con especial referencia a em-
pleo y distribucidn del ingreso personal y regional,
promocidn de exportaciones, sustitucidn de importacio-
nes y fomento de la produccidn; y asistir, en este sen
tido, a los usuarios de la consultoria;

La importancia de este asunto, deriva del mandato de la Ley,
es incuestionable. En efecto, el disefio de politicas de pre
inversidén puede mejorarse gradualmente dependiendo del acopio
de experiencias logradas en la ejecucidn de los proyectos

que realiza el pais, de los cuales una evaluacién ex-post arro
jar& resultados précticos sobre la implementacién de tecnolo-
gias y su mejor adecuacidn a la realidad nacional, contribu-
yendo asl a los fines previstos para el centro de informacidn

en preinversidén.

Sin embargo, hemos de ser categdricos en este punto. No se ha

hecho nada concreto en cuanto a establecer un centro de infor-
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macidn en preinversidn como tal, en el pais. N¢, en cuanto

a conceptuar una estructura vy organizacién gue responda a
un esquema integrado de fines y acciones que satisfagan los
requerimientos bdsicos de informacidn de la preinversidn a
nivel nacional, de los que precisa FONAPRE; y gue impulse y
acelere la consecusidn de las finalidades del Sistema Nacio-
nal de Proyectos, generando nueves proyectos para la promo-
cidn de exportaciones, sustitucidn de importaciones y fomen-

to de la produccidn.

El no establecimiento de este centro, tampoco ha permitido ha
cer consistentes las dem@s acciones previstas por el literal

"o, transcrito con el objeto de formular estas consideracio-
nes. Por ejemplo, un sistema de registros de las actividades
de consultoria y seleccidn de tecnologia gue pueda periddica-

mente ser actualizado.

Un esfuerzo importante, logrado con auspicio de FONAPRE, cons

Eituyé el Estudio del Desarrollo de la Consultoria en el Ecua-
dor; de conocimiento dé la mayoria de las principales entida-
des del Sector Piblico, sin embargo, conviene promocionarlo
para su mejor conocimiento y discusi®n més amplia. Un pro-
vyecto de ley de consultoria y su reglamento son los preduc-
tos principales de este trabajo, y se complementa con suge-
rencias para mejorar mé&todos de trabajo y adoptar ciertos cri
terios para el mejor uso de los servicios de consultoria en

el Ecuador, siendo necesario dadrsele continuidad aplicando

sus recomendaciones en forma sistemdtica, como al parecer co-

- .
menzd a ocurrir con algunas de ellas.

La carta de presentacidn dél informe £f£inal del Coordinador Gg
neral del Estudio dirigida al Gerente Ejecutivo del FONAPRE,
el 4 de octubre de 1282, en una de sus partes resume la tras-
céndencia de este importante estudio y relieva lo que podria
sequir haciendo el Fondo en beneficio de la Planificacidn y

la ejecucidn de proyectos en el pais:



El diagnéstico vy las recomendaciones se conjugan con
1l6s intereses del sector pliblico y de la consultoria
privada, con miras a cubrir las necesidades globales
del desarrocllo nacicnal. En consecuencia, la adop -
cidén de las recomendaciones contribuirid para la ela-
boracidén de estudios sélidos a costos razonales, para
el desarrollo tecnoldgico, la capacitacidn convenien-
- te de los técnicos ecuatorianos, el afianzamiento de
la consultoria nacional y el progreso de varias ins-
tituciones importantes del sector piblico ...21/

Este, sin embargo resulta un aspecto un tanto aislado en re-
lacidn con el centro de informacidn en preinversidn. Es un
Primer paso y habrd que hacer el seguimiento de sus alcances
¥y logros en bilisqueda de experiencias mids objetivas para la
formacidn del Centro. Aflin para conseguir los datos del es-
tudio en refereacia, la r:isma carta sefiala: "la participa-
cidén poco activa de las compafifas extranjeras e ineficaz co-
laboracidn de los organismos del sector piiblico en las encues
tas.” 22/. E1 =mismo proyecto de Ley de Consultoria, puesto
en consideracidn del Ejecutive ha sido anaiizado v revisado
varias veces desde hace por lo menos dos afios, sin gue hasta

el presente haya pasado a ser Ley de la Repliblica.

Por tanto, resulta indispeﬁsable implantar el centro de in-
formacidn para asistir a .los usuarioé de la consultoria; para
disefiar politicas de preinversidén (no es que no se hayan di-
sefiado, pero se lo ha hecho a la luz de informacidn minima
respecto de la que podria suministrar un centro como se pre-
vé); para controlar los resultados de la.tecnologia recomen-
dada por la consultoria nacional v extranjera mirando su in-
- cidencia en el empleo y la distribucidn del ingreso personal

y regional, etc.

21/ FONAPRE, CONACYT, BANCQO MUNDIAL, Desarrollo de la Consul-
toria en el Ecuador. (Quito: Editorial FRAGA, 1982), I.
p. VII -

22/ Ihid.



3. PREINVERSION LATINQAMERICANA PARA LA EJECUCION DE
PROYECTOS .

‘No debe confundirse este centro con lo que es el Cen-
tro de Informacién en Preinversidn para América Latina y El
Caribe, CIP, constituido en 1977 a instancias de una inicia-
tiva del FONAPRE, y cuya finalidad era la de gque agrupase

los fondos de preinversidn de la Regidn para:

... 21 intercambio de datos, informaci&n té&cnica, ex-
periencias y adiestrase los recurseos humanos, fortale
ciendo su capacidad de negociacidén con los organismos
prestatariocs, a fin de generar recursos financieros
para la realizacidn de estudios y provectos; elevando
el conocimiento para calificarles en la seleccidn de
alternativas y variables tecnoldgicas para obtener
una mayor eficiencia en el uso de capitales destina-
dos a la preinversidén, tratando de alcanzar mayor ca-
pacidad en la administracidén de ias entidades gue £fi-
nancian los estudios de factibilidad, mejorando la ca
lidad de sus funcionarios en los planes administrati-
vos y operacionales. 23/

Ioa propuesta integracionista de la preinversidn gue traslada
la cita precedente, es factible siempre y cuando los miembros
del CIP (integrado por ma&s de veintiiin paises) contribuyan

decididamente al cumplimiento de la funcidn bisica asignada

a este organismo regional,‘como es el intercambio de informa-
cidn y experiencias obtenidas en la materia por los fondos de
preinversidn, especialmente para su aplicacidn oportuna a la

ejecucidén de futuros estudios de proyectos.

Al respecto, vy con relacidén a la necesidad de contar en el

- " . T » o, 1r N
pais con un "centro de informacidén en preinversidn" en el
marco de funciones del Sistema Nacional de Provectos, convie-

reiterar gue es imperiosa su creacidn ademfs porgue la infor-

2;/ "Editorial, Cambios Estructurales y Nueva Etapa del CIP",
Carta Informativa CIP, N2 20 (enero, febrero, marzo 1982},
p.p. 1-2.




macidén sistematizada y autoanalizada gue se logre a nivel de
todo el pais, permitiri alimentar el sistema informativo re-
gional a través del CIP y exigir reciprocidad en el &rea pa-
ra el intercambhio de realidades v experiencias vitales de
nuestras scociedades con sus problemas, es decir, dentro del

concepto latincamericanoc.

Asi mismo, se podrdn revisar las posibilidades existentes en
programas de capacitacifn técnica y practica e intercambios
de personal para la elaboracidn y ejecucifn de proyectos en
diferentes organismos internacionales -de asistencia té&cnica
y financiamiento, entidades de preinversidn y ejecutoras de

proyectos.
4. ASISTENCIA TECNICA PARA LA EJECUCION DE PROYECTOS.

Para concluir con esta revisién del nexo gque constitu-
ye la preinversidén entre la planificacidén y la ejecucidn, cabe
destacar brevemente que FONAPRE ha desarrollado intensa acti-
vidad desde su creacidn, con notable y relevante éxito. tanto
para prestar asistencia técnica a los beneficiarios de los
créditos cotorgados por la entidad, en todas las areas vy aspec
tos de la preinversidn, desde la preparacidn de los estudios,
su negoclacifén y contratacién de consultoria, el seguimiento
y supervisidn, hasta su evaluacidn y recepcidn, como para la

administracidén de proyectos.

Esto ratifica, como se analizd al revisar el cicle de un pro-
yvecto, que la preinversidn prepara el camino para la ejecu~
cidn efectiva del mismo y su funcionamiento. En este aspecto
no se deben hacer reparos y sdlo recomendar seguir en la la-
bor con mayvoxr énfasis, captando v proporcionando experiencias
validas en un agil procesco de intercambie interinstitucional
en el sector piblico vy tambié&n en el privado; aungue insisti-
remos registrandeo todo este esfuerzo en un centro de informa-

cidén en preinversidn,



Por su parte, el Gobierno Nacional y las Entidades del Sis-
tema Nacional de Proyectos gque hacen estudios, y ejecutan
proyectos, deben brindar el apoyo necesario al FONAPRE para
que pueda seguir desarrollando planes de capacitacidn del
capital humanoc, para la elaboracifn, evaluacidn y adminis-
tracifn de proyectos, superando las deficiencias encontra-

das hasta el presente en esta materia.



CAPITULO I 1L

MECANISMOS DE LA PREINVERSION

A. ENTIDADES DE PREINVERSION

1. DESCRIPCION GENERAL

Son entidades especializadas gque aparecen en el dltimo
tiempo con la finalidad de calificar y conceder pré&stamos pa-
ra financiar estudics de proyectos con el caridcter de priori-
tarios para el desarrolloc econdmico y social de un pais, a
objeto de optimizar la realizacifén de sus recursos que hagan
factible la concresidn de las inversiones, pliblicas y priva-
das, garantizando la implementacidn futura de las obras re-

gueridas.

Generalmente pertenecen al Sector Piblico.del Estado y estén
intimamente vinculadas con un sistema de planificacién nacio-
nal como ocurre en algunos paises de Latincam@rica. Si bien
tienen gue ver con la realizacdén de estudios dn una forma

mas amplia, es fundamentalmente sobre los grandes provectos
nacionales que concretan su accidén de preinversidén partici-
pando en la preparaci6n'de los t&rminos de referencia gque de-
terminan el alcance del estudio, capacitando a los funciona-
rios gue tiene a su cargo el seguimiento y la supervisidn téc-
nica, administrativa y financiera del estudio y de los contra-
tos de préstamo y de consultoria y procurando instrumentos
sistematizados que faciliten la administracidn vy evaluacidn

del estudio contratado.

Constituye una particularidad de las entidades de preinver -
sidn financiar estudios gue sean contratados con firmas con-
sultoras o consultores altamente calificados; y de ninguna
manera ir en apoyo de los presupuestos de los erganismos eje-
cutores del Estado gue se dediquen a hacer estudios con fun-

cionarios v personal propio de planta.



Salﬁo circunstancias especiales como las gue se derivan de

la obfencién por el Gobierno de préstamos de organismos finan-
cieros internacionales para ejecucidén de obras (inversiones),
en las gue se incluyen montos menores para estudios previos,

las entidades de preinversidn canalizan todos los programas

de financiamiento de fuentes internacicnales para estudios

de provectes contemplados en los planes de desarrcollo nacio-

nales. Esto. significa contar con una identificacidn prelimi-
nar de algunos proyectos de mayor importancia gue, por lo
general, generardn una elevada demanda de recurses financie-
ros para su ejecucidn y que pueden anticipadamente interesar
a los organismos de desarrcllo. En muchos casos, la situa-
¢idn descrita adguiere el cardcter de determinante, en térmi-
nos tales gue precautela gue las inversiones a realizar sean
francamente rentables, estableciéndose otros condicionantes
cuando se trata de proyectos con caracteristicas netas de al
to contenido social, en los gque se magnifican los beneficios
¥y se trata de reducir al minimo los costos para aproximar

una relacidn beneficio-costo, gue en ninglin caso desvirtila la
terrible realidad de marginalidad de los sectores favorecidos

con este tipo de proyectos.
2. OBJETIVOS FUNDAMENTALES

El propdsito gque ge persigue al constituir y organizar
las entidades de preinversidn no sélo es orientar Y preservar
el mejor uso de recursos nacionales e internacionales de cré&-
dito por su intermedio, como al parecer habria sido sugerido
en un principio por los organismos de desarrollo BID, BIRF y
otros, a los gobiernos latincamericanos para procurarles el
financiamiento necesario para el desarrollo, comprometiéndo-
les en la responsabilidad de ta aplicacidn oportuna y acer -
tada de los fondos por las circunstancias propias de paises
subdesarrollados, se conceden mediante créditos en condicio-
nes relativas menos desfavorables conocidas generalmente como

"blandas".

BdemAs, este cometido y de alecanzar la mis elevada calidad de



los estudios gue se financian, el obhjetivo preponderante de

las entidades de preinversidn apunta a promover la generacidén

continuada v agil de estudios que puedan comparativamente se-

leccionarse para sustentar en forma sistemé@tica los planes

de desarrollo en el mds corto plazo.

3. OTROS OBJETIVOS Y ACCIONES

a. Junto a la carencia de proyectos adecuados y en un
- niimero suficiente gue generalmente ocurre en el pa-
sado {no se puede decir gue la situacidn haya mejorado), tam
bién se presenta una deficiencia marcada en la capacidad téc
nica y administrativa para la evaluacidn y supervisidn de los
estudios, cuyos resultados demuestran importantes demoras y
significativos desvios en las soluciones previstas v en los

costos estimados respectivos. La preinversidn estimula 1la

generacidn de estudios de proyectos colaborando para su iden-

tificaceién v elahoracidn mediante la seleccidn y preparacidn

de elementos profesionales y té&cnicos altamente capacitados.

b. En conexidn con este aspecto, la programacidn de las
inversiones basada en las previsiones de la preinver

sidn, enfatiza el valor critice del factor tiempo, en térmi-

nos de la mayor o menor dependencia de recursos agotahles en
el futuro y de la generacidn de situaciones imprevistas gque
puedan presentarse para condicionar la direccidn de las al-
ternativas seleccionadas gue respaldan las decisiones futu-
ras. En este sentido las entidades de preinversién buscan

agilitar los procedimientos de contratacién y de supervisidn

vy evaluacién de estudios v los correspondientes de pagos de

los desembolsos de los préstamos, para presentar a la plani-

ficacidn un listado amplio de proyectos potenciales gque con-

formen periddicos paguetes sujetos de créedito para su ejecu-

[
C1l0on.

c. El cumplimiento de estos objetivos {gque se imponen
asi mismo la preinversidn dentro del marco institu-

cional del desarrollo econdmico), demanda gue las entidades



de preinversidn, provean el adiestramiento necesario en es-

ta nueva materia, no sblo a su propio personal, sino funda-

mentalmente al de las instituciones con las cuales tiene re-
lacidn; aQn con aquellas que no son beneficiadas por sus cré
ditos, pero que hacen actividades afines o relativas, con el

objeto de procurar en el mis cortec plazo una identificacidn

y entendimiento Gnicos con el proceso gue se quiere implan-~

tar y concientizar en el sector piblico de manera preferente.

d. De otra parte, corresponde a las entidades de prein-
versidn recopilar la experiencia gque se obtenga en
el idmbito de su guehacer en relacidn con los prestatarios,
es decir con las instituciones constituidas en sujetos de
créditoe. E1l intercambio racionalizado para su inmediato

procesamiento, les permite a estas entidades formular instru-

mentos sistematizados o modelos a fin de facilitar su aplica-

cidn a los casos particulares de la preinversidn, con flexi-

bilidad vy al mismo tiempo con exactitud.

e. La capacitacidn del recurso humano v la "educacidn

continua" {(no explorada en su totalidad todavia en
nuestro medio), sumados a la preparacidn de documentos per-
tinentes, los cuales deben apbyarse en la investigacidn ted-
rica y préctica de los barémetros y circunstancias particula
res del desenvolvimiento de la preinversifn en cada lugar,

son actividades sustanciales de las entidades de preinversidn.

f. En Latinoamdrica, la promocidn de la cooperacidn ho-

rizontal, intercambiando experiencias propias y lo-
grando también en este campo la integracidén buscada para las
demds actividades del desarrollo econfmico y social de la re-
' gifn, es propiciada por algunas entidades de preinversidn,
Los esfuerzos de cooperacidn con miras a solucionar problemas
comunes requieren un fundamental auspicio de los gobiernos de
Latinoamérica, para ello se debe establecer la necesidad de
desarrollar capacidades complementarias, formulando y refor-
zandb diferentes mecanismos eficaces gue atiendan los regque-

rimientos inmediatos y futuros del proceso siempre dindmico



de la preinversidn. Lo dicho es indispensable replantear,
entre las entidades de los paises gque se ubican en una ca-
tegoria de desarrollo econdmico especialmente similar en Amé-

rica Latina.

g. Las actividades de preinversidn promueven la trans-~

ferencia de experiencias y conocimientos sobre con-

tenidos tecnolbgicos, vividos en cada pals en circunstancias

especificas, teniendo como respaldo el anidlisis de ventajas,
desventajas v la problemdtica existente en lo que se refiere
al campo de la generacidén y adaptacidn de tecnologias en con-
diciones distintas a las de origen. En este campeo las enti-
dades de preinversi@n deben cumplir una significativa funcidn,

miAs intensa de la gue se ha desarrcllado hasta hoy.

h. Las entidades de preinversidn propenden al intercam-

bio de informacidén relativa al proceso con el objeto

.de mejoraxr la capacidad de negociacidn de las entidades del

Estado que tienen gue realizar estudios vy ejecutar proyectos

v contratar su financiamiento.

