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" PROLOGO

Existe real conciencia de 1os problemas nacionales, de la
necesidad de afrontarlos por lo urgente que resulta para el desenvol-
vimiento nacional y por constituir la base para el crecimiento futuro.

Por otra parte, también hay clara conciencia de 1o limi-
tado que resulta el capital cue se halla disponible para financiar
los servicios y obras aue esas soluciones demandan v nace, entonces,
la idea de encontrar fuentes nuevas para obtener tales recursos v
cuando éstos no estdn disponibles en cantidad y oportunidad suficien~
tes, el dramatismo es grande v no es raro que gobernantes v goberna-
dos se vean en una encrucijada, lo que no permite decidir y parece '
cerrar todas las vosibilidades de realizar obras o prestar servicios

tan necesarios vy urgentes,

Frente a estas situaciones, gue mis oue de excepcifn son
To comiin en paises como el nuestro, nace 1a idea de planificar. Es
un reto a ltos paises atrasados procurar un crecimiento v aue &ste sea
mejor asignado tanto en responsabilidades cuanto en repartir sus fru-
tos, puesto que si ello no es posible y ejecutado en menor plazo, la
diferencia con aauellos pueblos que lograron despegar se va agrandan-
do v por tanto ellos van captando mis cada vez en el estrecho mundo
que hoy vivimos v que es, precisamente, produclo del adelanto tecno-
16gico. que no permite que nadie se sustraiga de esa enorme dependen-
cia que ha creado so pena de perecer o empobrecer cada vez mis,

La idea de planificar nace, pues como una solucidn para
1a estrechez de los recursos v enfrentar tantas necesidades y deriva-
do de ello, 1a racionalidad que es reauerida para su uso en aquellos
conjuntos de fines que mejor pueden servir para los objetives del de-
sarrollo, esto es, los aue de manera coherente pueden producir mejores
resultados en el desarrcoilo de un pais,



En consecuencia, se planifica poraue esAnecesario rea-
1jzar un proceso de ejecucidn de obras y de prestacidn de servicios,
y en ello estahlecer un orden de oraduacidn y secuencia de Tas dis-
tintas soluciones que son factibles de tomar en el marco de un con-
junto de recursos limitados,

Conviene aue se haga explicito que el planificar, no
solo es un prohlema de recursos financieros y de encontrar fuentes
de donde extraerios, es, y tal vez esto constituye lo mds importan-
te, el disnoner de 1o que se entiende por recursos reales, entre los
cuales podemos citar: horas-hombre de trabajo, tanto de persenal ca-
l1ificado en los distintos niveles y especializaciones como de la clase
y en el sitio cue se requiere, o de toneladas de materiales basicos
como cemento, hierro, etc. que son de uso difundido v empleados por
el gobierno v los privados, o de servicios que $2 prestan unos sec-
tores econfmices a otros. Esto es un aspecto de dependencia de ele-
mentos aue directamente se transforman en obras y que pueden ser, en
G1tima instancia, los que definan la posibilidad de hacer real una
obra, aungue existan los recursos financieros, gue no son sino un me-
dio o una via de canalizarlos y que pese a su importancia pueden per-
der significado si no pueden captar Tos recursos reales.

As% mismo, se planifica no séiq/%%rantes expuesto, de
otra manera los paises desarrollados no 1a necesitarfan: poraue no
todo 1o que se puede es aceptable hacerlo; incuestionablemente 1la
planificacifn aparte de solucionar v ordenar, tiene aue calificar
10 aue hay aue hacer; es decir, siendo el hombre el que en {l1tima
instancia serd el dnico beneficiario, aparte de los factores puramen-
te econdmicos tiene aue considerar cuestiones de caracter social y
decidir aquello que mejor cumpia con los mas altos fines aque se pro-
pone en materia de distribucidn.



Le preocupa a la planificacion el empleo como primera
forma de redistribucidén de ingresos y rioueza y tiene que velar por-
gue la ejecucidon de un conjunto de obras tengan el mids alto impacto
en toda una nacidn y en los estratos de la poblacidn que contiene,
procurando que las formas y mecanismos utilizados constituvan vias
en 1as que no se pueda dar marcha atrds en el terreno andado, tanto
en ta participacibn en el producto de los proyectos que se ejecutan
como en la estructuracion de 1a sociedad v de la nacidn como conjun~
to, estableciendo a Ta vez formas oue no permitan la acumulacidn exa-
gerada en sdlo unog sectores econdmicos en tanto que otros van margi-
nandose v perdiendo su capacidad; tierne que ver los mecanismos que
sean mas efectivos en la ampliacidn de la participacidn general y la
intervencidn estatal, como mediadora vy redistribuidora del producto
social,

La planificacidn es, entonces, un proceso permanente-
mente remozado aque persique estahblecer un orden estrictamente 16-
gjco en las acciones sociales v econdmicas de una nacion para al-
canzar 10s oﬁjetivos de desarrollo socio-econdmico bien definidos
en funcidn de las circunstancias v necesidades mas urgentes, aue
combina recursos reales v materiales en un conjunto coherente de
acciones para alcanzar el uso alternativo Sptimo de Tos mismos y maxi-
mizar su produccitn en beneficio para la sociedad,

La planificacidn es un alto grado de racionalizacion del
uso de los recursos en los distintos fines oue demandan de ellos, pe-
ro procurando que ese empleo sea capaz de producir un desarrollo ar-
ménico v equilibrado tanto sectorial como regionalmente, de tal suer-
te que el crecimiento nacional sea positivo sin producir prohlemas de
concentracion o de absorcidn por unos sectores o regiones en desmedro
de los otros.
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. INTRODUCCION

Las Criticas mds comunes sus Fundamentos y el Anilisis
respecto a 1a Realidad de la Ejecucidn de un Plan de Desarrolio.

Se ha puesto, y con mucha razfn, grande esperanza en un
Plan de Desarrollo como una forma efectiva e inmediata de desarro-
11lar el pa¥s; esto es, de loarar una solucidén satisfactoria v en
corto plazo de todos los problemas nacionales; pero tal espectativa
de suyo resulia poco real puesto que todas las caracteristicas de un
Plan no son precisamente una seguridad para alentar esas espectativas.

Consideremos primero aque es un documento conteniendo un
conjunto de politicas y medidas cuya efectivizacidon devende de tan-
tos imponderables que no pueden considerarse elementos fijos gue per-
mitan ejecutar un plan; asT mismo, siendo la planificacidn un instru-
mento de economias socialistas en que se 1o impone, y todos los agen-
tes econdmicos se someten a las metas establecidas, en un pafs como
el nuestro no puede funcionar a cabhalidad ello, si por un lado con-
sidera a la economia dividida en dos partes: la privada vy 1a piblica
en qie para 1a una, el Plan es meramente indicativo y para la otra es
normativo; pero en este segundo caso tal obiigatoridad es muy relati-
va por la poca cohesidén existente en un sector piiblico altamente frac-
cionado v con incrustaciones de unos sectores muy intrigantemente 11a-
mados “autdnomos" para estos fines y con una Tihertad casi absoluta
para decidir y efectuar 1o que consideren necesario por su cuenta.

Por otra parte, un plan se basa en una serie de especta-
tivas que como tales pueden o no ocurrir y por tanto darle posibili-
dad de hacerse realidad o dejarlo trunco en partes o en el todo; como
hechos presupuestos, los planes basan su realizacidon en la certeza
que con tales presupuestos se materialicen; puede no ser asf, y



- entonces se corre el riesgo de desviaciones aue pueden restar efec-
tividad al Plan. MNo es, por tanto, dable pensar que pueda lograr-
se una precision matemdtica en la ejecucidn de un nlan.

De otro Tado, un plan puede hacerse efectivo en su to-
talidad o en partes, nero ello no interesa en cifras financieras,
sTno en logros reales, pues esos son los aue solucionardn los pro-
blemas; pese a tener gran valor, ni siquiera en términos fisicos
tiene sentido absoluto un plan, es en funcion de las circunstancias
que tos logros son valederos y si cumplen o no Tos requisilos cue
les asigna la planificacidén; la oportunidad puede constituir un fac-
tor mucho mis valioso y efectivo en el desarrcllo, oue las cantida-
des. AsT mismo, puede ser que la actividad piiblica haya sido lo su-
ficientemente incentivadora para el sector privado y aue &ste haya
respendido en mejor forma, compensando las defigiencias del primero,
perc cumpliéndose un plan en 1o bdsico.

Es, con toda seouridad, Ta falta de una evaluacidn es-
tricta y completa 1a que no ha permitido que los circulos adminis-
trativos, qubernamentales en general, los politicos y sociales pue-
dan conocer la bondad o defectos de los planes y ubicar en su efecti-
va dimensidn las espectativas oue de ellos pueden derivar. Por todo
esto, las criticas por lo regular se basan en un conocimiento apriori
o cn ¢l mejor de los casos, en evaluaciones parciales y muchas veces
basadas en cuestiones meramente financieras.

Si se quiere resumir las criticas mds comunes es necesa-
rio aue de ellas se extracte lo sobresaliente y 1o vue es verdadera-
mente importante para Tos fines de la planificacidn y particularmen-
te 1o que abona a este trabajo, en materia de capacidad para una eje-
cucidn: satisfactoria de un plan de desarrollo. Puesto que por lo ge-
neral las criticas son variadas pero referidas a partes que no tienen
relevancia o fundadas en conceptos errados o en base de un conocimiento



- parcial o aln parcializado de las situaciones que involucra, o con re-
ferencias limitadas, es necesario v justo una recopilacion de ellas y
presentar la critica correspondiente,

En primer término, es comiin aue se critique a la plani-
ficacidn y al plan por no hacer explicitos los resultados cue se ob-
tienen al cabo de un periodo, y en csto hay mucha razén poraoue la-
mentablemonte no se ha Togrado Tlegar a institucionalizar la evalua-
cidn completa, sino parte de ella; siendo una tarea fundamental, se
la cumple parcialmente v luevo enlrega informacién fraccionada, no
contando por ello el sistema con un instrumento de retroalimentacidn
efectivo aue permita conocer la forma, la calidad, cantidad y Ta opor-
tunidad de los loaros v los efectos econdmicos de la realizacidn de
Tos planes. Sin embargo, hay aue pensar que no porque no existan
1ibros sobre los resultados, no se valoren aquellos y se los incor-
pore en el proceso de 1a planificacion.

Luego, hay que considerar que la planificacién engloba ™
a toda la economia y en una como la nuestra no hay otra alternativa
que mantener el comportamiento del sector privado, como una resultan-
te de las acciones piiblicas v de los efectos que &ste produce a tra-
vés de sus medidas de reaulacidn con el cardcter de orientadoras aque
para ello establece. Las criticas, como es 18gico, se presentan pre-
cisamente nor las diferentes o débiles respuestas que se obtienen de
aquél, Mientras al Gobierno General se puede tomarle cuentas aun gque
sea a través de cifras, al sector privado, que se le deja con la res-
ponsabilidad de un gran procentaje del plan, su incumplimiento nadie
reclama y es precisamente el mismo sector privado el aue se desanima
por el relativo fracaso que le atribuye a la planificacion; resulta
errneo aue sea quien demanda si es el culpable de las deficiencias;
generalmente en abierta oposicidn a lo gque incentiva o se pide con la
planificacibn, se radica o ejecuta proyectos en dreas diferentes y su
desasocieqo es grande si no se copan sus espectativas, sin reflexio-
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nar que su desorientacidn es Ta aue le 1teva a esa situacidn insatis-
factoria, por lo reguiar medida en volumen reducido de beneficios,
sin tomar en cuenta aue aunaue reducidos son beneficios al fin y que
de otra manera no los habria obtenido.