4, EJECUTORES DE PREINVERSION

Deben tomarse en cuenta como ejecutorés de la preinver-
sidn, relacionados con las entidades de preinversidn y como
mecanismos importantes del proceso a las consultoras que, des-
de el punto de vista organizativo pueden ser privadas o plibli-

cas.

a. Consultoras Privadas

L,as primeras son las m8s conocidas en todos los me-

dios y pueden ser nacionales, extranjeras e interna-
cionales, con diferentes formas empresariales, como son las
que tienen caricter de sociedades mixtas entre firmas naciona-

les v extranjeras, asociaciones de consultoras,y otras.



b.. Consultoras Piiblicas

En el caso de algunos paises existen consultoras pi-

blicas, llamadas también estatales, las cuales mas
bien son pocas peroc cuya finalidad es hacer estudios especi-
ficos para ciertos sectores del desarrcllo, contando para el
objeto con un alto grado de especializacidn. Tienen capaci-
dad té&cnica y en ciertos casos de servicios para poder ela-
borar estudios especificos y otras acciones sobre la materia,
para si mismas y para otras instituciones o personas que re-

quieran su participacidn.

En ocasiones, algunas de estas deben desarrocllar acciones re-
lativas a la preinversidén en forma exclusiva, en razdén por
ejemplo de leyes nacionales gque tienen gue ver con la Seguri-

dad del Estado.

Por ejemplo,tpodrian'asimilarse a las descritas institucio-
nes tales como el Instituto Geogrdfico Militar (IGM), el Ins-
tituto Oceanografico de la Armada (INOCAR), el Centro de Le-
vantamientos Integrados de Recursos Naturales por Sensores
Remotos (CLIRSEN). Existen otras instituciones como el Cen-
tro de Desarrollo Industrial (CENDES), el Centro Nacional de
Promocidn de la Pegueia Iﬁdustria y Artesanias (CENAPIA), etc.,

que cumplen funciones vinculadas con la preinversidn.

c. otros

1) Hay instituciones de los sectores pablico, privado .
y mixto que tienen un desarrollo considerable, co-

.mo por ejemplo las gque se encargan de la vialidad, electrici-

dad, infraestructura sanitaria, telé&fones, infraestructura so-

cial, industrias, etc.; por tanto tienen atencidn de servi-

clos a nivel nacional, provincial, etc. con capacidad pro-

pia de generar y realizar estudios especificos o proyectos

de preinversidn. Quiere decir gque tienen cierta capacidad,

pero su experiencia es sustancial para el funcionamiento

del proceso integral de preinversidn en un pais, asunto que



que compete a los entes especializados de la preinversién;
en este caso al Fondo Nacional de Preinversidn en relacién
con las entidades ejecutoras de estudios vy proyectos del Sis

tema Nacional de Proyectos.

2) Las universidades y politécnicas pueden ser eje-

cutores de la preinversidn vy en algunos casos cum-
plen significativa labor en forma aislada y puntual, si bien
no se trata de consultoras propiamente tales por su'organi—
zacidn y en razdn de sus oBjetivos directos y esenciales de
formacidn profesional e investigacidn, De todas maneras, no
se descarta la contribucidn que deben dar al proceso de la
preinversién capacitando eficientemente a los profesionales
en sus respectivas disciplinas y especializacicnes; fomentan-
do la investigacidn y la actitud investigadora para propiciar
formas propias y adaptadas de tecnologia validad para su apli-
cacién practica en el pais, a menores costos y midximo rendi-
miento: y, formulando en determinados casos mediante partici-
pacidn directa o coﬁpartida, estudios importantes de prienver
$idén gue comprometa, por ejemplo, a la universidad ecuatoria-
na con el désarrollo té&cnico y cientifico que precisa el pais

para su mejoramiento integral.

En este Giltimo caso conviene una vinculacién.més intima de los
ejecutores de la preinversidn en el pais y del FONAPRE en es-
pecial, para procurar el intercambio de ideas sobre los reque-
rimientos de los mecanismos y del proceso de preinversidn o-
rientados hacia el mejoramiento de la situacidn nacional; v,
en base de su conocimiento y examen, caofdar las acciones
coordinadas gue deban em?renderse para ir fortaleciendo agque-
llos desde sus bases, inveolucrando el potencial humano nacio-
nal en la resolucidn de su propda realidad, y procurando la
mids objetiva utilizacidén de los recursos té&cnicos ecdndmicos

y financieros, en beneficilo del desarrxollo nacional y por en-

de de su seguridad.



31 Existen, por otra parte, organizaciones que pro-
pilamente no son entidades de preinversidn, sino
por el contrario instituciones de inversidn y de otras fun-
ciones, pero gue precisan en mencr grado de secciones inter-
nas de preinversidn. Son‘més bien representativas de accio-
nes de desarrollo y financiamiento, aunque no especializadas
ni orientadas hacia la preinversidén. En cualgquier caso, de-
terminan sus objetivos de inversidn en base de los provectos
gue produce la preinversidn, vinculados al proceso central
de planificacidn nacional. En este caso se contarian los

organismos de desarrcllo internacionales v el BEDE.

4} Para conpletar el cuadro de ejecutcres de la pre-
inversidn, mencimemos agquellas empresas del sector privado
cuya organizacién y dimensidén les impone précticamente gue de-
ban realizar sus proplos estudios para ir planificando su cre-
cimiento y desarrollo futuros al tiempe gue identifican sus
necesidades de financiamieénto para el propdsito. Al hacerlo,
establecen justificaciones de rentabilidad que les permite re
currir a bancos y financieras para obtener préstamos para la
realizacidn m&s detallada de dichos estudios o para el finan-
ciamiento de las inversiones que deberdn efectuarse. En nues
tro pais no se conoce gque haya una presenhcia relevante de es-

te tipo de ejecutoras privadas de estudios de preinversidn.

En consecuencia, como se podrd colegir, el horizonte de gquie-
nes realizan preinversién es bastante amplio y depende de 1la
mayor o menor presencia de las formas de preinversidn indica-

das previamente, a cargo de diferentes categorias de entida-

des gue realizan dicho proceso, cuya maxima expresidn es lide-
rada por las entidades especializadas en preinversidn que, co
mo en el caso del Ecuador se designa Fondo Nacional de Prein-

versidn, FONAPRE.



B. FONDO NACIONAL DE PREINVERSION. BREVE ANALISIS DE SU FI-
NALIDAD ¥ FUNCIONAMIENTO A PARTIR DEL MARCO LEGAL.

i tuviera que responderse en pocas palabras a la pregun-
ta: Qué es el Fondo Nacional de Preinversidn, y qué es lo gue
hace?", cabria sencillamente c¢ontestarse: "Oue es una Enti-
dad de derecho pfiblico del Estado Ecuatoriano gue otorga prés
tamos para estudios de proyectos . En realidad, esta es la
actividad primordial del Fondo, para lo cual seleccicona y
orienta la preparacidn de los estudios con prolijidad y cui-
dado por medio de una constante supervisidn y evaluacidn de

los mismos.

Sin embargo, es preciso revisar la finalidad y las funciones
asignadas al FONAPRE a partir de un anflisis de la m&s inme-
diata base o cimiento juridico que es la Ley de Creacidn del
Fondo, comenzandoc por los sefialamientos contenidos en los

‘considerandos de dicha ley y que se transcriben a continua-

s -
clLon:

"Que el Gobierno Nacionalista Revolucionario de las
Fuerzas Armadas ha puesto en vigencia el Plan Inte-
gral de Transformacidn y Desarrollo, en el que se
determinan las ,politicas a segulr y los provectos
que deben ser ejecutados para cumplir las metas pro
pPuestas por el Gobierno;

Que es indispensable impulsar la realizacidn de di-
chos proyectos, mediante la ejecucidn de estudios
t&cnicos;

Que el financiamiento, tanto intermo como externo de
proyectos altamente prioritarios presupone estudios
de factibilidad, gque demuestren la conveniencia na-
cional de cada proyecto, tanto desde el punto de vis
ta técnico como econdmico, dentro del contexto de
las prioridades establecidas en los planes y progra-
mas de desarrolloc del pais;

Que con tal objeto es necesario establecer un mecanis-
mo &gil de elaboracidn de estudios y dotdndolo de
los fondos indispensables; '



Que de acunerdg a la politica del Gohierno, entre otros,
los fondos provenientes de la explotacidén de los recur=~
s0s petroliferos dehen emplearse de preferencia en la
materializacidn de proyectos que cantribuyan al desa-
rrollo econbémico y social del pais; 24/

Algunos asuntos de interés estin implicitos en los conside-
randos previos, gue merecen ser comentados antes de tratar

gsobre algunos puntos especificos definidos por la Ley.

En primer lugar, en el antecedente histérico—pdlitico de ca-
ri@cter nacional para la creacidén del FONAPRE, estd la necesi-
dad de contribuir a asegurar la efectiva realizacidn de poli
ticas y proyectos gque den vigencia al Plan Integral de Trans
formacidén y Desarxollo gque proponia en 1973 el Gohierno Na-
cionalista Revolucionario de las Fuerzas Armadas. Esto es,
dentro de un marco tendiente a recrientar la sociedad para
que deje de ser "econdmicamente subdesarrollada, socialmente
injusta y peoliticamente dependiente” 25/, metas estas gque se
proponia sobre la base de una realidad distinta de la socie-
dad en el pasado y sobre la perspectiva de enderezarla con el
apoyo equilibrado de los recursos del petrdleo cuya extrac-

cidn se iniciaba en el Oriente Ecuatoriano por esos afios.

En segundo lugar, la imperiosa necesidad de dar vigencia en
términos pragmidticos al mencionado Plan, demandaba impulsar
vy ejecutar proyvectos sustentados en convenientes estudios

técnicos concordantes con la realidad nacional.

Lo anterior debia facilitar la consecucidn del financiamiento

24/ Ley de Creacidn del Fondo Nacional de Preinversidn, FONAPRE,
Decreto Supremo 1385 de diciemhre 14 de 1973, publicado en
- el Registro Oficial 457, de 20 de los mismos mes y afio; pos
teriormente reformado mediante Decreto Supremo 27, de enero
9 de 1974, publicado en el Registro Uficial 474 de los mis-
mos mes y aho.

25/ "plan Integral de Transformacién y Desarrollo®, Junta Nacio
nal de Planificacidn y Coordinacidn Econbmica, Quito, 1973.



para el desarrollo, proveniente de los recursos internos co-
mo externos de crédito, mediante una clara justificacidn téc-
nica, econémica y social de la conveniencia que revestia cada
proyecto para el pais; y que facilitara las acciones y trémi-
tes pertinentes tendientes a lograr que los préstamos conce-
didos por instituciones financieras internacionales se entre-
guen en condiciones gue demuestren su grado de confiabilidad
respecto de la adminsitracién de los recursos que harian las
instituciones ecuatorianas encargadas de realizar los estudios

v ejecutar los proyectos.

Al mismo tiempo lo planteado en el comentario anterior, exigia
establecer el mecanismo . agil para elaborar los estudios con
procedimientos propios, no conocidos hasta ese momento para

la elaboracidn, supervisidn y evaluacidn de los estudios y que
en estricta correspondencia dispusiera de los fondos de fon-
dos de preinversidn indispensables.

Es posible pensar que en los mentalizadores de la creacidn

de la Ley y del mecanismo de preinversién, al establecer la
necesidad de que éste sea &gil para alcanzar estudios técni-
cos confiables, estaba clara idea de gue dicho mecanismo de-
mandaba el compromiso de conocimiento, experiencia y accidn
participativa y voluntaria de todas las instituciones que de-
ben quedar inmersas en el proceso de preinversidn y las accio
nes colaterales para gue &ste se desenvuelva en los t&rminos
convenientes; y es un hecho que engendraba desde entonces la
concepcidn del funcionamiente del Sistema WNacicnal de Proyec-
tos, en el cual el Fondo Nacional de Preinversidén se consti-

tuiria en la entidad rectora de tan importante proceso.

‘Finalmente se imponia dotarle a todo el mecanismo de preinver-
sidén de fondos, los mismos gue fueron tomados de los recursos
petroliferos, debiendo dirigirse de preferencia para los estu-
dios gque contribuyan con proyectos para el desarrollo social y
econdmico del Ecuador. No se trahaba pues de cualquier provec
to, sino de los més fundamentales para el cumplimiento de las

metas de transformacidn vy desarrollo de la sociedad, desterran-



do intereses politicos aislados de grupos, pero imprimié€ndo-
les al mismo tiempo la energia de la decisibn politica irre-
nunciable-que deben respalaarlos.para implementar y efectivi
zar el desarrollo planificado. Tal decisidn politica supone
imprimir un incondicional apoyo financiero a la preinversién,
para a su tiempo hHacer lo mismo en la etapa de la inversidn,
y dar lugar a la ejecucidn oportuna de proyectos con el mi-

nimo de riesgo de inversiones y en el menor tiempo posible,

a fin de reducir los costos sociales que de ellos se derivan

para los distintos componentes de la sociedad ecuatoriana.

A continuacidn realizaré& un ligero andlisis de las partes més
preponderantes del articulado de la Ley de Creacidn del FONA-

PRE:

Articulo 12: Cré&ase como entidad de derecho piiblico,

con personeria juridica, patrimonio pro
pio y capacidad para ejercer derechos y contraer obli
gaciones el Fondo Nacional de Preinversidn (FONAPRE),
adscrito al Consejo- Nacional de Desarrollo, {(CONADE},
con sede en la ciudad de Quito.

Es el punto de partida del vinculo estrecho entre este orga-
nismo rector de la Planificacidn Nacional y el FONAPRE, ele-
mento institucional primordial por su accidn proyectada hacia
el robustecimiento del Sistema Nacional de Planificacidn vy su
consolidacién. Es gue el t&rmino "adscrito", en su andlisis
semantico, quiere decir "destinado a". Por tanto, nc puede
entenderse de otra forma; es la preinversidn dirigida por el
Fondo Nacional de Preinversidn destinada a alimentar, a refor
zar y a revaluar, si es el caso, la accidn pfanificadaAdel de
sarrollo gque promueve y obliga el CONADE para el sector publi-
co, en el que estdn inmersas las entidades ejecutoras de pro-
yectos.. La preinversidn no por la preinversidn "per se", sino
en funcifn de complementarse e interrelacionarse con la plani-
ficacidén gue debe cumplir, por definicidn, con el esfuerzo de
identificacién de los problemas nacionales y el planteamiento
dé politicas, estrategias y metas gue enrumben los cambios de

seados para una nueva sociedad como se ha propuesto.



Articnlo 2%: La finalidad especifica del FONAPRE es

’ la de elaborar,impulsar y acelerar la
realizacifn de estudios hasta el nivel de disefio de-
finitiveo, de proyectos que contribuyvan al desarrollo
econdmico y social del pails, especialmente aquellos
gque por su magnitud e importancia representan inver-
siones de gran cuantia en sectores altamente priori-
tarios.

En este nuevo articulo hay varias disposiciones categfiticas.
En primer lugar, la finalidad especifica asignada al Fondo
Nacional de Preinversidfn se contiene en acciones determinan-
tes, las cuales revisten un modo imperativo que habria de
otorgarles efectivamente para su cumplimiento. Es elaborar,
impulsar y acelerar la realizacidn de estudios hasta el ni-
vel de disefios definitiveos, Es decir, al Fondo le compete
por una parte, preparar y elaborar estudios de provectos en
forma directa, asumiendo la responsabilidad de ejecutor del
estudio que puede hacerlo para ciertos ambitos del desarro-
llo econBmico sectorial del pais; para la misma preinversidn
e 1ncluso para determinados requerimientos especificos de
la planificacidén, de los planes de desarrcllo quinquenales y
operativos. Aspectos &stos en los que todavia no se ha incur

sionado decididamente.

Por otra parte, debe impﬁlsar y acelerar la realizacidn de es
tudios, gque generen proyvectos e incidan en el desarrollo eco-
némico vy social del pais de manera enfdtica y favorable. Sin
embargo, hay gue establecer gue esta tarea encomendada al FO-
NAPRE no tendria valor e importancia, si en las demids Entida-
des del Sector Pliblico integrantes del Sistema Nacional de
Proyectos y de las entidades sectoriales y regionales, no exis
te la decisidn voluntaria de participar activamente en el pro
ceso gue busca alimentar el flujo continuo de estudios de pro

yvectos prioritariocs. La Ley manda gue el FONAPRE impulse y

acelere los estudios, perc no obliga que las contrapartes ins-

titucionales del procesc de la preinversidn contribuyan para

gue aquello ocurra, desde sus propios y especificos campos de

responsabilidad en relacidén con la realizacidén de dichos estu-

dios. En tal sentido, afin se observan en el presente determi-



nados "cuellos de hotella", yva sefialades durante este estu-

dio (c¢fr. supra, p-20) qué distorsionan las posibilidades

de cumplimiento de la finalidad del FONAPRE enunciada en el
Articulo 22 de su Ley de Creacidén. E1 Fondo insta para que
las instituciones hagan estudios en sus propilos sectores o
en campos multisectoriales, aungque a menudo la respuesta a
su intencién dinamizadora no es suficiente para corresponder
la capacidad catalizadora gue caracteriza a la preinversidn,
como que caracteriza a la preinversién, como instrumento ade
cuado para superar una de las limitantes miAs serias que con-
fronta la planificaéidn: pocos proyectos con un adecuado ni

vel de preparacidén.