Por 1o comiin, las criticas de gente poco conocedora de
la materia o a veces interesada, se orienlan a 1o cvue se suele atri-
buir como ineficacia del sector pihlico; se considera aue es el res-
ponsable del incumplimiento del plan, tomando en cuenta oue no pudo
ejecutar sus obras ni prestar los servicios ofrecidos, o oue sus dis-
posiciones fueron opuestas a los fines del desarroilo; pero no se ha-
ce un balance real de las situaciones aue debid afrontar, muchas ve-
ces distraido de su tarea planificada por controlar sus desaciertos
enfrentando problemas coyunturales y esterilizando sus esfuerzos.

En general, el reclamo es creciente y las demandas gene-
ralizadas de obras y servicios plblicos, en tanto oue se escatima,
evade o se rechazan provectos de nuevas leyes tributarias aue respon-
den a 1a base financiera del propio plan, se resiste a la fiscaliza-
cidn, al cobro de los caravimenes aue derivan dz leyes vigentes, se
critica la adguisicidn de la deuda pliblica oue muchas veces, por 1o
antes dicho, se vuelve fuente alterna de recursos: es una paradoia,
se reauiere mds accidn piblica, pero se coarta la misma regateando
Tos recursos. AsT mismo, una participacidn piblica es generalmente
criticada a pesar de que ella sea inevitable o indispensable para el
momento que vive el pais, va sea atribhuyendo una invasién a los cam-
pos reservados a la actividad privada, va sea criticando el exaaerado
gasto piiblico, 1o que en este segundo caso, no se entiende cdmo puede
ser ohjetado si, o estuvo planificado y fue aceptado desde su inicio
o fue un imperativo coyuntural. En otro esquema, tamhién se coarta
Ta capacidad de ejecutar un plan al gobierno cuando se frena de cual-
quier modo sus medidas indirectas de incentivos o disuasivos, sus po-
1iticas cambiarias y monetaria, fiscal o cualquier accidn legislativa;
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. se ataca porque, segiin los sectores interesados, les perjudica a unos
y beneficia a otros.

En resumen, sus acciones directas, con su propia partici-
pacidn o indirectas con las acciones conductoras o requiadoras, se 1i-
mitan muy especialmente debido a Ta cuestidn politica partidista aque .
no toma en su accionar como norma ni como un Timitante serio y necesa-
rio a la planificacion y sus planes.

Otro campo de criticas constituve el que el sector pﬁb?i;\§
co no tiene una consistencia en su actuacidn; ciertamente aue es uno f
de 1os aspectos mas &laidos, el sector piblico en el pais es muy dis- 5
perso v casi por naturaleza parece tender a la discordinacidn, vol-
viéndose una maquinaria muy compleja vy dificil de manejar con consis-
tencia, pero tamhién hav aue reconocer aque no se trabaja con un con-
junto de organos técnicos sino esencialmente conducidos con criterio
de grupo partidista v las posibilidades de concertar sus politicas de _
accidn son muy ténues. Mo han aue desestimar tampoco aue la variedad %
en Ta economia exige demasiado, puesto aue como viene de varios fren- f
tes, en especial del fluctuante financiamiento, 1os esfuerzos por con- f
trolar desecuilibrios coyunturales le neutralizan esfuerzos que se sus-

traen a Tas acciones de un plan.

Por l1as mismas razones también se critica la haja produc-
tividad del sector pilblico; pero para ello no se piensa con justicia
dentro de 1os 1imites y normas diferentes en que interviene la acti-
vidad privada. Si se quiere hablar de productividad no se ha de juz-
gar con los parametros del andlisis emoresarial, ni aun a las empre-
sas estatales, puesto aque la primacia del interés colectivo que con-
1levan las hace oue no puedan preocuparse por los resultados econd-
micos, de utilidades, y por otro lado, tampoco estdn en la rama en
que esto es factible v nor tanto se pucda considerar como indice de

eficiencia; le han tocado s6lo acuellas funciones oue de partida no
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ofrecen esa perspectiva de utilidad (por eso no las toma la empresa
privada) y obligatoriamente conllevan una deliberada politica de que-
branto y no de lucro,

As? mismo, la actividad piiblica tiene una alta dependen- .
cia no sdlo de factores econdmicos errdticos, sino politicos v socia-
les mds diffciles de manejar v somelerlos a un ordenamiento. Si por:
una parte tienen una fluctuacidn constante, nor ejemnlo de 1a alta !

e

dependencia de los ingresos oue provienen del comercio exterior,
por otra tiene 1a fuerte dependencia del comoortamiento de Tos 1nte;
reses politicos y del comportamiento de las masas populares o de las-
1lamadas clases obreras, estudiantiles, profesionales, industriales -
y comerciales{ por citar alaunas. “

También se critica 1a falta de efectividad plbliica sin
tomar en cuenta el grado de decisidn autdnoma oue nosee, En realidad,
para ejecutar un plan se reauieren en muchos camnos decisiones casi
parecidas a 1as oue toma una empresa privada, sobre todo por el cardc-
ter de oportunas, lo cual no es posible por mGitiples razones; sus in-
dicadores son retardados v demoran en demostrar una situacién conflic-

tiva aue hav oue afrontar y paralelamente debe soportar presiones po-

19ticas de todo orden, de arupos interesados, de regiones, etc.; hay
también enfrentamientos a su propia estructura por la anticuada legis-
lacidn, la rigidez de 1a misma que coarta la agilidad por el afén de
asequrar el manejo honrado de fondos; es decir, existen muchos frenos
oue no permiten aprovechar al midximo las oportunidades que pueden dar
maanificos resuitados o dejan aue Ta competencia privada se beneficie

de ellas.

En otro sentido, el Gobierno es criticado por su falta
en ejecutar un plan sin tomar en consideracidn ocue esa eiecucién
depende de miiltinles factores v no es sino mera espectativa vy resul-
_tante de medidas incorporadas en el propio plan, entre las aue se

b
i
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destacan la reforma tributaria, la realizacidn de las exportaciones
previstas, en volumen v precios, 1o cual puede entrafiar un contra-
sentido, cuando se espera de ellas volimenes crecientes de tributa-
¢idn v al mismo tiempo se nropone trasladar el peso financiero de la
imposicidn de origen externo a la interna y en la generacidn de mayo-
res tributos como producto de la incorporacidn de nuevas materias im-
positivas o nuevos contribuvenles, los cuales por lo reaular escapan

al peso tributario va sea por reformas legaies, va por presiones y lo-
gros de incentivos fiscales, o por formas juridicas nuevas que les sus-
trae de la ley que no ha sido paralelamente modernizada.

Es comiin oue el progreso produzca mayores inaresos tanto
privados como fiscales v oue esa ahundancia relativa y temporal no
revierta en obras e inversiones, sino oue se desorienten a la fastuo-
sidad v 2 1o supérfluo, propias de la euforia de la riqueza momenta-
nea; o aue en la escasez y ante el apremio por fondos se crea una com-
petencia insana por los productos v entonces se rompa la disciplina en
el uso de los recurses. Incluse no sdlo respecto a los financieros
sino a 1os recursos humanos, los oue siquen siendo preparados en las
ramas tradicionales, mal valorados, mal asianados y peor pnreparados
sin atender a las necesidades del futuro; los materiales, en la medida
en que dependen de la importacidn escasean por cualauier motive, lo0s
de uso difundido son un freno al avance de las inversiones y se crea
aun un desabastecimiento por la competencia con el sector privado y

&ste, es por conflicto su Unico proveedor,
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CAPITULO I

ENFOOUE DE LAS ACCICMES DEL SECTOR PUBLICO

Para delimitar el marco tedrico referencial en que se va
a plantear la capacidad real de ejecucitn de un plan de desarrollo por
parte del sector piihlico en una cconomTa como la ccuatoriana v con un
sistema de nlanificacion adoptada de corte capitalista, es preciso aue
inicie caracterizando un poco estas particularidades, sin las cuales
resultarfa un estudio auizé parcialmente justificado, pero no debida-
mente explticado,

A.  LAS CARACTERISTICAS DE NUESTRA ECONOMIA

E1 Ecuador, influenciado por lo que ha ido sucediendo en
América Latina, mds que como directa necesidad o como politica delibe-
rada de accidn, ha venido adoptando 1o gue se ha dado en 1lamar una
forma de "Economfa Mixta" oue en el sector piiblico se 1e ha asignado
un conjunto mas o menos importante de funciones, mas alld de las que
Ta teoria liberal conceptuaba como 17mites a la accidn pGblica, tanto
en amplitud como en responsabilidades, pero. no se han excluido las
fuerzas del mercado como fundamentales orientadoras de las decisiones
econdmicas, v en gue tampoco la actividad del Gobierno es neutra y la
pianificacidn adoptada se define y actiia en forma relativamente Timi-
tada, como normativa para el sector pliblico y meramente indicativa pa-
ra el tector privado; aunaue se advierte en los {ltimos afos una am-
plia y creciente influencia en la modificacion del comnortamiento de
los agentes econfmicos y la competencia aubernamental en la directa
produccidn.

La crisis mundial de los afios 30 fue la que indujo a que
se considerara francamente deficiente 1a accidn Tiberal que tanto con
el comercio exterior como el desarrollo interno no fue suficiente y
vi6é como {inica alternativa requladora a la actividad piblica. De
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aqui arrancan las m3ds importantes modificaciones en la concepcidn
de la participacidn del Gobierno dentro de 1a economfa.

De esta &poca vienen aplicando controles al comercio
exterior, al mercado de cambios, al financiamiento piiblico susten-
téndole cada vez mis en Tuentes internas, a la ocupacidn para di-
namizar la economia con 1o cual Tas politicas pusieron é&nfasis en
el gasto piblico y en especial en las inversiones con particulari-
dades diferentes a las tradicionales. la industrializacion que se
fomentaba requirid asy mismo, otro conjunto de medidas a través del
crédito conducido o ta participacidn pliblica con empresas en secto-
res que tradicionalmente se consideraron del sector privado, ini-
ciandose una mds franca intervencion que fue continuada por contro-
les de precios y salarios asi como regulacion del abastecimiento y
comercializacion,

En donde mavor participacidon estatal se advierte es en
el campo de la prestacidn de servicios sociales o pliblicos y en al-
gunos insumos estratégicos asi como en la instalacidn de infraes-
tructura, campos en gue menos interés ha tenido el sector privado.

Claro estd que una cuantificacidén de la participacidn
piblica en 1a economia es importante, pero sélo en ese campo, es
siempre mds explicativo el aspecto funcional; esto es que para una
mejor evaluacifn de su actividad, es preciso ver su importancia cua-
Titativa o composicidén de sus actividades, conocer en términos rea-
les los efectos de su demanda y de su produccidn.

En otro sentido, la cuantificacidn de la actividad pi-
blica no puede revelarnos con exactitud todo lo que del ambito eco-
nomico estd sujeto a la influencia estatal, puesto que no reflejan
hasta dbnde alcanzan los poderes de regulacifn que posee al disponer
de funciones reguladoras, para citar las mis importantes como las
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Teyes especificas y 1os que contienen cuerpos legales generales, ta-
les como los c6digos o reglamentos; mas aun, si se considera la magni-
tud que en uno u Otro caso pueden influir en la conducta de los agen-
tes privados, en esta situacidn, dependiendo del grado de decisibn y
la politica de cada gobierno.

Do 1o anteriormente expuesto queda claro que es muy rele-
vante el conocer los aspectos reales y cualitativos de la participa-
cidon estatal en Ta economia y para ello es preciso intentar una agre-
gaci8n propia a ese Tin, que desde el punto de vista de la influencia
gubernamental permita identificar Tos aspectos sustanciales enumerados.