La Qltima parte del Articulo 22 enfatiza "especialmente agque-
lie gue por su magnitud e importancia representan inversio-
nes de gran cuantia en sectores altamente prioritarios".

Esto equivale a decir gue FONAPRE asignar@ mayores recursos

a los estudios dé agquellos proyectos cuya incidencla e impac-

to sean decisivos para el meldoramiento gradual gue tiene gue

alcanzarse dentro de un esquema de renovacidn estructural de

la sociedad ‘ecuatoriana, como lo preténde el moderno Estado

invocado en el {ltimo tiempo por politicos y profesionales
convencidos de la necesidad de cambios profundos y urgentes

en la vida del pais vy su.economia. Pero al mismo tiempo su-
pone una mayor dedicacidn de otra serie de esfuerzos concomi-
tantes con el proceso de preinversidn, a objeto de procurar
para éste Yy para el estudio un estricto apoyo politico de las
autoridades de gobierno y de los funcioconarios, de manera tal
que estudios de envergadura puedan ser hechos, aiin si sus re-
sultados no pueden alcanzarse durante el periodo de mandato o
si aquellos demandaren revisién o cambios de las politicas gu-

bernamentales preestablecidas: -

Articulo 3%: Para cumplir con la finalidad antes mencio-
nada, el FONAPRE otorgard créditos a entida

des de derecho pilblico o privado para financiar la reali-

zacidén de tales estudios o podra gestionar directamente

la ¢ontratacidén de los mismos, segiin lo disponga el Direc~

torio. ) :




Si los créditos solicitados al FONAPRE se presentan en tér-

mincs coincidentes al menos con las reflexiones previas res-

pecto de lo gque estabhlece el Articule 2% de la Ley, la fina-

lidad especifica del Fondo puede alcanzarse mds objetivamente
w con la concesidén de prést&mos sustentados en metas trascen-

" " dentes para el desarrollo econdmico-social. En similares con

diciones, la contratacidn de dichos estudios podria ser ges-
tionada directamente por FONAPRE, previa disposicidn de su

Directorio, lo cual parece ser coherente con el iandato del

Articulo 22.

El Articulo 42 se refiere a los organismos directivos del
FONAPRE que son el Directorio y las Gerencias Ejecutivas vy
Técnica; mientras que el Articulo 52 dice relacidn con la con
formacidn del Directorio, en donde vale deternerse unos momen-

tos. Lo integran los siguientes miembros: -

. a. El Presidenrte dél Censejo Nacional de Desarrollo o
su representante, que serd el Director Técnico;

b. El Ministro de Finanzas © su representante, que se-

-

ra el Subsecretario de Presupuesto y Crédito Piblico;

c. El Secretario General del Consejo de Seguridad Nacio-
nal o su representante, que serid el Coordinador de la
Secretaria del indicade Consejo; y,

d. Conformardn el Directorio €1 o los miembros del Gabi-
nete Nacional, guienes actuaridn eh~las sesiones en
las que se trate sobre el financiamiento de estudios

de proyectos wvinculados a sus respectivos campos de
actividad.

Integraridn el Directorio, con voz informativa, pero
sin voto, el Gerente Ejecutivo del FONAPRE, guien ac-

tuarad como Secretario del Directorio, v el Gerente Téc-
nico.

El nivel de composicidn politica y té&cnica que respalda al
Directorio del FONDO, intégrado por los representantes mids al-
tos de los distintos sectores institucionales gue conformar la
Planificacidn Nacional, el Sistema Nacional de Proyectos y de
la Seguridad Nacional hace suponer, con suficiente evidencia,

que la preinversidn (como se trata de destacar a lo largo del



te trahajo)} tiene gran fuerza como instrumento fundamental

de apoyao a la planificacidn para el desarrello, habida cuen-
ta gue el Sistema Nacional de Proyectos alll representado es
tanbidn complementario con el Sistema de Planificacidn y he-
rramienta para encontrar ia coherencia entre los procesos de
inversién y de planificacién. Por su puesto que la Seguridad

Nacional tiene una funcidn determinante en el conjunto.

Définitivamente debiera ser ai y ese es el sentido que le
otorga la Ley al FONAPRE v al proceso de preinversidn que di-
rige, confiriéndole ademds un categérico respaldo politico si
se considera que el Presidente del Consejo Nacional de Desa-
rrollo, Vicepresidente de la Repfiblica segin la Constitucidn
vigente, es de conformidad con el Asticulo 62 de la Ley del
FONAPRE, el Presidente nato del Directorio. He aqui otra
evidencia del vinculo de la preinversidn con la planificacidn
v el rol gue ella cumple en el desarrollo planificado con su-
jecidn a las polfticas econdmicas, sociales, espaciales y am-

bientales que en cada &rea han sido dictadas.

Del examen comparativo de la participacidn vicepresidencial
en las decisiones al mi3s alto nivel para los dos procesos,

se desprende la ventaja de la posibilidad de evaluar el cum-
plimiento de metas concretas determinadas por los Planes de
Desarrolleo, mediante el simple ejercicilo de cotejar el avan-
ce de la preinversidn y, si esta fase fue concluida de la si-
tuacidn que se espera tenga la inversidn gue se espera tenga
la inversidn prevista en los periodos establecidos por la

planificacidn.

M&s alld de lo mencionado, gue por ahora estaria restringido
a un ambito menor correspondiente al campo de accidn directa
del FONAPRE que no cubre todo lo que se hace en preinversidn,
la presencia del Vicepresigente de la Repilblica en el Directo
rio del Fondo redunda en forma determinante para dar partida
de nacimiento al futuro proyecto. Ello admite como cierto, el
permanente apoyo politico del Ejecutivo para que el proyecto

tenga cabal cumplimiento én las distintas fases de preinver-



5ién e inversidn, a fin de concretarlo dentro de los tiempos
y condiciones previstos, después de un cunidadoso andlisis de
las capacidades financieras y de organizacidn de las entida=-

des ejecutoras del proyecto.

No es la colocacidn de la primera piedra del futuro edificio,
gue nace sin una planificacidn concertada por un sistema de
cardcter nacional gue involucra ademids todas las entidades
corresponsables de llevar adelante su ejecucién.. Es la deci-
$ién misma, al mds alto nivel, de iniciar el estudio proveyén-
dole de todos los medios necesarios para su realizacidn y el
compromiso de recibirlo a satisfaccidn en el tiempo sefialado,
de no mediar un imponderable no contemplado por la Planifica-
cidn que, siendo aprobada por el Presidente de 1z Repiiblica,
tiene pleno respaldo del Ejecutivo, por lo menos en lo gue to-
ca al Sector Piiblico encargado de operacionalizar los linea-
mientos y politicas contenidas en los planes de desarrollo ra

cionalizando la inversidn plblica.

... ,es evidente gque un procesoc de planificacidn pierde
buena parte de su valor si no contribuye a orientar vy
coordinar planes y programas de inversidn. Para hacerlo
tiene gue avanzar mis alld de los estudios sectoriales,
v llegar hasta la etapa gue permita su concrecidn c su
ajuste en funcidn de las realidades gque prevalezcan a
nivel de entes ejecutivos. En este sentido, pareceria
muy conveniente que los organismos centrales de plani-
ficacidén influyeran o participaran en los trabajos de
preinversidén de los provectos mds importantes para el
cumplimiento de los planes. 26/(el subrayade es nues-
tro) .

Las decisiones del Directorio del Fondo Nacional de Preinver-
sidn apuntaladas por el pronunciamiento del Vicepresidente de
la Repiiblica, imponen al mismo tiempoc hacer su seguimiento va

pecr intermedio del FONAPRE, yva por otros mecanismos comoe po-

26/ ILPES: "Discusiones sobre Planificacidn"® {(Informe de un
Seminario, Santiago de Chile, 6 al 14 de junio de 1965}.
p- 81, Siglo XXI Editores, la. Edicidn, 1966.




drian ser las Unidades de Programacidn de los Ministerios,
exigiendo y controlando el cumplimiento programado previa-
mente. Aqui es cuando dehe pesar la funcién vicepresiden-
cial demandando el &gil funcionamiento del Sistema Nacional
de Proyectos y del proceso de preinversidn y sus fuentes de
financiamiento, con el propdsito de asignarle la efectividad
que deberia caracterizar a un instrumento tefnico-politico

idéneo, como es un Plan de Desarrollo o sus planes operativos.

De otra parte, es de notar la prescncia del Minid&tro de Fi-
Hanzas, casi siempre representado por el Subsecretaric de Pre-
supuesto y Cré&dito Pihlico. Su funcidn en el Directorio de
FONAPRE es relevante fundamentalmente, para el estudio y apro
bacidn de los programas, planes y presupuestos de la entidad
con relacidn a las actividades anuales de preinversién gque de
be desarrollar v el compromisc en la asignacidn efectiva y
cportuna de los recursos econéﬁicos vy financieros que con los
demds mienbros del Directorioc se aprueben para el ejercicio;
sin embargo, su presencia tiene mucha mayor importancia hacien
do previsiones sobre las disponibilidades del Estado, de las
entidades del Gobierno y otras, pero también en el campo de
la generacidén de rentas por recaudaciones, gue configuran las
proyecciones expectantes que tendria la inversidn potencial
generada. Es decir, advirtiendo cémo el pais deberd antici-
parse a concentrar esfuerzos en el campo econdmico y presu-~
puestario y las entidades ejecutorasa ponderar sus virtudes
condiciones de organizacidn y de pago para la ejecucién del
futuro proyecto. Esta especie de actitud reguladora gque ejex-
ce el representante ministerial de Finanzas en -el Directorio
del FONAPRE es siempre positiva, porque permite ajustar las
evaluacicones individuales gque efectila el Fondo sobre la capa-
cidad de endeudamiento de las entidades a las gue se concedew
rian présfamés, pues no es posible contar sino con la informa-
cidn gue aquellas proporcionan muchas ocasiones sin contar con
Presupuestos aprobados en uno y hasta dos afivs. Esta situa-
cidén dificulta mis tarde la obtencidn de la autorizacidn co-

rrespondiente por la suscripcidn de los fideicomisos de los



préstamos respectiyos listos para contratarse.

La participacifn del Ministro de Finanzas o su representante
posibilita la asignacidén oportuna de las partidas presupues-
tarias gque hagan viable el aporte institucional de contrapar-

te de los préstamos de FONAPRE.

Cuando aquello no sucede, de conformidad con los compromisos
interinstitucionales, se da una situacidn contraproducente al
proceso de la preinver$idn y de la economia del pais. Baste
sefialar que, a parte de otras particularidades desfavorables
devenidas por ejemplo del retraso en el cumplimiento de obli-
gaciones de pago de servicios de consultoria, el diferimiento
en la utilizacidn de saldos no desembolsados de los préstamos
del FONAPRE (sobre los cuales se paga un intexrés del 13.8%),
encarecen el financiamiento de los proyecteos. En tratdndose
de recursos provenientes de organismos internaciocnales, al
.demorarse los reembolsos par incumplimiento de pagos de la
contraprte local se impide un normal y conveniente flujo de
divisas al pais v , el Estadoe ecuatoriano paga divisas por
intereses sobre saldos no desembolsados de los pré&stamos in-
ternacionales contratados gue administra el FONAPRE, encare-
ciéndose toda la operacidn en su conjunto; o, finalmente pue-
de ocurrir gque vencidos los plazos establecidos para efecti-
var desembolsos,.se pierden recursos del financiameinto inter-
nacional indispensables para el desarrollo nacional, en cir-
cunstancias criticas de la economia interna como las gque vive
el pals en la década presente,

Para concluir con el anflisis relativo a la importancia de 1la
integracidn del Directorio de FONAPRE, revisemos la disposi-
cidn del literal d. del articulo 52, al cual no se ha dado
atencidn y-cumplimiento en los té&rminos que fue propuesto por
la Ley de Creacidn del Fondo vy, como £ampoco la intencidn ha
sido modificarla por la trascendencia gque tiene, en consecuen-

cia se debe estimularla.
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Conformaran el Directorio el o los miembros del Gabinete
Nacional quienes actuax@n en las sesiones en las gque se
trate sohre el financiamiento de estundios de proyectos
vinculados a sus respectivos campos de actividad.

Al parecer, la dispoéicién resulta a simple vista demasiado
ambiciosa y hasta impracticable, razdn por la cual casi po-
dria afirmarse que ha gquedado en letra muerta. En efecto,

no hace falta suponer que en una sesidn de Directorioc del
FONAPRE se trate cada vez un proyecto o un sector scolamente;
por el contrario, se presentan muchos requerimientos de finan
ciamientos sobre los mids diversos estudios ubicados en varios
de los sectores del desarrolle econdmico nacional, es decir,
en los respectivos campos de actividad de las Secretarias de

Estado.

$i ocurre gue en una sesidn se dan estudios de proyectos para
todos los casos, entonces el Directorio de FONAPRE pasaria a
ronstituirse en el propioc Gabinete Nacional. Si la ocurrencia
se repite, total o parcialmente, con cierta frecuencia como
suele darse y hasta en dos oportunidades: a la aprobacidn

de la solicitud de financiamiento y a la autorizacidn al Ge-
rente Ejecutivo del FONAPRE para suscribir el correspondiente
contrato de préstamo (en los casos que en razdn del monto pue
da gonvocarse al Directorio), la disposicidn consultada re-
sultarfa un auténtico despropdsito. Las reuniones de Direc-
torio si asi llegara a ocurrir, ademis de interminables, fra-
casarian.

Sin embargo, la Ley de Creacidn de FONAPRE es.-expresa y se de-
"be cumplirla al tenor de su contenido. Es posible que muy con
tadas ocasiones asistid un Ministro para tratar sobre algin
asunto diffcil de sortear en la realizacidn de un estudio de
la compeéenbia de su propilo Portafolio, ni siguiera de otra
entidad adscrita a su sector. Empego, el tratamiento de si-
tuaciones conflictivas o de decisiones fundamentales particu-
lares del sector demanda sin apelacidn o  excusa el concurso

del Ministro del sector involucrado.



La Ley con seguridad fune formulada preveyendo el nexo gue
tiene gue darse entre planificacidén y ejecucidn a través de
la preinyersidn institucionalizada. El1 espiritu de la dis-
posicidn en este sentido es categdrico y resume el rol pre-
ponderante gue se espera cumpla el Sector Piihlico "en 1la
orientacidén y desenvolvimiento de las actiﬁidades ecénémicas
y sociales, mediante la planificacidn y aplicacién de las po-
liticas instrumentales gue le corresponde” 27/, contando pa-
ra el efecto con el Sistema de Planificacidn y el Sistema Na-
cional de Proyectos fundamentalmente, a mis de los Sistemas:
de Administracid®n, Fiscal, Monetario Financiero v de Audito-

rIa'y Control.

Evidentemente, una reunidon o dos a lo sumo durante cada afio,
en la que participen todos los miembros del Directorio del

FONAPRE inecluidos los miembros del Gabinete Nacional para

aprobar los programas de operaciones de preinversidn anuales,

o para dos afios quizd, vinculadecs a sus respectivos campos de

actividad v, luego para' llevar a efecto una evaluacidénde ague-
llos seria de ma%ima utilidad y beneficio a los fines del Fon-
do por el compromiso formal gque gquedaria establecido al mas
alto nivel de decisidn y cocrdinacifin interinstitucional de
todos los sectores del desarrollo econdmico y social del

pais.

Es pousible ademfs, que de esta forma se logre un mejor apoyo
institucional del SectorPiblico y de otras entidades del Es-
tado a la actividad general de la preinversidn planificada y
a la especifica que cumple el FONAPRE, asegurando un flujo

‘permanente de estudios de provectos gue slempre es requerido

por la planificacidn a corta, mediano y largo plazo.

Esto sin perjuicio de las acciones y medidas gque la Secretaria

de Coordinacién del Sistema Nacional de Proyectos, desempefiada

27/ JUNAPLA, 25 Afios de Planificacidn, p. 499.



por el CONADE a través de su Direccidn Técnica, tome segiin
sus propias atribuciocnes para el asesoramientc a los compo-
nentes del Sistema en la determinacidn de prioridades y en
los procesos de identificacidn, preparacidn, evaluacién vy

ejecucidn de los proyectos; manteniendo en forma permanente
el Inventario Nacional de Proyectos, y recolectando toda la
informacién existente sobre &stos; y proponiendo en coordi-
nacidn con el Ministerio de Finanzas las caracteristicas y

niveles de inversidn de los proyectos a ser ejecutados; en-

tre otras atribuciones. (c¢fr. supra; p. 58).