B, AGRUPACIOMN DE LAS FUNCIONES DEL ESTADO

Se puede identificar en una primera instancia des gran-
des sectores de funciones: aguellas relativas a la normatizacidn de
Ta actividad general que se traduce en leyes, reglamentos, normas,
etc., y otro grupo de acciones que se desenvuelve en el campo mismo
de 1a produccion a través de la prestacidn de bienes o servicios a 1a
colectividad; sin embargo, esta primera aproximacifn es muy gruesa
y requiere una identificacidn m3s detallada, aue facilite su anilisis,
pero prescindiendo de los aspectos juridicos y administrativos que no
tienen relevancia para esto objeto, por ser de caracter formal antes
que funcional, que es el aspecto que requiere ser sistematizado.

Desde este punto de vista se puede sefialar, como una ade-
cuada agregacidn de cardcter relativo, la siguiente agrupacidn de las
acciones plablicas: *

1. Las acciones de Regulacidn de los agentes econdmicos;

* Tomado de "E1 Sector PGblico en la Planificacidn del Desarrollo"
de R, Cibbotti y E. Sierra.- Ed. Siglo XXI.
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2. Las acciones de Produccidn de bienes y servicios:
a) Produccidn de servicios esenciales a l1a natura-
leza del Estado
b) Produccidn de bienes y servicios, alternativa o
paralelamente a la actividad privada
3. Las Acciones de Acumulacion:
a) Instalacidn de capital para sus acciones de
produccidn
b) Instalacién de capital para la actividad en
general, que constituyen economfas externas
4, Las acciones de Financiamiento:
a) Que proporcionan recursos al Estado para
cumplir sus funciones
b) Que transfieren ingresos dentro del sector
privado.

Como puede deducirse de esta clasificacidn, implici-
tamente estdn considerados todos los entes piblicos, cualquiera que
sea el nivel gue ostenten en 1a escala de gobierno, con lo cual se
trabajaria con una amplia categoria aue efectivamente represente a
la organizacidn del Estado, esto es que contenga a todos los orga-
nismos que integran el sector piblico, cuya capacidad interesa esta-
blecer a través de sus funciones.,

Pero hay que aclarar que esta clasificacion, como todas,
presenta dificultades de agrupacidn por ser las acciones casi siempre
una mezcla de caracteristicas, pero también hay que convenir que todo
depende de Tos pardmetros aque se consideren para la definicidn, la
atencidn que merezca cada uno de éstos y el valor relativo que tie-
nen en funcibn de Ta primordial finalidad. De tal suerte que la cla-
sificacion toma la caracteristica que hace a la esencia de cada ac-
cidn, la que en {iltima instancia ayuda a la seleccidn dentro del con-
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“texto de la planificaci6n en que se manifiestan explfcitamente sus
aspectos mas destacados. Asi convenida la relatividad de la clasi-
ficacion, se definen las acciones de 1a siguiente manera:

Las acciones de regulacidn son aquellas que estin orien-
tadas a inducir un comportamiento determinade, en especial del.sector ..
privado; tienen el cardcler normalivo por excelencia y no necesitan
de una movilizacidn sustancial de recursos, a no ser los meramente ad-
ministrativos que para el caso son irrelevantes; no se refiere, aunque
tengan efectos casi iguales, a anuellas otras acciones que conllevan
respuestas mis o menos importantes, como es el caso de las acciones es-
tatales de producir bienes y servicios o realizar inversiones, que im-
plican movilizacion de recursos v respuestas en la composicion o deman-

da de factores, que a su vez influyen en las decisiones que se derivan
del mercado.

Estas acciones se plasman en su generalidad en leyes, re-
glamentos, cddigos, ordenanzas, disposiciones administrativas, resolu-
ciones, etc., que se refieren a normas que tienen que ser observadas
sobre formas, condiciones, limitaciones, requisitos, etc., a cumplir
dentro de algunas actividades u obedecer para el ejercicio socio-
econdmico,

A las acciones de produccidn de bienes y servicios se las
considera propias del Estado cuando se tratan de prestar servicios ta-
les como el funcionamiento de Ta cominidad y el gobierno y que ninguna
empresa estaria interesada en tomarlas a su cargo, tales los casos del
orden piblico, justicia, defensa nacional, etc., aue en suma son una
gran proporcion de los gastos gubernamentales; en general lo que mis
comunmente se 1lama administracidn pGblica que es indispensable pars
la comunidad y que es como un sector econdmico en cuanto a generar un
valor agregado, ocupa factores de 1a vproduccidn y produce ciertos bie-
nes y servicios.
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En otra seccidn se agrupan las acciones productivas de
bienes y servicios que podrian ser encargadas a la empresa privada,
pero que se las viene considerando piiblicas en nuestras economias;
en este sector estarian los servicios de salud, educacidn, agua, al-
cantarillado, etc., que se prestan por organismos centrales, seccio-
nales, autdnomos o nacionales con autonomia técnica, y aue en varios
casos se efectiian en un régimen de monopolio o tambi&n en competen-
cia con el sector privado, pero sin fines de lucro sino con intencio-
nes de servicio colectivo y bajo una politica econbmica. Su cobertu-
ra depende de la ideolog¥a del gobierno, a cxigencias técnicas en su
régimen de explotacidn, 0 a necesidades coyunturales o demandas so-
ciales; es decir, el comportamiento piblico es una tipica unidad pro-
ductora que interviene en la economia. |

Las acciones de acumulacidn, en general, son aguellas que
se realizan para incrementar el acervo de capital de la nacifn, pero
conviene diferenciarias en aguellas que son para la prestacidn de ser-
vicios del propio gobierno y que implican un gasto plblico directo de
operacidon para su administracitn o para los servicios pilblicos, en
tanto que las otras son 1as que sirven para que las utilice Ta comuni-
dad y el gobierno. s6lo corre a cargo de los costos de mantenimiento.
Cuando tales obras las ejecuta el propio Estado, pueden confundirse
con las acciones productivas.