El objeto en suma de la reunién del Directorio del FONAPRE con
la participacidn total de sus miembros, seria propiciar un
claro entendimiento de las reglas de juego generzles gque, acep
tadas por las partes, permitan llevar adelante el proceso de
preinversidn en la forma sistemftica como lo viene haciendo

el Fondo, por ahora con algunas dificultades traducidas en:
‘continuos cambios de decisiones de sus potenciales prestata-
rios; descoocrdinaciones interinstitucionales de los organis-
mos ejecutores y de control gue tiene que ver de alguna manera
con el proyecto; revisiones retrospectivas innecesarias por
falta de acuerdo previo en lo fundamental, gue advierte un mal
funcionamiento del Sistema Nacional- de Proyectos y sus compo-
nentes, produciendo retrasos injustificados conlperjuicios eco
némicos serios para el pais; y, falta de continuidad en el pro
ceso, alargando en forma impredecible las programaciones con
metas pobres que desvirtllan el importante rol gue debe cumplir

la preinversidn para el desarrollo planificado.

Naturalmente, este esfuerzo de cumplimiento de lo gue dispone
el Articulo 52, literal d, de la ley de Creacidn de FONAPRE,
requiere de acciones previas consistentes gque gradualmente
cOntribu%aﬁ a la elaboracidn dg un documento de trabajo con la
participacidn de las diferentes entidades que realizardn estu-
dios de conformidad con los Planes de Desarrollo Nacionales,
para su aprobacidn por parte de todos los miembros del Directo-
rio de FONAPRE; especialmente de los Ministros que es lo que no

ha wvenido ocurriendo.
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Una vez aprobado seria dado a conocexr oficialmente por el
Presidente del Directorio del Fondo, Vicepresidente de la
Repiblica a todos los Ministerios, y por intermedio de &s-
tos o directamente por el FONAPRE, a las entidades adscritas
vy demids organismos regionales, provinciales, locales y finan-
cieros del desarrollo, en todo o en lo pertinente segﬁn el
caso amerite. Se propone entonces una espgcie de Planes Anua
les o Bienales de Preinversidén del FONAPRE, que sirvan por
otra parte como instrumento especifico para las actividades
gue deben cumplir las Unidades de Programacidn gqgue establece
el Sistema de Planifica¢idn, las gque todavia no han sido de-
bidamente implementadas en las instituciones del Sector Pii-

blico.

Esto evitaria en parte reuniones duplicadas de Directorio

{cfr. supra, p.92 ) pues de acuerdo con el objetivo de la pro

puesta hecha en este estudio ya no serlan indispensables para
.autorizar solicitudes de préstamos por ejemplo, gque en cual-
gulier caso constan en las programaciones del FONAPRE, solo
gque sin el compromiso formal de aceptacién definitiva de las
miximas autoridades de los Ministerios a-dichas programacio-~
nes, como tales, y a lo que ello significa en cuanto a las

responsabilidades compartidas gue se adguieren.

Ademis, el documento seria sujeto del anilisis previo del CONA-
DE gue dictamina la priorxridad que tiene los proyectos, mixime
si han sido conceptuados en los Planes de Desarrxollo. De esta
forma, CONADE anticiparia su criterio sobre si los.estudios de
provectos gue se encuentran en la fase de conversaciones preli
minares, y gue, de ser favorable, se incluirian definitivamente
en la prdéxima programacidn de preinversién del Fondo, eliminén-
dose a posteriori los pronunciamientos’ individuales de priori-
dad sobr¥e los proyectos y el conocimiento del Directorio para
aprobar una solicitud de financiamien£o correspondiente cada
vez que sea presentada por un potencial prestatario. Claro
estid, salvo circunstancias especiales que obliguen a seguir

el procedimiento respectivo, que continuaria vigente..



Témese en cuenta que lo anterior es factible, considerando

lo gue establece el Articulo 8% de la Ley del Fondo, que di-
ce en la barte pertinente: "E1l Subdirector General del Con-
sejo Nacional de Desarrollo serd el Gerente Técnico del FO-
NAPRE", quién "deberd mantener la coordinacidn general entre
€ste y aquel, sefialando de conformidad conn las politicas del

CONADE, las prioridades de potenciales estudios."” 2§/

Ademds la disposicién del Awticulo 92 sefiala que para el cum-
plimiento de los fines asignados por la Ley, los Estatutos v

Reglamentos:

E1l FONAPRE contard con las dependencias té&cnicas vy ad-
ministrativas gque sean necesarias para el cumplimiento
. de los fines gue le asignen la Ley, los Estatutos y los
Reglamentos. Las funciones técnicas serin desempefiadas
en coordinacidn con las dependencias del Consejo Nacio-

nal de Desarrollo.

Evidentemente, FONAPRE no puede montar una superestructura
t&cnica para prepara éroyectos, duplicando o superponiendo a
las gue va tienen los entes planificadores y ejecutores del
Sistema Nacional de Proyvectos, sino gue por el contraric de-
be servirse de &éstos para los fines de 'la preinversidn y pro-
pender a su activdcidn en torna al proceso, de‘manera coordi-
nada, haciendo funcionar todo el esquema operativo que prevé
para el efecto la Planificacidn a través de los Planes de
Desarrollo gue elabora CONADE. A su vez ellos deben servirse
del FONAPRE en todo lo gue les compete de acuerdo con sus fun-
ciones y actividades especializadas.

Asi, el ejercicio de la preinversidn reservado en aparienci

al dmbitco de accidn exclusivo donde FONAPRE desarrolla sus
operaciones v financiamiento, capacitacidn y/o asistencia téc~

nica, se puede alimentar y complementar por la funcidn de

28/ Reglamento Orgdnico Funcional del Fondo Nacional de Prein-
versién, FONAPRE, aprobado por el Directorio del FONAPRE
‘en sesidbn del 13 de iunio de 1984, Capitulo IV, de la Ge-
rencia Técnica, Articule 11%, p.5.




coordinacidn técnica del CONADE, asi cemo por su capacidad
avaluadora'del proceso de planificacidn nacional, facilitando
la toma de decisiones del Fondo en raiacién con sus politicas,
estrategias y objetivos, respecto de lo que las demis entida-
des del Gobierno Central, las descentralizadas, autdnomas Yy

sectoriales hagen por su cuenta en este campo.

Lo fundamental en todo caso, es el acuerdo de las partes re-
presentadas en el Directorio del Fondo Nacional de Preinver-
£idn para.que pueda cumplir su misidn al margen de los vaive-
nes politicos que se producen en las insitutciones y gue mu-
chas veces "desconocen” lo actuado, o por lo menos no cum-
plen los compromisos al no haberlos adquirido segtn la fér-

mula que se propone.

En consecuencia, se daria agilidad al proceso de la preinver-
sidn, buena imagen del Sector puklico en general por la mayor
-eficiencia en la resolucidn de tramites de claro conocimiento
Yy cuerdo generalizado ¥y, con seguridad, flujo razonable de pro
yectos que estimulen la actividad de consultoria nacional per
fecciondndola en el periddico ejercicio de hacer estudios, Pa
ra lo cual se deberdn ajustar mecanismos de seleccidn distri-
butiva de consultqria gque aseguren posibilidades de trabajo a
sectores més amplios de profesionales especialistas altamente
calificados, a fin de generar mejor investigacidn y produccidn,
alta competitividad tecnoclédica y diversidad de servicios de °
apove a la consultoria gue promuevan una conveniente utiliza-
cidén del recursc humano "potencialmente" aprovechabkle en el

Ecuador.

Basta agqul una visidn analitica de lo que, a juicio del autor,
se debe enfatizar en relacidn con la Ley de Creacidn del Fondo
Nacional de Preinversidn, con el objeto de gue al maximo orga-
nismo directivo del FONAPRE pueda COASQlidar el apoyo gue re=-
quiere el proceso y la Institucidn, a fin de estrechar el vig
culo entre la Planificacidn Nacional y la ejecucidn de los pro

yectos gue impulsen el desarrollo social y econdmico.del pais.
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C. LA PREINVERSION Y LA BANCA DE DESARROLLO

Para explicar de mejor manera .el vinculo y corresponden-
cia gue debe haber entre la preinversidn y la banca de desa
‘rrollo; utilizando una relacidn de las matemBticas general-
mente conocida diré&é: 1la realizacidn de los estudios de pro-
yectos es a la Preinversidn, como la ejecucidn de los proyec

tos es a la Banca de Desarrollo.

Esta simple regla establece gque, asi como la preinversidn fue

disefiada para ser el eje de la actividad generadora de estu-
dios de proyectos planificados para el desarrollo del pails,
con el financiamiento del caso, la banca de desarrollo en

el Ecuador fue institucionalizada en 1979, para convertirse
en un apoyo fundamental de la actividad constructora del de~
sarrocllo nacional, debiendo notarse que esta calificacibn es
tad sustentada por la accidn de un organismo financiero ecua-

toriano especializado en la materia.

Admitiendo gue un imperativo esencial del Estado moderno es la
utilizacidn de los recursos del pais en forma tal gue que ga-
ranticen su desarrollo sostenido, egquilibrado y armdnico, la
finalidad de la preinversidn se proyecté, como consecuencia
obvia, hacia los fines que generalmente persigue la banca de
desarrollo gue son congretar y materializar los estudlos en
obras visibles gue constituyven los proyectos para el desarro-
llo integral, con aplicacidn optimizada de sus siempre limita

dos recursos financieros.

Efectivamente, frente a la magnitud y urgencié de neceéidédes,
la distribucidén cuidadosea de los recursos a proyvectos gue in-
crementen la productividad general o, por lo menos contribuyan
a superar los obstidculos que frenan el desarrollo, es un reto
de décisidén nacional. Es decir que, un crecimiento econdmico
constante en paises en desarrollo como el nuestro es factible

con 5810 un adecuado ritmo de inversidn.

Los principios generales en que se apoya la preinversidn, co-



mo se ha revisado en este estudio, est@n radicados en la pro-
pia concepcidén y formulacidn de una planificacidn prolija del
desarrollc que pretende racionalizar la inversidn y el gasto,
la ejecuncidén de obras y el suministro de servicios. En esta
linea se debe concluir Que aquellos son tambi&n los que sus-
tentan las metas de la Banca de Desarrollo, comc gue la prein
versidn es una primera etapa de la Planificacidn y al mismo
tiempo, es una fase de la inversidn mirada en su conjunto.
Por tanto, vale seflalar gue los planes nacionales de desarro-
llco se pueden concretar con la efectiva prioriﬁacién de las
inversiones, proyectos y servicios bésicos, por la funcidn fi
nanciera primordial por parte de la banca de desarrollo (na-

cional o extranjera).

En el primercapitulo se hizo referencia a algunos pormenores
del desenvolvimiento de la Planificacidn ecuatoriana, concre-
tamente de la relacidn de la Junta Nacional de Planificacidn

y Coordinacién Econdmica (JUNAPLA) y ciertos organismos finan-
cieros internacionales de desarrollo, sobre la conformacidn de
unidades administradoras ad-hoc de los créditos internaciona-
les al pais. Por otro lado, se inscribid el aparecimiento de
FONAPRE y FONADE, hoy BEDE, en un importante marco de genera-
cidén de divisas por la coyuntura petrolera de 1973. En am-
bos casos se destaca un hecho importante para las dos circuns
tancias y para estes dos organismos, en el cual basa su accién,
ahora proyectada, la preinversidn y la banca de desarrollo y

merece remarcarse.

Conslste en que con el propdsito de ejecutar obras, se estable
cieron finalmente por primera vez algunas exigencias, determi-
nadas por la conveniencia propia, de realizar estudios proli-
jos, garantizar el contrel de los desembolscos de los créditos
intemos o externos (situacidn &sta que no siempre se did en el
sector pidblico ecuatoriano, cuando los créditos provenian de
la banca privada o de proveedores), y sobrellevan el esfuerzo
concertado de utilizacidn de recursos locales y de recursos
externos, caracterfsticas &stas que suelen inspirar la accidn

de los oxganlsmos financieros para el desarrollo.



- 100 -

Pero también por propia realidad nacional de los paises en
desarrollo, estos requerimientos se constituyen en premisa
incuestionable para un mejor aprovechamiento de los recursos
disponibles a veces escasos y en otras oportunidades, difi-
ciles de conseguir. Al margen del condicionamiento gque en
el sentido estricto se les glosa a los organismos internacio
nales de desarrolle, se hacia formalmente imperativo aprove-
char en mejor forma la asistencia té&cnica y financiera del
exterior, asi como la nuestra que podria ser entregada por
entidades especializadas, profesionales y consultores nacio-
nales y por medic de ingresos derivados de recursos exporta-

bles gue generan ahorro interno.

Por esta razdn, en el caupo financiero, la entidad planifica-
dora debe orientar su gestidn a aconsejar la forma adecuada

de financiamiento para la ejecucidn de los planes v de los
proyectos, totales o parciales, procurando gue se utilice de
preferencia el ahorro nacional vy -su complémento necesario bus~-
candolo en préstamos del exterior, para evitar en lo que sea

posible fendmenos inflacionarios en el mercado monetario.

Sin embargo, paises como el nuestro por algiin tiempo precisa-
rdn del concurso del financiamiento externo complementario pa

ra el desarrollo nacional porque:

Los ahorros generados, como recursos de financiamiento
interno, en especial en los grupos de la poblacidn na-
cional gue perciben ingregos elevados y derivados de

sus patrimonios, no han sido de magnitud suficiente co-
mo para financiar toda la formacidn de capital; {el sub-
rayado es nuestro) 29/

Ampliando su comentario, el autor ecuatoriano Luis Torres Al-

buja dice:

289/ Luis Torres Albuja, Solidaridad ante la desintegracidn to-
tal. Coleccidn Isidro Ayora, Volumen V {Quito: Banco Cen-
tral del Ecuadorl, p. 285.
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...Conviene aclarar gue no estamos en el casoc de gque
en el pais no exista una generacidn de ahorros bastan
te BmMPLlia, s uueaeeneeetnceneassnnsnssnansssaassnsessas
Lo gue sucede es gue &stos han resultado menores a la
inversién real tradicional haciéndose permanentemente
deficientes frente a la magnitud necesaria para conse-
guir una r&pida capitalizacidn adaptable a los regue-
rimientos del crecimiento y desarrollo. 30/

En efecto, ni afin el mismo petrdleo ha sido suficiente para
suplir el financiamiento de la inversidn y la generacidn sig
nificativa del ahorro nacional, de ahi gue un plan de creci-
miento y con mayor razdn del desarrollo deberd contemplar,
necesariamente, un sustancial concurso de recursocs externos.
De otra manera se tendria gue recurrir, a ahorros forzosos
con la creacidn de nuevos impuestos o el incremento de medi-

das inflacionarias.

Planteadas estas reflexiones necesarias, las entidades de

preinversidén v las de la banca de desarrollo cumplen un rol
fundamental en sus respectivos campos, mediante el Ffinancia-
miento ponderado de los estudios vy de los proyectos siempre
¥ cuando lo hagan en el contexto de un sdlo marco referencial
dque es el de atender provectos de alto contenido con amplig
repercusidn de beneficios sogiales, ‘sobre la base de planes
nacionales que guarden relacidén de continuidad-apropiada vis

tas las circunstancias especificas de cada tiempo.

La preinversidn, en el caso de las actividades f operaciones
del FONAPRE, ha recibido un serio impulso de la banca de de-
sarrollo extranjera, tanto para el finaﬂciamiento parcial de
estudics de proyectos como para la capacitacidn del personal
Vde las entidades ejecutoras de dichos estudios, y, de otra

parte, para el apovo de la consultoria nacional, aungue en

forma todavia reducida. Ademis, se ha posibilitado’ la capi-

talizacidn gradual del Fondo.

30/ Ibid. pp.28G-287.
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Asi,_el Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento
{BIRF) Y‘el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) princi-
palmente, y otras instituciones intexrnacionales como PNUD,

" OEA, etc., han contribuido favorablemente nc sélo al finan-
ciamiento de la preinversidn, pero también (y en gran medi-
da) a la institucionalizacidn y al fortalecimiento de este
Proceso en el sector pfihlico ecuatoriano especialmente, con

la participacidn del FONAPRE.

Algunos logros importanites se han conseguido en esla maleria
Y en las relaciones con estos organismos crediticios del de-
sarrcllo y el Gobierno Nacional, Senténdose bases insoslaya-
bles del respecto a la soberania de la nacidén, del conocimien
to vy concientizacidn de los problemas y males del pais y su
necesidad de resolverlos con apoyvo de es0s organismos en un
marco de negoclacidn adecuada para las partes, peroc sin con-
dicionamientos due desvirtiien la imagen del pais y del FONA-
PRE que, en forma autdnoma adminisfra los'préstamos concedi-

dos al Ecuador para preinversidn,

El Fondo Nacional de Preinversidn ha ido avanzando en la toma,
de posiciones sobre algunés aspectos fundamentales gue deslin-
dan situaciones de imposicidn, como se dieron en otros tiempos,
por la madurez que gradualmente se ha adguirido en el Ambito

de negociaciones con organizaciones internacionales, sobre in-
tereses de alto beneficio para el Ecuador. Por ejemplo, se ha
negado el reguerimiento de los organismos internacionadles so-
bre la participacidn de la consultoria extranijera asociada

con la nacional, cuando &sta demuestra capacidad suficiente

para realizar estudios especificos.

Dentro de este contexto, los programas de financiamiento para

la preinversién han sido convenientemente administrados por
FONAPRE desde su creacidn, alin cuando en ocasiones el irregu-
lar flujo de estudios ha impedido que se pueda obtener un apro
piado nivel de utilizacidn oportuna de los créditos contratados,
por la lentitud de las entidades pliblicas -nacionales en generar

los, desaprovechando incluso otros créditos blandos gue poten-



- 103 -

cialmente se pueden lograr en el &mhito internacional.

El Presidente del Banco de Desarrollo del Ecuador del Gobiexr~
no anterior, sefiala como una causa principal dec la no utiliza-
cidén satisfactoria de los recursos en el campo de accidn del
BEDE lo que ocurre en el sector piilblico ecuatorianoc "en razdn
fundamentalmente del increible subdesarrollo administrativo
gue sufre nuestro pais" 31/, lo cual serviria para confirmar

de alguna manera la apreciacidn precednete.

Pero s5i esto ha ocurrido en el pasadeo y aiin subsiste en algu-
nos casos en el presente, :la preinversidn siempre vuelca un
notable esfuerzo al campo de la capacitacidn de gquienes son
los responsables de hacer estudios en las entidades del sector
piblico, pero no {Unicamente con el propdsito de cumplir con
esta fase de los proyvectos, sino por el contrario con la de
prepararlos anticipadamente en la administracién de aguellos,
como también le hace el Banco de Desarrollo-cuando financia

la ejecucidn de los proyectos importantes del pais.

El FONAPRE bhusca fortalecer decididamente este campo para due,
puedan generarse nuevos estﬁdios, al tiempo que promueve la eje
cucidn de proyectos gue cuenten con estudios de preinversidn,
como lo estipula la Ley v el Reglamento de Operaciones del

Fondo.

En efecto, se promocionan los estudios en los cuales se ha
efectuado un complejo trabajo de supervigilancia, de segui-
-miento, que pricticamente garnatiza que los estudios financia-

dos por FONAPRE cuenten con un control de calidad , gue es

aceptado por los organismos de desarrollo, estableciéndose el

nexo preinversidn-inversidn.

En té&rminos institucionales, esto consistirfa en lograr el méas

331/ Bancb de Desarrollo del Ecuador, Memcoria J983.
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alto grado de caordinacidén entre el FONAPRE y el BEDE, ro-
busteciendo por consiguiente el marco de la Planificacidn Na-
cional y del Sistema WNacional de Provectos, para lo cual hay

gue propender a su global funcionamiento.

Entonces, llegamos al punto en el cual la preinversidn tiene
cabal realizacidn; es decir, cuando todo el proceso relativo
del cual se ha venido hablando en este trabajo cumple el ob-
jJetivo fundamental y su razdn de ser: los estudios t&cnicos
vadlidos son aceptados por los organismos de desarrollo y se

convierten en sujeto principal de éstos para emprender en el
financiamiento concreto de la ejecucidn de proyectos, esto

es, en el financiamiento de la inversifn.

Asi, los estudios sometidos a breve examen de su impacto po-
tencial en la sociedad y de las demds condiciones que deter-
minan el autofinanciamiento posible y alcanzable del provecto,
dan como resultado la aceptacidn favorable de dichos ocrganis-
mos financieros estatales, como el BEDE y/0 internacionales
como son: BIRF, BID, USAID y otros, ante los cuales se pre-
senta en forma previa la solicitud de financiamiento corres-—

pondiente.

Se da por descontada la aceptacidn de los estudios, porgue es-
td sobreentendido que los+~ resultados alcanzados son confiables,
en virtud de haberse seguido un cuidadosa proceso, el de prein-
versidn institucionalizada especialmente en los paises donde

existen los Fondos Nacionales de Preinversidn.

D. LA PREINVERSION Y LA TECNOLOGIA

1. REFLEXZION PREVIA

En una Carta Informativa del Centro de Informacidn en

Preinversidn para América Latina y el Caribe, CIP, se lee:

Es innegable la importancia e incidencia que tiene la
variable tecnologia en:el proceso ‘de desarrollo de los .
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las paises periféricos. Se la considera un elemento
esenclal porque influye tanto en el sistema econdmico,
como en el politico, social y cultural de una sociedad,
de manera que, en términos amplios la tecnologia corres-
ponde a una variable de desarrollo integral. 32/

La acotacidn es una realidad transparente no solo en el ambi-
to de los paises periféricos sino en cualquier medio. Lo es
en los paises altamente desarrollados también porque existe
una elevada correlacidn entre desarrollo econémico y desarro

llo técnico.

Lo gue sucede en paises como los nuestros, es gque la ingiden-
cia tecnoldgica incide en mayor medida en el desarrollo inte-
gral de nuestras sociedades, pues no se ha alcanzade ni de le-~
jos el grado de autosuficiencia en el campo de la tecnologia
dependiente de las avanzadas etapas de desarrollo industrial,
como se la encuentra en los grandes centros, por lo cual la
brecha tecnologia-dependencia histdricamente se ha seguido

ampliando.

Por otra parte, este problema gue no es nueveo y constituye te-
ma permanente de reuniones, seminarios y otros eventos, nacio-
nales e internacionales, es debatido mucho m&s en el terreno

de lo tedrico que en el de lo pragmfico; en los paises latinoa
mericanos, especialmente por el elevado riesgo econdmico que
caracteriza el desarrollo de la investigacién cientifica a 1la
solucidn de problemas concretos por ejemplo de la industria,
actividades é&stas gque demandan cuantiosas inversiones, casi
imposibles de gue puedan ser suplidas por las escualidas econo-

mias en las gue se desenvuelven los paises en desarrollo.

5in embargo, y pese a todas las, limitaciones ya conocidas gque

enfrentamos, este importante asunto deberia seguir siendo tra-

tado en el contexto latinoamericano, en el cual, unos mas,

32/ "Preinversidn y Tecnologia", Carta Informativa CIP, N2 18
(agosto-geptiembre 1981}, p. 1.
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otros menos, todos los palses son interdependientes, vistas
las diferentes caracterisficas gque configuran particularmen-
te nuestras sociedades y especialmente los elementos contri-
buyentes potenciales de una nueva variable tecnoldgica intra-
rregional, factible de irse alcanzando en forma gradual. Qué

se guiere decir con ésto?

La tecnologia nunca existe en un vacio social: estid
incorporada en los productos, los procesos y la gente.

Por el mismo motivo, la tecnologlia no se transfiere o
¢lrcula en diversos canales v mecanismos instituciona-

les. Asi, los valores sociales no pueden separarse ni

de la tecnologia misma ni del modo en gue se transfiere.33/

Pareceria ser que Denis Goulet cuando escribia estas frases,
vislumbraba el problema tecnoldgice latinoamericano ¥ anti-
cipaba simultineamente algunos elemantos para un mejor desa-
rrollo en nuestro continente con esfuerzos mancomunados de

Jdos paises. - .

Efectivamente, no hay un vacio social; por el contrario, los
productos primarios son similares en toda la regidn; los re-
cursos naturales son en general casi comunes a todos los pai-
ses; los proceso s pradcticamente constituyen un denominador
comin en todos los 6rdenes de actividad econdmica productiva:
el medio topogr&fico no difiere sustancialmente en todos los
casos; Yy la gente responde a culituras ancestrales con rasgos
etnicos relativos devenidos de un procesc de mestizaje para-

lelo en América.

Luege hay un campo aparentemente propicio para gque se trans-
fiera la tecnologia,  para' gque ¢ifcule por canales gue ya exis-
ten, lo mismo que mecanismos institucionales en Latinocamérica,

pero gue hay gue activarlos.

33/ Goulet Denis, 1La Dindmica de la Tecnologia Fluye (Techno-
logy Review), citado por Ing. Manuel Varas, Ec. Carlos Ja-
ramillo M. "“Preinversiédn y_Tecnologia", Carta Informativa

"CIP, 12 (octubre 1972). p.6.




Estos mecahismos institucionales con posibilidades de encami-
nar la transferencia tecnoldgica vy de perfeccionarla, buscan-
do el intercambio oportuno y sistematizado, son entre otras,
las entidades de preinversidn que se han constituido en 1la
casi totalidad de los ?aises latinoamericanos y del Caribe,
agrupdndose en lo que es el Centro de Informacidn en Prein-
versidn para América Latina y el Caribe, CIP. (cfr. supra,

p- 70

Aqui radica una via de solucidn gue es perfectible y gque ha
empezado a dar algunos pases importantes, guizd porgque de al-
guna manera los Fondos Nacionales de Preinversidn se esfuerzan
por jugar un papel muy significativo dentro del proceso de de-
sarrollo autdnomo de los paises. Si se acepta el hecho de que
una parte importante del financiamiento de la asistencia t&cni-
ca internacional proviene por ejemplo de grupos multinaciona-

les cuyo negocio es la produccidn de tecnologia, resulta impe-

.

rioso tratar de alcanzar una independencia clara en el £inan-

ciamiento de la preinversidn.
2. LA PREINVERSION COMO APOYO A LA CIENCIA Y TECNOLOGIA

La ciencia y tecnologia son factores indispensables para
el desarrollo. Estos factores pueden ser generados, O sea cred
dos dentro del pais; o traidos de afuera. Esta dltima situa -
cidn ha ocurrido generalmente en el Ecuadoxr porgue ha descuida .
do la generacidén de su propia ciencia y tecnologia, 1o gue ha
dado lugar a una excesiva dependencia de la ciencia y tecnolo-

- -
gla foraneas.

Sin embarge, cambiar esta circunstancia demanda recursos y tiem-
po, vy el pals debe iniciar cuanto antes un proceso enfatico de
recuperacidn a fin de aprovechar las capacidades productivas

reales y potenciales que tiene.
Para alcanzar este propdésito corresponde al Gobierno coordinar

esfuerzos con las universidades y politécnicas, con los insti-

tutos de investigacidn, con las empresas productivas plblicas
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y privadas y con todas las personas naturales o juridicas
que realizan actividades cientificas o tecnoldgicas en el

Ecuador.

A objeto de que estas ideas se lleven a la practica, fue-pro—
mulgada la Ley del Sistema de Ciencias y Tecnologia, que pre-
tende interrelacionar a todas las organizaciones qué se dedi-
can particularmente a este campo o gque tienen afinidad o vin-

culos relativos con &l. 34/

Frente al Sistema estd el Consejo Nacional de Ciencia y Tec-
nologia, CONACYT; organismo asesor del CONADE, incluide al
Sistema Nacional de Planificacidn en el cual se inscribe el
FONAPRE. Su pelitica tiene dos aspectos: por unr lado, de~

sarrollar tecnologia nuestra, por otro limitar la importacidén

de tecnologia extranjera, que es extremadamente costosa, a ve
ces inapropiada, ¥ que nos vuelve cada vez mis dependientes.

En tal sentido, al estfucturarse el Sistema Nacional de Clen-
cia y Tecnologia se espera gque las instituciones involucradas
comliencen a fortalecerse en este campo ¥y a aportar con resul-

tados objetivos al mismo.

Coparticipando en este esquema, el Fondo Nacionél de Preinver-
sidn, al orientar la seleccidn adecuada de consultoria de es-
tudios de proyectos bidsicamente, debe impulsar la utilizacidn
de la tecnologia, propiciando el desarrollo de la capacidad
local yv controlando la transferencia de.tecnologia extranjera,
seglin los objetivos del desarrollo econdmico,-politico y so-

~ecial del pais.

34/ Entre las organizaciones de investigacion se pueden mencio-
" . npar las siguientes: Consejo Nacional de Ciencia y Tecnolo-
gia, CONACYT; Comisidn Ecuatoriana de Bienes de Capital,
CEBCA; Instituto Ecuatorianoc de Normalizacidn, INEN; Insti-
tuto Nacional de Energia, INE; Instituto de Investigaciones
Agropecuarias, INIAP; Instituto Izquieta P8rez; Universida-
des y Politécnicas; y otros. Entre las organizaciones ope-
rativas se cuentan: Las entidades del Sistema Nacional de
Proyectos, SNP; y organizaciones afines del sector privado.



- 109 - '

Nadie desconoce gue la determinaciédn de la tecnologia que se

pretende utilizar en un proyecto de invergién, es definida en
los estudios del mismo, porgue la preinversidén, como se ha
visto a-lo largo de este estudic, es una fase inicial del pro-
ceso de planificacién dél desarrollo. En tal virtud, eficaz-
mente progrémada para garantizar el éxito en la etapa de eje-
cucidn de los proyectos y racionalizar el uso de recursos

{(cfr. supra, p. 61] la preinversidn, entre otras decisiones

sirve para confirmar el andlisis y la seleccidn de opciones
tecnoldgicas en términos del impacto social vy econdmico gue

generaran.

En efecto, ademés de las connotaciones que puede tener en el
campo social, cuyo ejemplo tipice es la mavor © menor absor-
cién de mano de obra gue una determinada tecnolegia creara,
reviste especial preocupacidn si la misma, utilizard o no un
elevado porcentaje de materiales, materias primas r insumos
producidos en el pais, como consecuencia de adoptar esténda-
res y especificaciones técnicas vy de construccidn con exigen-
tes niveles de requerimientos no convenientes a nuestro medio

por su alto costo.

Le corresponde entonces a la preinversidn verificar gque detsr-
minadas tecnologias adoptadas, no condicionen en cadena las

. . - . -
gue se implanten después. Com mayor preocupacidon todavia, en
cuanto a aguellas gue constituyen un virtual peligro para 1la

» . -~ - . - 0 13
contaminacidn del medic ambiente, con gravisimas consecuenclas
para la colectividad humana, como por ejemplo acaba de ocurrir
en la India; porque en cambio su legislacidn permite menores
especificaclones y regulaciones que en los paises desarrollados,

. . . -

para controlar y prevenir riesgos ocasionados por tecnologlias
cuya implantacidn es ohstaculizada en los paises donde se ori-

ginamn-.

Para cumplir con estos propdsitos de seleccidn apropiada de
tecnologia mientras no se den propias en el medio, la preinver-
$ién nacional y regional debe procurarse de medios y mecanismos

de generacidn y transferencia de tecnologia que los encuentre
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facilmente a su alcance por ahora vy con los cuales tenga una

vinculacién mas directa.

Entre otros mecanismos denominados de tecnologia operativa,
sobresalen las campahias consultoras que elaboran estudios

de proyectos. 8i bien estas constituyen un faétor determi-
nante en la- transferencia, cuando existen buenos interlocu-
tores nacionales con capacidad para dialogar, no es menos
cierto que trasladan casl siempre tecnologias producidas en
los paises centrales, sin haberlos siquiera desglosado en for
ma conveniente y ajustada a las posibilidades econfmicas y fi-
sicas de la nueva realidad donde se incorporan como paguetes

va consolidados.

Afin las propias consultoras nacionales cumplen con este peno-
s0 ejercicio, no por su propia conveniencia, sino por limita-
ciones de la capacidad de nuestros paises para aceptar y pro-
ducir innovaciones tecnolégicas satisfactorias. Como va se
ha dicho en este estudio, falta un centro de informacidn en
preinversidn nacional gue recoja en forma sistematizada las
actividades de consultoria y.seleccidn de tecnologia, a fin
de determinax las politicas de preinversifn y contribuir al

disefio adecuado de la tecnologia.

Por otra parte, es necesario intercambiar la informacidn de
sus registros con otros centros de la regidn, para optimizar
las negociaciones tecnoldgicas con las compafias consultoras
extranjeras yv/o nacionales, cuando sea oportuno hacerlo, con-
tribuyendo al proceso de integracidén teniendo en cuenta los

planes de desarrollec y los de programacidn andina.

A la luz, de estas inquietudes se podrd apoyvar y fortalecer a
1As proplias consultoras nacionales, asegurandoles preferencia
de participacidén en los estudios de proyectos en la regidn,
porgque ademds conocen las circunstancias econdmicas y sociales
vy t8cnicas imperantes gue condicionan la situacidn regional,

con mayor profundidad que las consultoras extraregionales o
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extracontinentales. Los resultados de la participacidn de las
primeras en estudios nacionales deben denmostrar la ventaja pa-

ra fomentar el costo interno de los factores de produccidn.

En otro admbito de politicas generales, los Fondos de Pré#n -
versidn no sdlo propenderdn e impulsardn el fortalecimiento
de las consultoras, su organizacidn y el entrenamiento de su
personal, y la actualizacidén de sus servicios de apoyo, sino
gue también en forma paralela asistird a las entidades del
sector piliblico en la capacitacidn de su personal técnico en
tareas de planificacifn, negociacidn, seguimiento y evalua-
cidén de los aspectos tecnoldgicos de los estudios de prein-
versidén. Es decir, se propenderd para que estas entidades
adguieran suficiente capacidad técnica en la desagregacidn

tecnoldgica de proyectos especificos.