En G1timo término se encuentran las acciones de finan-
ciamiento que no son otras que 1as dedicadas a movilizar Tos medios
de pago de y al sector piiblico que le permitan trasladar recursos
reales para sus diferentes acciones y que se podrian agrupar en tres
grandes sectores: el sistema tributarioc, los precios y tasas, y el
crédito piblico, que tienen mayor relevancia en cuanto &stos sirven
para alterar la orientacion de los recursos y producir el desarrollo
o freno de las actividades, especialmente privadas, segin que la
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polTtica econdmica 1o decida, o ejercer presiones en el comperta-
miento individual para infiuir en el mercado modificando asi sus
respuestas vy las decisiones que de ellas derivan.

Hasta aqui se podria identificar entonces gue el Estado
puede ser regulador cuando procura que se adopten ciertos comporta-
mientos considerados descables sin recurrir a la imposicion de con-
ductas; redistribuidor a través de las transferencias de poder adqui-
sitivo que lo reorienta entre productores y consumidores; y produc-
tor, s1 directamenie enirega bLienes y servicios a la colectividad que
compiten con los bienes privados. En todo caso sus caracteristicas
se definirdn por el énfasis que se ponga en ellas, los recursos rea-
les que se les asigne y la productividad que logren, es decir, se ca-
racterizard de acuerdo a la intensidad y amplitud con que se desarro-
lien las mencionadas acciones.
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CAPITULO II
IDENTIFICACION DE LOS LUGARES EN QUE RADICA LA CAPACIDAD

La jdentificacidn de la capacidad para ejecutar un
plan de desarrollo por parte del Sector Piblico puede ser vista
desde varios angulos, cada uno de los cuales presentarfa varian-
tes de mucho interés, y por tanto, pretender abarcar elle resul-
ta casi imposible, particularmente en el estrecho lapso y margen
disponibles para este Llrabajo. De esa forma es necesario definir o
delimitar tal cuestifn mixime si se determina como interés el sefa-
lar una capacidad real.

Hay que advertir que una capacidad real va a estar fun-
damentalmente dada por los recursos reales gue tiene un sector pibli-
co a su disposicidn o los que estando disponibles en la economia pue-
den ser movilizados por &1, Entre tales recursos reales estdn la ma-
no de obra de todo orden, en que destaca la calificada que cada dfa
se requiere mas y mds por lo indispensable que resulta en el mundo
tecnificado de hoy, desde en la simple administracidn hasta para los
sofisticados procesos de elaboracidon de bienes de consume o de capi-
tal; Tas maguinarias y equipos, gue en nuestro caso provienen del
exterior y dependen de nuestra capacidad para importar; asi como de
los materiales de todo orden gue constituyen elementos claves, en es-
pecial los que son de caracter critico y de uso difundido en que com-
piten por su adauisicidn tanto el sector privado como el plblico por
la similitud de inversiones que efectian.

En este contexto, los requerimientos de informacidn para
valorar esa capacidad real son muy grandes y serdn objeto de una in-
vestigacidn que rebasa la capacidad fisica del autor de este trabajo,
pues la Tabor tendria que desarrollarse en miiltiples campos y con es-.
tadisticas y encuestas muy diversas,
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De todas maneras, es preciso hacer un enfoque de los
factores determinantes vy vias por las que se expresa tal capacidad,
las que en {i1timo término podrdn sefialar si el sector piibiico gene-
ral puede ejecutar el plan de desarrollo o tiene limitaciones para
cumplirio.

A.  FACTORES POLITICOS

Existe en el pals una legislacidn vigente que delimita
las funciones de cada nivel de gobierno y Organo del Estado, inician-
do por Ta Constitucidn de la Repiiblica que divide Tos poderes del
Estado y asigna responsabilidades concretas a cada uno.

Al Legislativo le compete expedir leyes, es decir en
esta funcion radica la mayor capacidad en varios campos tales como
el tributario, de gasto pliblico, leyes de fomento, etc. en otras pa-
labras, 1as mds importantes decisiones en el campo de las acciones
requladoras del Estado; en &17a estdn concentradas las posibilida-
des de respuesta del sector privado v en consecuencia de la realiza-
¢idn del plan, dada la participacidn definitiva que tiene ese agen-
te econdmico en los principales agregados nacionales: el ingresc, el
consumo y la inversidn nacionales.

Sin embargo, la propia Constitucién Politica del Estado
incluye disposiciones contrarias a este propdsito, que si bien pue-
den ser efectivas v necesarias para zontrol al Ejecutivo en un régi-
men democratico, se vuelven un gran ohstdculo, aun en el supuesto aue
la Cémara MNacional de Representantes tuviera la definicidn politica
de legislar apropiadamente para la ejecucidn del plan a propuesta del
Ejecutivo que es el {inico que acarrea todo el peso de la responsabili-

dad en esa materia.

Es cierto que el poder de ejecucidn del plan lo tiene el
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Ejecutivo en la medida en que maneja, a través de sus ministerios y
organismos mas dependientes, los programas e inversiones, peroc hay
que considerar varios elementos en contra de esa capacidad.

Por medio del Presupuesto General del Estado se ejecu-
ta To principal v una parte sustancial del plan; gque es la asignada
al Sector Piblico, pero este instrumento que siugnifica la asignacidn
de recursos reales en funcidn de los objetivos y metas planificadas,
debe ser conocido y aprobado por el Legislativo, instancia en que se
ha hecho presente la vieja tradicidn de transfigurar el proyecto que
Te somete el Presidente de 1a Repilblica mediante 1a reasignacion de
fondos o la incorporacidn de nuevos compromisos de asignaciones sin
el respectivo financiamiento, sacrificindose de esta forma la agili-
dad y los medios que deben servir al desarrollo, por dadivas con tras-
fondo meramente electoral en procura de votos, con lo cual Timita la
capacidad de ejecucidn.