Ademas convendri una coordinacidn mis eficaz de FONAPRE con
CONACYT vy CEBCA, en especial, como tambi&n ceon otras institu-
ciones involucradas directamente en el proceso, vy la Asocia-
¢idn de Compafilas Consultoras del Ecuador, ACCE, a objeto de
tratar de definir y aplicar un procedimiento adecuado para
contreolar y evaluar la transferencia, la asimllacidén y la ge-
neracidn de tecnolpgia, que no se ha formulado en forma expre
sa para el sector piiblico en general. M&s bien, ¢iertos pro-
cedimientos se limitan al &mbito del sector privado, el cual
puede celebrar contratos sobre tecnologia, sin que necesaria-

mente llegue a conocerlos el organisme competente (CEBCA ¥y

CONACYT} .
3., ALGUNAS RECOMENDACIONES

En este marco referencial de consideraciones extraidas
sobre el proceso tecnoldgico en la Prginversién en nuestro
prepio pals y lo gue ocurre generalmente en el resto de pai-
ses de Latinocamérica, es posible sefialar algunas recomenda-
ciones vinculadas con este tema, gue el autor se permite trans-
¢ribir del documento final del Seminario sobre "Tecnologias

Apropiadas" que se efectud del 2 al 13 de noviembre de 1981
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en Buenos Aires, Argentina, hajo el auspicic del Centro de

Informacidn en Preinversidn para América Latina y el Caribe,

CIP, del Consejo Federal de Inversiones de la Repfihlica Ar-

gentina, CFI, y el Banco Interamericano de Desarrollo, BID;

y por haber participado en el mismo y conformado la Comisidn

de Redaccidn de las Conclusiones y Recomendaciones que fue-

ron aprobadas en ese evento:

a)

b)

c}

d)

e)

£)

Se debe buscar decididamente la articulacidén y coor-
dinacién de los mecanismos de planificacidn, de prein
versidén, y de ciencia y tecnologia existentes en cada
pais, a fin de lograr un marco de referencia y confi-
gurar un gistema e infraestructura coherente que con-
tribuyva favorablemente al desarrollo tecnoldgico v
una racionalizacidn de las decisiones én cada uno de
ellos.

Se debe promover el intercambio y transferencia de tec-
nologia desarrclilada en paises de la regidn, basados
preferentemente en un esquema de complementariedad que
podria ser orientado v canalizado por el CIP.

Se requiere dinamizar de manera urgente los mecanismos
de recopilacidn e intercambio de informacidn cientifi-
ca Yy tecnoldgica, existentes en la regidn. A tal efec-
to, se recomienda que el CIP, en su calidad de organis-
mo de informacidn, tome las acciones necesarias para es-
tablecer convenios con el RITLA (Red de Informacidn Tec
noldgica de Latino Amé&rica) y otros organismos regicna-
les, mediante los cuales las entidades de preinversidn
puedan acceder a estos servicios de un medo directo.

Como elemento bdsico e indispensable para lograr una ade
cuada transferencia tecnoldgica, los miembros institucio
nales del CIP en sus respectivos paises deberdn promover
un programa intensivo ¥y permanente de formacidn y capa-
citacidn en grados v niveles apropiados de los recursos
humanos vinculados con sus sectores prioritarios de de-
sarrollo.

Se considerd la necesidad de sugerir a las entidades de
preinversidn nacionales que coordinen con las entidades
de planificacidén, y las de ciencia y tecnologia, elabo-
rar paralelamente al diagnéstico, una estrategia y poli-
tica de desarrollo nacionales, un diagndstico, una estra
tegia y una politica cientifica y tecnoldgica.

Se recomienda que el CIP junto con las entidades especia
lizadas coordine la elaboracidén de los manuales sobre se
leccién y evaluacién de alternativas tecnoldgicas:
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La tarea de los paises en desarrxolloc en este~importante reto
que significa la transferencia, la asimilacidén y la genera -
cidén de tecnologia ha empezado, perc demanda ahora mds que nun
ca un serio esfuerzc de todos guienes estdn involucrados en es
te procesoc necesario para el desarreollo, e iInvita a todos los
ecuatorianos a Imponerse el deber de superar la dependencia
tecnolégica, invirtiendo la perspectiva del problema. Si

hay dependencia es porgue hemos querido que exista, al no im-
pulsar decididamente factores para cotrarrestarla, en donde
destacan los recursos humanos que el pais tiene y necesita

potenciarlos con calidad.



CAPITULO IV

CONCLUSIONES

El propdsito del presente trabajo ha sido relievar la impor-
tancia éue tiene la preinversidn en el desarrollo planificado
en general, y fundamentalmente, en el desenvolvimiento gque ha
tenido en el Ecuador, durante los dltimos diez.aﬁos a partir
de la creacidn del Fondo Nacional de Preinversidén. En este
sentido, este capitulo esboza algunas conclusiones fundamen~
tales tratando de sintetizar los aspectos mias significativos
derivados de la afirmacidn precedente y que se desprenden ge-
neralmente de las distintas consideraciones realizadas a lo
largo del presente trabajo, en el contexto del marce juridico,
institucional y del procedimiento que regula la actividad de
la preinversidn en el pais y la potencia tanto en el a&mbito
nacional como en el internacional o de la regidn, en forma

especifica.

Del sefialamiento de varias de las conclusicones mi&s importantes,
se puede inferir casi en forma inmediata gque al precisar lo po
sitivo y ventajoso de la preinversidn y su importancia relati-
va en el &mbito de la planificacidn del desarrollo eccondmico y
social del pais, gqgueda planteado el deber ser del proceso, el
cual todavia nc ha sido alcanzado de manera de hacer evidente
el fortalecimiento institucicnalizado del mismo y fomentar 1la
capacidad generadora de estudios de proyectos dentro del con-
texto de las entidades del sector piblico gue tienen competen—

cia para realizarlos.

Para concluif, en la {iltima parte del capitulo se revisarid la
contribucidn probable que pueda participar la preinversidn a
la solucién de la crisis econdémica actual.

Sin embargo, a fin de dar paso a la formulacidn objetiva de
las conclusiones, conviene antes presentar una brevisima vi-
sién retrospectiva de las actividades 'y operaciones del Fondo
Nacional de Preinversidén cumplidas desde gue esta entlidad ini-

¢id su labor de financiamiento de estudios de proyectos contem-
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plados, por la planificacién nacional y de capacitacidn del
recurso humano técnico y administrativo de las entidades eje-
cutoras del Sistema Nacional de Proyectos, para el manejo del

nuevo proceso de preinversidn.

A. LA IMPORTANCIA DE LA PREINVERSION EN EL DESARROLLC PLANI-
FICADO

1. RESULTADOS DEL FONAPRE EN 10 ANOS DE VIDA

Creado en 1973 con' la finalidad especifica de realizar,
impulsar y acelerar la realizacidén de estudios, hasta el ni-
vel de disefic definitivo, de proyectos éue contribuyan al de-
sarrollo econdmico y social del pais, el Fondo Nacional de
Preinversién, FONAPRE, ha cumplido 10 afios de existencia con’
resultados relativamente halagadores gque inclusoc podrian pro=-

mediar el éxito de la institucidn en su campo de actividad.

Esta anticipada apreéciacidn evaluatoria, sin embargo estd fun-
damentada en resultados palpables de circunstancias y efectos
+ . - ¥
presentes en la evolucidn de la preinversidn y su proceso, di-
ferenciidndose dos é&pocas bien caracterizadas gue coinciden res
pectivamente con periodos de gobierno, unoe dictatorial entre

1974 yv 1979 y otro, gobierno constitucional entre 1979 y 1983.

a. La primera, puede definirse como de la instituciona-
lizacidn de un proceso naciente, diferente en el
alcance y en el lenguaje al gque usualmente habia tenido
cabida en las instituciones hasta entonces para la realizacidn
de estudios contratados con consultoria calificada, con regque-
rimientos especificos de justificacién econdmica y social, asi
como del impacto ambiental derivado del future proyecto y la

calificacidén a prioritario por el organismo planificador.
FONAPRE se veila avocado a tratar simulténeamente dos situacio-

nes igualmente urgentes: atender los requerimientos de . prés-

tamos para estudios gue formulaban las ‘entidades del sector.
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piblico e instituir los procedimientos acordes con la Ley y
el Reglamento de Operaciones del Fondo, que den pasc a la

contratacidén de la consultoria y del pré&stamo respectivo.

El tramite a esas alturas de los primeros afios de vida insti-
tucional tomaba tiempo, El personal t&cnico del Fondo luchaba
cotra €ste en su afin de adiestrarse en la especializacién re
cién inaugurada. Los funcionarios y técnicos de las entida-
des que sclicitaban los pré&stamos, desconocedores del procedi-
miento, pugnaban por imponer el suyo propioc diferente del es-
tablecido por una reglamentacidn ma@s bien rigida. Finalmente
asignaban al FONAPRE,de manera eguivocada, la funcidén de un
banco que no debe dirigir y velar por los recursos financie-

rYos.

Este panorama se dificultaba en cierta medida por la activi-

dad temprana de la mayor parte de la consultoria iocal v

aGin de la extranjera gue no habian estado generalmente fami-
liarizadas con un éeguimiento més riguroso de los estudios,
derivado de las estipulaciones operacionales del Fondo. Igual

cosa ocurria con algunas entidades.

La situacidn era dificil para todos, pero especialmente para

el FONAPRE que debia desplegar una amplia actividad en el sec-

tor pOblico ecuatoriano afin en medio de reparos a su actividad

y a la agillidad de los procedimientos de la nueva preinversidn,
sin sospechar que la entidad estaba preparando un camino gue no
solo fortaleceria y evidenciaria lasventajas del proceso mismo,
sino que contribuiria a perfeccionar el accionar de las partes

involucradas en la preinversidn: organismo planificador, FONA-
PRE, prestatarics {entidades ejecutoras) y consultores, funda-

mentalmente.

Una importante actividad de capacitacidtn del recurso humanc de
algunas entidades piiblicas del SNP wvinculadas a la ejecuéidn
de proyectos, a través de cursos de preparacidn y evaldacidn

financiera y econdémica de proyectos y otros de formulacidn de
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normas, guias e instrumentos de aplicacidn de las técnicas

de preinversidn (con programas de cooperacidn técnica inter-
nacional OEA, BID, FONAPRE),.ayudd en forma decisiva a con-
figurar el marco de accidn del nuevo proceso dirigido por

FONAPRE.

Un factor adicional "muy significativo en esta ambientacidn

de la preinversidn es el apoyo del Banco Muridial y del Banco
Interamericanc de Desarrolio que conceden sendas lineas de
crédito al Gobierno Nacional, para gue FONAPRE las administre
para estudios de proyectos y gracias a gue agquel asume el sexr-
vicio de la demanda se inicie una proyveccién de capitalizacién

propia en beneficio del patrimonio institucional.

Pero es también en el régimen dictatorial gue las entidades
del Gobierno Central ({(en Quito y Guayvaquil) principalmente,
reguieren el financiamiento del Fondo atendiendo a la planifi-~
cacidn previamente trazada en el Plan Integral de Transforma-
cidén y Desarrocllo, gue cuenta para su ejecucidn con recursos
del petrdlec gue declinan sustancialmente frente a los reque-

rimientos del desarrollo integral del pais.

b. La segunda época, si asi puede llamarse la de la pre-
inversidn iniciada en 1979, encuentra a un proceso y

a una entidad FONAPRE més caracterizados, con biuena experiencia
acopiada v personal iddneo de funcionarios y técnicos, empero
de lo cual la entidad debe continuar enfiticamente con su con-
solidacidén institucional, extendiendo la capacitacidn de acuer-
do con las necesidades concretas de operaciones. Es decir,
se trata de desplegar una actividad menos general para conver-
tirla en apoyo a operaciones especificas con entidades determi-

nadas. '

La importante labor del Fondo en el periodo previo sin lugar a
dudas facilitd el nuevo paseo en té&rminos generales. Por ejem-
plo, hay una mejor comprensidn de la finalidad del proceso de

preinversidn por parte de muchas entidades y .hasta el acerca -
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miento de otras al organismo financiero.

Lo mds significativo es posiblemente la afertura hacia los con-
sultores nacionales con el objeto de agilitar el procesc de
preinversidn en nuestro medio fomentando y estimulando la ca-
pacitacidén de agquello, como elementos determinantes de 1la
transferencia tecnoldgica requerida por el pais. Pero mas
significativa afin ha sido la respuesta dada por un sector de

la consultoria a este empefio.

Todo esto demanda: por un lado la necesidad de sistematizar
los procesos intermedios de preinversidn y los documentos per-
tinentes; y, por otro, brindar apovo.organizacional a entida-
des y consultores cuando &stos lo soliciten, come complemento
del apoyo y capacitacidn para operaciones especificas a las

primeras.

Pe otra parte, la preinvgrsién y FONAPRE enfatiza en la coor-
dinacidn con los organismos ejecutores, via CONADE, resaltando
la necesidad de rescatar la capacidad de decisidn y ejecucidn
descentralizadora que corresponda por Ley a las entidades sec
cionales y a las locales (en otras ciudades distintas de Qui-~
to y Guayvagquil) del Gobierno Central. Ademds, insiste en re-
forzar el Sistema Nacional de Proyectos y, coordinar esfuer-

Z20s con el Banco de Desarrolloc del Ecuader.

Frente a la situacidn derivada del "fin del petrolerismo" co-
mo la calificé el Presidente Jaime Roldés Aguilera en 1979, y
al empeorameinto acelerado de nuestra economia influenciada
por la e¢risis mundial, en los afios subsiguientes se experimen-
ta una escasez de recursos financieros (en el orden externoc
son particularmente insuficientes), razdén por la cual se da
una variacidén significativa de tipo estratégico en lo que a

generacidn de proyectos se refiere.

Se tiene gque atender aquellos gque no constituyen inversidn de

gran cuantia sino los que compaginan con la Sptima utilizacidn
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de inversidn existenteio los que generan riqueza interna; o

los que producen o permiten ahorrar divisas.

Junto con estos lineamientos, también los criterios de épti=~
ma utilizacidn de persbnal de FONAPRE para producir los ma-
ximos rendimientas dimponen al intericr de la entidad un Sis-
tema de Administracidn por Objetivos y resultados adoptado co

mo medio organizative.

Estas nuevas circunstancias y hechos caracterizaron al perio-
do 1979-1984, de la preinversitn en regimen democrditeco, dis-
tinguiéndose dos conclusiones sustanciales de la accién del

FONAPRE gque tambié&n estdn presentes en sus 10 afios de vida:

1) Haber logrado el mé&ximo aprovechamiento de la estruc-
tura institucional y productiva existente, poniendo
especial atencidén en el recurso humano para el propdsito de
potenciar la inteligencia organizada en funcidén del desarro-

lio.

2) Como consecuencia de lo anterior, entregar la pais
una gama de proyectos de desarrollo gque permitan con-~

cretar nuevas inversiones nacionales, en lo futuro.

Algunos indicadores principales referidos a las operaciones
realizadas por el FONAPRE dentro del flujo permanente del fi-
nanciamiento y elaboracidn de estudios de proyectos, permiti-
ran apreciar cob objetividad las labores desarrolladas por la
institucidn y su equipo de funcionariocs y empleados, cuyo nid-
mero gue promedia el medio centenar ha permanecido mis bien in

variable, en el periodo 1974-1983 que se analiza.

Los cuatro indicadores mas conocidos con los cuales se evalla
directamente la actividad del Fondo, involucran sin embargo
fases intermedias del proceso de la preinversidn gue obedecen
a relaciones de causa-efecto enlazadas sucesivamente hasta

dar como producto final los estudios terminados. Asi, 1la
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demanda global de preinyersidn genera solicitudes de financia-
miento, en una primera instancia; éstas,_cumplidos todos los
tridmites de su aprobacidn y los relativos a la seleccidn de
consultoria, su negociacidn y centratacidn producen a su vez
los contratos respectivos de prZstzmo Jdel FONAPRE; de ellos

se dearivan los desembolsos correspondientes al pago de la
realizacidén de los estudios; y, finalmente la supervisidén y
seguimiento de &stos hasta su conclusién dan el producto fun-

damental de la preinversidn gue son los estudios terminados.
a) Solicitudes de financiamiento (1974-1983)

La Takla N® 1 arrceja un total de 301 solicitudes,
por S/.6'228.846, de las cuales 159 (52.8%) corresponden a la
primera &poca de. la preinversidn, y 142 (47.2%) a la.segunda,
con promedios anuales de 26.5 y 35.5 solicitudes, respectiva-
mente. En el anilisis por afios, es en 1975 gue el FONAPRE re-
‘cibe el mayor niimero de solicitudes, en niimero de 67, siguién-

dole el afioc 1983 con 50.

Parece coincidir este doble hecho con lo gue ocurre en la eco-
- d - - [] a

nomla por escs anos en el pais y gue incide en la presumible

disminucidn de disponibilidades presupuestarias de las entida-

des a consecuencia de las mayores restricciones fiscales.