Otra parte sustancial del plan corre a cargo de organis-
mos que gozan de autonomia, pero tal arbitrio mas bien se constituye
en un respaldo para ejecutar programas y proyectos aislados y de in-
terés local sin que necesariamente 8stos se encuadren dentro de lo
planeado; cierto que es el Consejo Nacional de Desarrollo {CONADE)
que debe aprobar los presupuestos de los municipios y consejos pro-
vinciales, oportunidad en que puede, en gran medida, lograr aue se
ajusten tales documentos a la planificacidn, pero la autonomia Tes
permite plantear y presionar obras al margen de lo que se considera
prioritario en la planificacidn nacional vy esto se convierte en otro
gran escollo de cardcter politico, con ciertos aspectos muy conflic-
tivos creados en cuanto que alaunos organismos respaldan el plan y se
someten a €1, y otros, considerando que tal conducta seria un entre-
guismo al poder Ejecutivo, optan por una libre determinacion.



- 24 -
B.  FACTORES TECNICOS

Los drganos del Ejecutivo, unos son directamente de-
pendientes y otros tienen un variable grado de autonomia; en los
primeros, su capacidad estd determinada en mayor medida por la dis-
ponibilidad de equipos y mano de obra calificada parala ejecucidn
de sus programas y proyectos; en los segundos, bésicamente su capa-
cidad viene definida por la tecnologfa disponible, 1a manc de obra
calificada y el flujo financiero que les llega, puesto que pocos de
ellos tienen un financiamiento propio y suficiente.

Esta divisidn por el grado de autonomia de los entes
del Gobierno general es en razdn de la directa dependencia jerar-
quica como posibilidad de imponer en forma definida una politica
ajustada a 1o gue un plan de desarrcllec establece v mas aue nada, de
su capacidad de apovar la gestién, o en su defecto que la ejecucidn
queda librada al criterio de las entidades descentralizadas, en las
cuales ese apoyo directo no existe y se debilita el poder de concertar
acciones.

En el caso de los ministerios, tienen mis directa rela-
cion con los Organos superiores de decisifn y pueden ser efectiva-
mente controlados, mientras que los organismos autSnomos, que gozan
de esta condicidn por ser especializados para atender ramas de obras
o servicios piiblicos con cardcter nacional, tal relacidn es menos
fuerte y su control técnico en menor grado posible, precisamente por
el tipo “técnico de actividad cuya evaluacidn requeriria de personas
mas especializadas.

En el sector de Tos gobiernos seccionales, los proble-
mas de orden técnico para la ejecucidn del plan son mayores, puesto
que generalmente en provincias es en donde menos posibilidades hay
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de disponer sobre todo de personas especializadas y en cuanto a
equipos y materiales son frecuentes los errores de aprovisiona-
miento, en su mayoria por falta de personal calificado para su
eleccidn y empleo.

Otro orden de problemas técnicos que se enfrentarén
son los presupuestarios y financieros; en el Gobierno Central, las
demoras y deficiencias en la asignacidn de recursos pueden impac-
tar negativamente en el cumplimiento de las metas previstas en el
Plan, puesto que estos deberdn no s6lo ser de la maanitud requerida
sino puestos a disposicidn en el periodo técnicamente necesario,
pues de otra forma se desaprovechardn las oportunidades de inver-
sidn y consecuentemente se irdn acumulando los retrasos.

E1 reparto de fondos es otro factor que decidird la
ejecucidon cabal o incompleta de la propuesta en la planificacidn.
Se ha adoptado una politica inconsistente de reparto de los recur-
505 y una superposicidon de competencias en las diversas fuentes,
lo que ha creado una inelasticidad para el empleo de los limitados re-
cursos piblicos, a veces esterilizando sumas o propiciando su uso
ineficiente, por falta de concesidn de fondos previo el compromiso de
inversidn respaldado por un programa o plan de realizaciones o un pro-
yecto concreto debidamente estudiado y disefiado.

En otro sentido, y contra un principio de unidad de caja,
se contrapone a una fluidez de ejecucidn de un plan el alto monto de
recursos comprometidos con anterioridad o la asignacién predetermina-
da de Tos mismos que suman rigideces que superan cualguier posible
reordenamiento financiero y real de las disponibilidades fiscales.

La planificacidn normalmente, y como no es factible en
un ptan global adoptar otra u otras formas, se la hace sectorialmen-
te, pero cada sector se compone de varias ramas y proyectos y é&stos
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en obras; tal divisidn o agregacidn 1leva impiicito el riesgo de no
cumplir un plan por lo dificil que resulta hacer comprender la res-
ponsabilidad de cada ejecutor y ast ser facilmente desviable su rea-
1izacidn y, durante la ejecucibn, su control es mds complicado por

la dispar informacidn que se recolecta paulatinamente; mds dificil
resulta si este tipo de sectores o ramas corren a cargo de organis-
mos piblicos descentralizados que mancjan su autonomia con libre al-
vedrio y luego como recurso para justificar su inoperancia, tal pue-
de ser el caso del alcantarillado o agua potable a cargo de los muni-
cipios en corresponsabilidad con otro ente nacional.

Un @1timo tipo sobresaliente factor técnico que deberi
enfrentar la ejecucibn de un plan se refiere a la forma de ejecucidn
de los proyectos de inversidn. En efecto, no es 1o mismo si una obra
se realiza por administracibn directa aue por contrato. Analizarg es-
ta situacidon ; al realizar por administracidn directa un proyecto se
puede cefiir a un calendario y a las especificaciones técnicas reque-
ridas por el plan, en el que constan no s8lo cantidad sino calidad y
oportunidad, pero puede ser que en tales condiciones y ante presiones
financieras sea el primero en sufrir recortes presupuestarios cuando
no paralizacidn; en una circunstancia como &sta en cambio tiene ven~
taja la realizacidn por contratos, que por lo regular es mads caro,
pero logra, aunque sea por corto tiempo, el financiamiento de priva-
dos y el compromiso de pago obliga esfuerzos al Gobierno. Sin embar-
go, tamhién se debe tomar en cuenta que un ente estatal no siempre se
preocura exaderadamente del lucro y por su propia filosofia y la tec-
nologia con que trabaja atiende a un jmportante fin, el empleo; la
empresa privada, que goza de grandes facilidades, adopta en cambio la
tecnologia mds econdmica, generalmente ahorradora del factor trabajo.
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CAPITULO III
LA CAPACIDAD DE EJECUCION

En este capitulo se harid el andlisis de los factores que
se consideran con un poder decisivo respecto a la capacidad del sector..
pliblico nacional para ejecutar la parte que el Plan Macional dc Desa-
rrollo asigna en forma explicita al mismo y que por tanto se refiere
al grupo de acciones directas, que fueron explicadas en el CapTtulo I.