El incremento relativo en niimero de solicitudes en el segundo
periodo tespecto del primero, no puede ccnsiderarse suficiente
para la vasta labor promocional desarrollada. Asi mismo, el
monto de §/.4'117.600 para las solicitudes entre 1974 vy 1979
aparentemente es superiocr a los §/.2°111.246 del pericdo 1979~

1983, en sucres corrientes.

Se debe notar que el 23.7 por &iento del monto total estimado
corresponde a solicitudes recibidas por el Fondo para el Sec-
tor Agropecuario, mientras que el Sector Energia} Minexia vy

Pesca, en el cual destacan los proyectos hidroelécfricos, re-

porta un 37.6 por ciento; siguiendo luego Transportes y Comu-



TABL a N2 |
SOLICITUDES DE FINANCIAMIENTO (1974-1983)
CLASIFICACION POR SECTOR ECONOMICO

(Cifras en miles de sucres}

SECTOR 1974-1979 1979-1983 TOTAL Porcentaje

Ne Monto N2 Monto N2 Monto del Total
. N2 Monto

0 Agropecuario 36 571.050 27 907.460 63 1'478.510 20.9 23.7
1 Manufactura y Turismo ‘18 . 121.892 6 92.300Q 24 214,192 8.0 3.4
2 Educacidn y Capacitac. 5 28.020 7 96.200 12 124,220 4.0 2.0
3 Salud y Vivienda 15 248.690 17 384 .250 32 632,940 10.6 10.1
4 Bienestar y Promoc. Pop. J. 1.600 1 16.000Q 2 "~ 17.600 0.7 0.3
5 Recursos Humanos 4 12.700 1 3.000 5 . 15.700 1.7 0.3
6 Energia, Mineria y Pesca 24 820.268 32 1'521.477 56 2'342.105 18.6 37.6
7 Transporte y Comunic. 35 218.816 23 '507.025 58 725.211 19.2  11.7
8 Desarrollo Urbano 19 85.830 24 540.788 43 626.618 14.3 10.1
9 Otros 2 2.650 4 49,000 6 51.750 2.0 0.8
TOTALES 159 2'111.246 142 4'117.600 301 6'228.846 100.0 100.0

FUENTE : Registros de FONAPRE

ELABORACION: Subgerencia Administrativo-Financiera.

1zi-
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nicaciones, Salud y Viyvienda, y Desarrolle Uxbano con el 11.7,
ja.1 y 1Q.1 por ciento, respectivamente. BRienestar Social y
Promocidn Popular, asl como Recursos Humanos no son represen-

tativos.
b} Contratos de préstamec suscritos (1974-1983)

La consolidacién relativa del ritmo operacional
del FONAPRE se demuestra en la Tabla N2 2, apreciindose que
de 49 contratos por S/.724.3 millones se pasd a 54 contratos

por §/.1.571,3 millones.

En este salto apreciable influyen tanto las devaluaciones de
la década pasada y las mis recientes, como la inflacidn de

los precios, que afecta especialmente el c¢omponente externo

de los estudios. Pero fundamentalmente hay gue aceptar la
incidencia de contratos de gran magnitud, como los de facti-
bilidad y disefio de los proyectos hidroeléctricos Daule-Pe-
ripa, Paute-Mazar y Medianas Centrales; los estudios del Plan
Maestro de Electrificacidn; los proyectos agropecuarios de la
Cuenca Baja del Guayas, Tahuin y Colonizacidn SumaHPedernaies;
los mineros de Investigacién de Yesos y Fosfatos; vy el de Ac-
ceso al Puerto Maritimo de Guayaguil. Estos proyectos son con
siderados como de importancia est;atégica para el pais por el

CONADE y FONAPRE.

Vuelve a destacarse el Sector Energila, Mineria y Pesca con un
40.3 por ciento del montoe total contratade, reflejando las so-
licitudes aprobadas para este sector. Esto demuestra la clara
y peligrosa dependencia de las operaciones del Fondo respecto

de las actividades del INECEL, no sdlo en monto de contratos,

sino tambié&n en niimero.

Le siguen en importancia los Sectores Agropecuario, Transporte
y Comunicaciones y Desarrollo Urbano, de reciente promocidn.

Nétese en cambhio gue no se produce ninguna contratacidn en los
nismos sectores en los cuales la demanda de solicitudes es de-

ficitaria.



CONTRATOS Y AMPLIACIONES DE PRESTAMOS SUSCRITOS

CLASIFICACION POR SECTOR ECONOMICO

TABILA N2

2

(Cifras en miles de sucres)

{1974-1983)

TOTAL

Porcentaje

SECTOR 1974-1979 1979-1983 del Total
N& Monto N2 Monto N& Monto N2 Monto
0 Agropecuario 9 269.122 12 342.283 21 611.405 20.3 26.6
1 Manufactura v Turismo 7 19.634 4 15.480 11 36,114 10.7 1.6
2 Educacidn y Capacitac. 1 13.285 1 13.682 26.967 2.0 1.2
3 Salud y Vivienda 2 25.303 2 33.804 4 59.107 3.9 2.6
4 Bienestzr y Promoc.Pop. =~ - - - - - - -
5 Recursos Humanos - - - - - - - -
.6 Energia, Mineria y Pesca 6 147.424 19 778.407 25 925.831 24.3 40.3
.7 Transporte y Comunic. 20 169.877 4 122,522 24 379.399 23.3 13.9
B8 Desarrollo Urbano 4 " 52,688 12 264.078 16 316.766 15.5 13.8
9 Otros - - - - - - - -
TOTAL 49 724.333 54 1'571.256 103 2'295.589 100.0 100.0
FﬁENTE: Registros de FONAPRE
. ELABORACION: Subgerencia Administrativo-Financiera.

€Tt
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Sin embargo, dehe llamar la atencidn (y constituye una impor-
tante experiencia para la preinveréiénl la desercidn de so -
licitudes de estudios. Estas, si bien se han aprcbhado por el
Fondo, en algunos cascs se adelantaron tramites previos a la
contratacidén de 1la consultéria, sin embargo no se concretaron.
Asi, de 301 solicitudes por S§/.6'228.846, sdlo se formaliza-
ron 103 por S8/.2'295.589. Es decir, el 34.2 porciento en nil-
mero y el 36.9 por ciento monto, que significa que sélo un
tercio de las solicitudes de financiamiento pasarcon a sef

contratos de pré&stamo.

Es necesario un prolijo andlisis de las solicitudes gque se pre-~
senten al FONAPRE para reducir los efectos de este fendmeno,
De otra parte, la planificacidn y programacidn de estudios por
parte de las entidades del SNP deberd ser mejorada para gene-
rar proyectos ejecutables, traducidos en sdlicitudes bies es-
tructuradas.

c¢) Desembolsos (1975-1983)

Constituve el indicador central de las operaciones
del FONAPRE, no s8lo por lo gque representa en recursos finan-
cieros movilizados, sino por el despliegue importante de ac-
tividades promocionales para generacidn de estudios; prepara-
cidn de términos de referencia; contratacitn de consulteoria vy
préstamos; y. supervisidn y seguimiento permanente de los es-
tudios gue garanticen al Fondo los pagos con cargo a los prés-
tamos concedidos. Los préstamos no significan entrega inme-—
diata del dinero por el Fondo, sino en la medida en gue la
aplicacidn conveniente y confiable de los recursos de la prein

versidn, producen desembolsos garantizados.

La Tabla N2 3 demuestra la evolucidn de los desembolsos del
FONAPRE en &l periodo analizado; como es obvio ellos ocurren

aproximadamente un afio después de las contrataciones:
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TAEBRBL A Nn 3
DESEMBOLS0S ANUALES EN SUCRES CORRIENTES Y SUCRES DE 1983

{cifras en miles de sucres)

afNos Monto ' Monto
Sucres corrientes Sucres de 1983

1975 43.094 158.400
1976 78.877 263.200
1977 90.123 266.300
1978 80.037 209.200
1979 118.452 282.300
1980 122.083 255.700
1981 187.782 344 .100
1982 255.239 377.200
1983 412.460 412.460
TOTAL 1'388.147 ' 2'568.860

FUENTE: FONAFPRE
ELABORACION: 1Ing. Vicente Cadena Duefias.

En el periodo 1975-1979 se desembolsan 410.5 millones de su-
cres, mientras entre 1979-1983 el total es de 977.6 millones.
Del total desembolsado no menos de un 45 por ciento corres-
pondioc al Sector Energia, Mineria y Pesca,en el cual nueva-
mente el rubro es hidroelectricidad. - -

Examinando la composicidén de las entregas del FONAPRE, en fun-
cidn de .sus fuentes de recursos traducidas a d&lares, con lo
éual se corrigen posibles distorsidénes de la variacidén de 1la
capacidad adquisitiva de la moneda nacional, observamos algu-

nos elementos interesantes en la Tabla N2 4.



T A B L A N2

4

DESEMBOLS0OS REALIZADCS EN SU EQUIVALENTE EN DOLARES
PERIODO 1974

1983

{Cifras en miles de délares)

1974-1979 1979-1983 1974~1983

OQRIGEN DE FONDOS Monto % Monto % Monto %
RECURS0OS ORGANISMGCS
INTERNACIONALES
- BID-422-8SF/EC 2.219 13,5 1.6860 5,8 1.879 8,6
- BID-636-SF/EC ~ - 1.875 6,6 1.875 4,2
SUBTOTAL BID 2.219 13,5 3.535 12,4 5.754 12,8
- BIRF~1231/EC 228 1,4 134 0,5 362 0,8
~ BIRF-1230/EC 294 1,8 2.305 8,0 2.599 5,8
~ BIRF-3006/EC 234 . 1.4 8.081 28,3 8.315 18,4
SUBTOTAL BIRF 756 4,6 10.520 36,8 11.276 25,0
TOTAL ORGANISMOS
INTERNACIONALES 2.975 18,1 14,055 49,2 ﬂ7.030 37,8
RECURSOS PROPIOS
- Préstamos

directos 11.939 72,7 6.784 23,7 18.723 41,6
- Contraparte

local 1f509 9,2 7.755 27,1 g9.264 20,6
TOTAL RECURSOS
PROPIOS 13.448 81,9 14.539 50,8 27.987 62,2

TOTAL 16.423 100,0 28.594 100,0 45.017 100,0

FUENTE : Registros de FOMNAPRE

ELABORACION: Ing.

Vicente Cadena DPuehas.
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Lo mids notorio es la creciente movilizacidén de recursos blan-
dos provenientes del BIRF y del BID para fines de preinversidn.
(37.8%).

E1l 62.2 por ciento restante proviene de recursos propios, asig-
nados a préstamos directos (41,6%) y contraparte local (20.6%).
Esto revelaria dos situaciones: La primera, no todos los pro~
vectos son calificados poxr los organismos internacionales e
incluidos en los programas por politica institucional finan-
ciera; y la segunda, hay una deficiente utilizacidn de estos
préstamos internacionales de condiciocnes favorables en cuanto

a interé&s y plazo, debiende incurrir el pais en el pago de in-
tereses por saldos no desembolsades v comisiones de compromiso
significativos. De otraz parte, se dilata en el tiempo la dis-

ponibilidad de estudios, gue es mads grave.

En ambos casos, FONAPRE debe fomentar la mejor utilizacidn de
‘estos recursos alternativos estimulando el funcionamiento ade-

cuado del Sistema Nacional de Proyectos.
d) Estudics terminades (1974-1983)

Se registran 57 por un monto total de 917,0 millo-
nes de sucres. Contrastando con el anédlisis de los indicadores
previos, por lo menos 40 estudios fueron concluidos durante el

periodo 1974-1979. Entre 1979 y 1983 se habrian terminado 17.

Si bien esta dato es revelador del bajo promedio anual de es-
tudios terminados en el periodo (6.7/afio), 48 estudios se encuen
tran en ejecucidn o uso, lo gue significa el 84 por ciento del
total. Otros &6, se encontraban en gestiones financieras en 1983
y los 3 restantes estaban esperando definiciones para su ejecu-

cién prdxima.
En comparacién con el niimero de contratos suscritos, apenas un

55.3 por ciento de estudios fue concluido en el periodo. En

rasgos generales, esto evidenciaria que las operaciones relativas
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TABLA N2 S5
DISTRIBUCION GEOGRAFICA DE LOS PROYECTOS FINANCIADOS POR EL
FONAPRE AL 31 DE DICIEMBRE DE 1983

(Cifras en miles de sucres)

NUMERO DE PORCENTAJE
PROYECTOS Respecto Respecto
Monte del n{imero del monto

Proyectos Nacionales 21 544 . 622 . 22,0 25,0
Proyectos Regionales 13 594.817 14,0 27,0
COSTA
Esmeraldas 3 33.049 3,0 1,0
Manabi 5 89.097 5,0 4,0
Guayas 9 200.549 10,0 5,0
El OQOro 8 196,221 2,0 9,0
Los Rios 2 16831 2,0 1,0

Subtotal 27 1'675.181 29,0 24,0
STERRA
Carchi 1 18.708 1,0 1,0
Imbabura - - - -
Pichincha 6 96.385 7,0 4,0
Cotopaxi 1 18,375 1,0 1,0
Tungurahua 5 88.772 5,0 4,0
Bolivar 3 25.550 3,0 1,0
Canar 1 3.944 1,0 -
Azuay 4 94.517 4,0 4,0
Loja 5 37.302 6,0 2,0

Subtotal 26 383.553 28,0 17,0
ORIENTE
Napc 2 105.646 2,0 5,0
Pastaza i 10,880 1,0 -
Morona Santiago 2 25.034 2,0 1,0
Zamora Chinchipe 2 16.356 2,0 1,0

Subtotal 7 157.216 7,0 7,0

TOTAL FONAPRE 94 .2'216.640 100Q,0 100,0

FUENTE: Registros de FONAPRE

- ELABORACION: Subgerencia Administrativo-Financiera.
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a la realizacidn de los estudics tomando su tiempo en las en-

tidades ejecutoras del SNP.

Si se considera que, segfin una investigacién de CEBCA, la de-
manda ecuatoriana dé bienes y servicios establece en un 10

por ciento la participacidn de los estudios, el monto de 917.0
millones de sucres de inversidén. El valor estimado para 10
afios aparentemente resulta no significativeo pero advierte la
conveniencia de realizar estudios de proyectos gue cuenten con
la decigién de ser ejecutados inmediatamente. La Tabla N2 5
resume la distribucidn geogridfica de los proyectos que ha fi-

nanciade FONAPRE hasta 1983.
2. CONCLUSIONES FUNDAMENTALES ¥ RECOMENDACIONES

Algunas conclusicones fundamentales merecen destacarse
con relacidn al proceso de la preinversidn mirado en su con-
-junte. Su consideracidn permite advertir gque se halla impli-
cita casi siempre una recomendacién'globalizadora que dice re
lacidn con el deber ser de la preinversidn en el pais. En
efecto, si blen este proceso ha dado pasos importantes desde
su instauracidn, de las conclusiones siguientes se anticipa
la necesidad dé reforzarlo v mejorarlo gradualmente con el
objeto de avanzar en el perfeccionamiento de su funcidn y fi-
nalidad. Para ello, un determinante impulso y decisidn poli-
tica de apoyo al proceso integral de la preinversidn se hace
impresdindible concretar cuanto antes, al mds alto nivel del
Gobierno Nacional y del organismo planificador CONADE, propen
diendo a gque los diferentes esfuerzos en este campo se cana-

lizen vy coordinen a través del Fondo Nacional de Preinversidn:

a. La concresibn del desarrollo son los proyectos espe-~
cificos,bajo cualquier concepcidn estratégica o ideo-
16gica. Una buena concepcidn de planificacidén-preinversidn
conducird a ejecutar provectos o invexsiones convenientes para

el desarrollo eguilibhrado.
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b. La preinversidén comprende todo aquello que se pre-

cisa realizar antes y para ejecutar una inversidn

determinada.

c¢. La racionalidad técnica no radica en el empirismo
de la inversidn, sino en el conocimiento cierto gque
genera la preinversidn, dentro de la relatividad de los indi-

cadores de importancia, gque son determinantes en un proyecto.

d. La preinversidn comprende no sdlo los proyectos, sino
los estudios gue a su vez generan en cadena provec-
tos e investigaciones gue ratifican la calidad té&cnica del pro-

cCeso.

e. La preinversidn es uno de los factores mias importan-

tes para concretar el desarrocllo econdmice y scocial,
en un amplio horizonte gque comprende esguemdticamente aspectos
inherentes a: la planificacidén, la aplicacidn ¢ ejecucidn, la

financiacidn y la administracidén de la preinversidn.

f. La planificacidn de la preinversidén debe estar Inti-
mamente ligada a los Sistemas Nacionales de Planifi-

cacidn y de Proyectos, para atender a los provectos y estudios
gue conforman los Planes MNacionales de Desarrollo de conformi-
dad con estrategias propuestas en funcidén de una amplia parti-
cipacidn y cobertura sociales en y por el proceso econdmico de

un pais, respectiva y reciprocamente.

g. La ejecucidn de la preinversidn debe estar vinculada
s . A 13 * ) : - o .

a una organizacidn sectorial y regional idonea y di-

niamica para la eficaz, y mis eficiente realizacidn de estudios
y proyectos; pero también a la financiacidén y administracidn

de la preinversidn.

h. El proceso de la preinversidn debe ofrecer respuestas
‘determinantes gue se apoyen en tareas Yy tAcnicas con~
sistentes de formulacidn, elaboracidn, control, seguimiento,

supervisidn y evaluacidn de estudios y proyectos.
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i. La preinversion debe contar con un eficaz instrumen-
to, técnico y administrativo altamente especializado,

como tiene gue ser la consultoria de firmas y de consultores
individuales, especialmente de nacionales con un profundo co-
nocimiento de la realidad econdmica y social del pails, consul
toria para la cual se debe procurar y ésta tiene que alcanzar

una participacidn preferencial en la realizacidn de estudios.

j. Para la eficazejecucidén de la preinversidn se requie
re un sistema completo, diversificado, enrigquecido,

actualizado y oportuno de informacidn de preinversidn, bajo
un centro de informacién y documentacidn computarizado del
cual se obtenga un banco de datos gue fortalezca a todos los
ejecutores de la preinversidn en su propio campo, brindindo-
les los servicios de informacién vy consulta sobre los diver-
sos requerimientos tales como: reglstro de consultoras y con-
sultores, sus caracteristicas, especialidades, experiencias y
resultados; registro de estudiocs, términos de referencia, tec
nologilas de preinversidn e inversidn implementadas, costos,

etc.

k. El financiamiento y la administracién de la preinver-
sién no son simples operaciones supervisadas, sino gue
son especificas y tecnificadas por lo cual se precisa disponer
de personal especializado para garantizar la toma de decisio-
nes involucradas con el proceso de preinversidn, a efectos de
selecclonar, negociar vy contratar consultoria idénea y luego
hacer su sequimiento para el midximo aprovechamiento de las ven

tajas que se desprenden de su aplicacidn ponderada.

1. Las entidades financieras de preinversidn, como el
Fondo NWacional de Preinversidn, deben racionalizar
el uso del financiamliento local y del gue proviene de los or-
ganismos internacionales de crédito, procurando su oportuna
utilizacidn pero evitando cualquier forma de condicionamiento
lesivo a los Intereses saberanos del desarrollo nacional gue
pueda.derivarse de la concesidén de dichos recursos, especial-

mente por parte de entes iInternacionales.
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.m. Los organismos de planificacidn central y sectoriales,

de preinversidn y de ciencia y tecnologia operan fre-
cuentemente en forma aislada y con descoordinacidén inter-ins-
titucional, dificultando su propia actualizacidn dentro de un
esquema complementario e integral en la biisqueda del desarro-
llo tecnoldgico nacional, con miras a desegquilibrar la -depen-

dencia creciente respecto de los grandes centreos industriali-

zados.

B. CONTRIBUCION DE LA PREINVERSTON A LA SCLUCION DE LA CRISIS

Frente al crecimientc econdmico detenido en la generalidad
de los casos, elevada deuda externa, devaluacidn monetaria,
encarecimiento desproporuionado del costo de la vida, crecien-
te Iindice de desempleo, dé&ficits de vivienda y servicios pibli-
cos, tddo lo cual conlleva a una agudizacidn de conflictos so-
ciales gue potencialmente atentan contra la Seguridad Nacional,
la Preinversidn debe salir al paso en la ﬁedida de sus posibi-
lidades para contrarestar los efectos de esta crisis influen-
ciada por la internaciconalizacidn v dependencia de nuestra

- -
economia respecto de las acciones en los centros.

Para cumplir su propdsito, considerando con cautela la situa-
cidén internacional, debe incidir a través de estiudios en la
revisidn de politicas gue enriquezcan la planificacidn nacio-
nal para superar el problema principal que significa reduccidn
de la inversidén piiblica, lo gue a su vez implica paralizacidn
v aplazamiento de programas y provectos de desarrollo econdmi-

co y social.

En consecuencia, la preinversién tiene gue hacer &nfasis en
la eficiencia y en impactc econdmico-social de la inversidn
» * » . o
piblica, racionalizando los recursos y la determinacidn de

las prioridades en forma ineludible.

A tal .efecto, preocupacidn fundamental debe ser 1la generacidn

y formulacidn de proyectos con factibilidad financiera garan-
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tizada que ademds tenga estricto cumplimiento en la préctica,

no sélo en lo técnico sino especialmente en lo politico.

Dentrec de este marco referencial imprescindiktle, debe ademias
impulsar proyectos de contenido social gue arrojen respuestas
ridpidas como solucidén efectiva a los acuciantes problemas de

la mayoria poblacional ecuatoriana, "socializando" la activi-~
dad de la preinversidn que como se ha visto ha estado general-
mente encaminada hacia grandes proyectos productivos. Sin em-
bargo, es conveniente afirmar e insistir que la preinversidn
debe mirar preferentemente a los grandes proyectos productivos,
comprometiendo favorablemente en su impacto al m&ximo de la po-

blacidn rezagada dentro de la sociedad.

Por otra parte, la preinversidn deberd examinar con responsa-
bilidad la desagregacidn tecnoldgica de los proyectos, para
disminuir el grado de dependencia gue afecta el desarrollo del
bais no sd8lo respecto de los grandes centfos, pero también res-

pecto del proceso de cooperacidn e integracién latinocamericana.

Por iltimo, para proyectar positivamente su funcién y su im-
portancia, afin en el émbitb internacional, la preinversi&n na-
cional deberd actuar con alta eficiéncia, perfeccionando sus
procedimientos especificos gque aseguren estudios de alta cali-
dad a costos razonables y que se traduzcan en ejecucidn efecti-

va de proyectos.

La estrecha coordinacidén entre los organismos de planificacidn
y FONAPRE para asignar prioridades a los estudios, sumada a la
decisidn politica de concretar las inversiones justificadas, y
el respaldo en un mecanismo gue le permita consclidarse como
auténtica institucidn promotora de inversiones nacionales, ha-
ridn de FONAPRE y de la preinversidn un solo instrumento de vi-
tal importancia para los diversos campos estrat&gicos de la
economia,pues contribuird significativamente al proceso siste-
matico de racionalizacién de decisiones para el desarrxollo eco-

ndmico y social del Ecuador.
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A NEXO

RESPUESTAS AL CUESTIONARIO RELATIVO AL TEMA:
"LA PREINVERSICN EN EL ECUADOR"

1. Cémo mira usted el proceso de la Preinvexrsidn iniciado ha-

ce 10 afios en el Ecuador?. Ha cumplido su propdsito?. Han

habido logros?.

En t€rminos generales se puede advertir gue el proceso de
preinversidn en el Ecuador tuvo su inicio a partir de la ex-
plotacidén y exportacidn petrolera, esto es, a principios de

la década de los setenta.

A nivel latinoamericano, particularmente en el Ecuador, se
pudo observar gque unco de los problemas criticos del proceso
de planificacidn en la dé&cada de los sesenta, fue la escasa
generacidn de estudios de proyectos técnicos elaborados, di-
ficultande el cumplimiento de los objetivos y metas de inver-

sidn previstos en los planes de desarrollo.

Con estos antecedentes, en el caso ecuatoriano, el Proceso de

Preinversidén adquiere indicios de evolucidén cuando se busca lle

nar el vacio entre los niveles de planificacidn y de ejecu-
c¢idén de proyectos, conh el objetivo de untilizar los escasos re-

cursos para impulsar el desarrollo econdmico y social.

Es en esta &poca (1973) que el Gobierno Nacional crea el Fon~‘
do Nacional de Preinversidn y el Fondo Nacional de Desarrollo
(Banco Ecuatoriano de Desarrollo) como entidades financieras

para la formulacidn y ejecucidén de proyvectos, utilizando los

recursos generados por la exportacidén del petrdleo.

$i comparamos la gituaéién de los proyectos antes de la déca-
da de los setenta, respecto de los ochenta, podemos concluir

gue sI ha existido un fortalecimiento del Proceso de Preinve-

sién cuye &mbito cubre todas las actividades que se desarxollan

con anterioridad a la ejecucidn y operacidn de un proyecto.



S8lo al revisar la relacidén de estudios de provectos gue ha fi-
nanciado el FONAPRE se puede concluir el incremento significa-

tivo en este aspecto.

Por otro lado, la presencia de instituciones especializadas ta-
les como: MOP, INECEL, CEPE y determinados gobiernos secciona-
les, han destinado ingentes recurscs financiero-t&cnicos en las
fases de identificacidn, formulacion y evaluacidn de provectos,

lo cual demuestra también lo aseverado en piArrafos anteriores.

Sin embargo de gque ha habido una tendencia positiva del Proceso
de Preinversidn, no podemos concluir todavia en el sentido de

que se ha cumplido el propdsito de la Preinversidn.

Este criterio se sustenta en el hecho de gue todavia existen
las modalidades de contrato "llave en mano" o que afin determi-
nadas instituciones se resisten a formular estudios previos a
la fase de inversidn, -siendo notorio este aspecto en el caso

del Sector Privado.

En gran medida, la solucibfn a este asuntc dependeri de tres as-
pectos: un sistema de planificacidén que se instrumente a tra-
vés de proyectos especificos coordinados mediante el Sistema

Nacional de Proyectos.

Una base legal suficientemente explicita respecto de lo gue de-
be entenderse como Proceso de Preinversidn y mecanismos gue es-
tablezcan las formas de operar de manera obligatoria, sobre to-

do para las inversiones del Sector Pablico.
Promocidn y Capacitacién del recurso humano a los niveles d4i-

rectivo y técnico con el fin de demostrar los beneficios que

para el desarrollo tiene un sélido Proceso de Preinversidn.

2. Deberia establecerse la obligatoriedad de la aplicacidn del

Proceso de Preinversidn al Sector Piiblico para contribuir

al fortalecimiento del Sistema Nacional de Proyectos?




- -
En gran parte esta preguntaha sido resuelta en los parrafos
- ) -

precedentes. Concretamente, las inversiones del Sector Pu-
blico deben justificarse previo el andlisis técnico-econdmi-
co de la obra a realizarse, esto es, mediante un proceso efec-
tivo de preinversién, Este aspecto cobra mayor importancia en
situaciones de crisis econémica como por la que atraviesa el
pais, para la cual se debe ntilizar los escasos recursos de

una manera racional y oportuna buscando el mayor beneficio po-

sible a la sociedad.

3. Cémo juzga usted que deba aplicarse ese proceso al Sector

Privado en el Ecuador?

Tradicionalmente el Sector Privado no ha sido demandante de
recursos financieros para estudios, de alli gue las inversiones
realizadas en varios casos, no han respondido a estudios serios
y técnicamente bien concebidoé, lo gque en determinados casos ha
llevado a fracasos econdmicos. Ausencia de estudios de mercado,
tecnologias importadas; sobredimensionamientos e inadecuadas con
cepciones de organizaciones han sido elementos de frecuentes sor
presas para los inversionistas de preinversidn. Para correglr
esta situacidn es necesario realizar una accidén concertada en-
tre el Sector Piiblico y Privadoe, buscando campos de acciones
comiin e inter&s compartidos y una amplia labor de promocidn res
pecto del beneficio que puede generar la asignacidn de recursos

para estudios gque minimicen el riesgo de la inversidn.

4. En gué forma y en qué medida puede el Sector Piblico ayudar

y apoyvar en materia de preinversidn al Sector Privade (Em-

presa Privada)?

Esta pregunta en parte ha sido atendida en el pArrafo ante-
rior: sin embargo, si es pertinente sefalar la necesidad de
otorgar a este sector un tratamiento especial en materia de £i-
nanciamiento para la formulacidn de proyectos, en sectores prio-
ritarios para el desarrollo econdmicos y social del pais. Es

preciso también llevaxr a cabo cursos de capacitacidén, semina-



rios vy eventos en general, en los gue se expligue el por qué
de las ventajas de la Preinversién y el por gqué es necesario

gastar dinero en este campo.

5. Cémo debe apovar la Empresa Privada del Ecuador a este

proceso, a su fortalecimiento v al financiamiento de acti-

vidades de preinversidn en el pais?

Es necesario una presencia mis activa de los gremicsorgani-
zados vy camaras de la Produccidn en la definicidén de politicas
Yy estrategias de preinversidn para el Desarrollo Nacional. Se-
ria deseable gue el Sector Privado en accidn coordinada con el
Sector Pilblico realicen determinados estudios de cardcter glo-
bal, sectorial, regional y/o local para buscar scluciones a
problemas fundamentales. Contardo con una clara aceptacidn
del Sector Privado a los beneficios de un Proceso de Preinver-
sién, si es posible incentivar‘a este a gue constituyva fondos
éara el financiamiento de estudios y mecanismos que permitan

llevar a la practica proyectos especificos.

Un ejemplo interesante de una accidn concertada entre el Sec-~
tor Pdblico y el Privado se ha dade a través de una coordina-
¢ibén positiva entre el FONAPRE y la Asociacidn de Compafifas Con-
sultoras Ecuatorianas, cuyo producto ha sido en primer lugar el
Estudio del Desarrollo de la Consultoria en el pais y del cual
se desprenden impdrtantes recomendaciones y la formulacidn gdel
Proyecto de Ley de Consultoria gue actualmente se encuentra pa-
ra discusidén en el Congreso Nacional.

6 Habria gue revisaxr las politicas'y estrategias de preinver-

sion implementadas hasta ahora? De manera general, para al-

gunos casos o sectores especificos?

En una economia din&mica como es la ecuatoriana se precisa
en forma periddica efectuar revisiones y ajustes a las politi-
cas y estrategias de desarrollc. Para el caso de la Preinver-
£idn también deben proaucirse ajustes y cambios en las orien-

taciones de politicas.y sus correspondientes estrategias por



cuanto esteproceso es parte del Sistema de Planificacién Na-
cional. Esta situacidn es mids evidente si es que se produce
un cambio en el estilo de desarrollo, producto de un cambio

de gobierno; en este caso existen nuevas politicas, nuevas
prioridades y nuevos enfoques para cuyo cumplimiento deben ade

cuarse los instrumentos del desarrollo.

7. Qué harid al respecto el nuevo Gobierno y especificamente

FONAPRE?

La filosofia del Gobierno Nacional se sustenta en el ob-
jetivo de "Pan, Techo y Empleo". Por lo tanto los esfuerzos
estdn orientados al incremento de la produccidn y a lograr el
bienestar de la sociedad mediante la provisidn de planes de
vivienda v la geﬁeracién de trabajo. Es en este marco que el
FONAPRE se encuentra elaborando un documento de politicas ¥y
estrategias de preinversidén para el periodo 1985-1988 y sus
cdorrespondientes programas operativos, buséando coadyuvar con
el financiamiento de estudios al logro de los objetivos nacio-
nales y a una distribucidn de recursos eguitativa en el orden
espacial, para un desarrollo armdnico y equilibrado a nivel

nacional.

8. Cree usted gue es necesario canalizar preferentemente el f£fi~

nanciamiento si no el proceso de preinversidon, via Fondo Na-

cional de Preinversidn?

El FONAPRE se cred como entidad de derecho piblico, con la
. finalidad especifica de elaborar, impulsar y acelerar la rea-
lizacidén de estudios de provectos que contribuyan al desarrcllo
econdmico y social del pais; dicha Ley no le da facultades ex-

clusivas en el campo de la Preinversidn.

La experiencia vivida por el FONAPRE en los once afios de funcio-
namiento demuestran que no es conveniente para la institucidn te
ner el &Ambito finico en el manejo de los recursos financieros del
Proceso de Preinversidén Nacional, siendo si indispensable el con

tar con una Ley y Reglamento de Preinversidn que establezca las



normas juridicas, técnicas y administrativas para racionali-

zar este proceso en todas las actividades econdmicas.

9. Qué papel le asigna a la preinversidn para promover el de-

sarrolle econdmico~social del pais, en la circunstancia de

la actual crisis econdmica gque vive el Ecuador y el mundo?

Frente a la crisis econdmica por la gue atraviesa el palis,
la Preinversidn juega un papel importante para instrumentar de
una manera Jjusta y oportuna los objetivos y metas de los pla-
nes de desarrollo, esto es, gque las inversiones que sSe progra-
men se sustenten en estudios té&cnicos y econdmicamente viables
¥ que la asignacidn de recursos responda a necesidades basicas
de la colectividad. Es importante al respecto fortalecer al
Sistema Nacional de Proyectos como mecanismo iddneo para gque

la Preinversidn produzca los resultados gue se esperan de ella.

10. Cémo puede contribuir la preinversidn a superar la crisis?

En parte esta pregunta ha sido respondida en los parrafos
anteriores;'sin embargo, se puede complementar indicando gque
la crisis econdmica del pais tiene como origenes la deuda ex-
terna y su débil capacidad productiva. Por lo tanto, la Prein-
versidén debe orientarse hacia la generacidn de proyectos en es
tos sectores, buscando un incremento persistente de la produc-
tividad y de proyvectos gue permitag diversificar nuestro esque-
ma de exportacidn, ampliando la capacidad de generacidn de di-

visas.
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