E1 andlisis se presentard con las cifras que el propio
Plan 1/ contiene y que estén en sucres de 1979 y cualquier compara-
¢idén con otros datos se entendera en los mismos términos.

Cabe también hacer la advertencia que no se trata de una
evaluacidn critica, sino de ercontrar el grado de consistencia que
presente el documento base del andlisis y que constituye el factor de-
terminante de su ejecucidén, puesto que mis alld de este contexto seria
mucha pretencidn 1legar ya que el trabajo de toda una Institucidn y su
responsabilidad dificilmente puede ser cuestionada por uno solo de sus
funcionarios, y es mds, existiendo supuestos sobre comportamientos ba-
sicos adoptados sobre documentos e indices probados, se deben aceptar
como valederos, aunque se pueda disentir sobre su confiabilidad en
cuanto a que sean o no una realidad con el paso del tiempo, aspectos
que por ser subjetivos en su interpretacion resuitan ser muy personales
y entonces cobran valor los argumentus en pro o en contra de cualquier
posicion.

1 / Abreviatura del Plan Nacional de Desarrollo 1980-84.
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A, CAPACIDAD FINANCIERA
1. Generalidades

Conviene iniciar expresando que 1a capacidad financiera
se constituye en el aspecto medular en cuanto al cumplimicnto de cual-
quier plan o programa de desarrollo, puesto que es Ta finica via de
captacifn de medios v el trabajo con que se Ta realiza; es cierto gue
ante una escasez o ausencia de recursos reales nada podria hacer una
alta disponibilidad financiera, pero esta situacidn puede ser extrema
y ese no es el caso del pafs, ademds en gran medida tal previsidn 1le-
va implicita el Plan y consecuentemente no vendria a constituir un
factor al aue sea digno de atribuirle un peso ni siquiera medio como

obvice de su realizacion.

También hay que expresar que la ejecucidn del Plan se re-
ferira con énfasis a los principales proyectos de inversifn previstos,
puesto que los restantes se hallan en el desgloce anual y en 10s pre-
supuestos de las respectivas unidades ajecutoras, 1o cual imposibili-
ta su verificacidn, afadiendo a esto el crecido nfimero de ellos. As?
como también que el aspecto financiero no expresa mucho al tratarse de
programas sociales o similares en los que cobra interés el beneficio
comiin antes que las cifras que cuando mas lo que pueden es darles una
idea de Ta magnitud de los mismos.

2. Capacidad Directa
E1 financiamiento bisico del Plan constituyen en su orden:
En primer lugar, los ingresos petroleros por exportacidn

tanto de crudo como de los derivados, que se espera que en el periodo
1980-84 serdn el 35.5% de los ingresos piblicos totales {pag. 110,



- 29 .

segunda parte, Tomo I del Plan), lo cual 1leva implicito el control
del consumo interno de los derivados y 1a elevacidn de los precios
de los mismos, de tal manera que, esos recursos iran decreciendo por
el crudo exportado y compensado por el producto de la exportacidn de
derivados, siendo ademds situacidn indispensable gque para ello se am-
piie la refineria de Esmeraldas o se construya ofra para obtener esa

s

produccidn,

Sin embargo, Ta tasa prevista para estos ingresos es
de sélo 2.4% anual, inferior a lo que se espera para el producto
interno bruto 6.5%, al de las exportaciones 4.2% y a pesar que el sec-
tor minas y canteras creceria s6lo al 0.9%. FEsto se explica por el
hecho de 1a revisidon de precios de los combustibles hidrocarburiferos
y otros controles que permitan la exportacidon suficiente y que se rea-
1icen los precios estimados, tanto para el crudo como para sus devri-
vados.

En seqgundo t&rmino se mencionarfa como factor de in-
cremento y comportamiento dinamico de los ingresos plblicos a la
reforma tributaria, que comporta dos aspectos: el legal que contem-
pla reformas a las Teyes de los mas importantes tributos, tratando aque
ellos sean mds eldsticos de 10 que actualmente son casi nuios y que
sean mds progresivos, y el administrativo que persicue cerrar la eva-
sidn para reducirla a 1imites aceptables a través del mejoramiento de
su adrinistracion y de incorporar formas de control que faciliten su
cobro en mejores proporciones.

De esta segunda fuente de ingresos extras se esperan en
el quinguenio 27.194 millones de sucres (Tabla 2), con un promedio
anual entre 2.9 v 7.4 mil millones de sucres. Al respecto hay que
anotar que por lo pronto en 1980 ya no se podran incrementar por
este concepto los ingresos pihblicos en los 2.9 mil millones previstos
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ya que las leyes correspondientes no fueron expedidas y de serlo en es-
te periodo legislativo (agosto 1980), como las reformas no pueden ser
retroactivas, ni ponerse en ejecucidon en tan corto plazo que resta del
afio, 0 que si ello es posihle sus rendimientos no podrédn ser inmedia-
tos y al menos se requeriran 3 o 4 meses para que se hagan perceptibles
sus incrementos, el financiamicnto se verd seriamente afectado en esa
magnitud por 1o menos.

En tercer lugar se citard como otro campo de financia-
miento extra al producto de 1a nueva politica de tasas y precios pi-
b licos, que asi mismo, se anuncia ser@n objeto de revision, tanto en
lo administrativo como en tarifas, Es posible que esto se pueda ha-
cer realidad a pesar de existir una congelacidn de ellos por decreto
legislativo, pero que de alaguna forma se la estd evadiendo en espe-
cial bajo la cubierta de hacerles progresivas y que gravan a las per-
sonas de alta capacidad. Por este rubro se esperan jncrementos de in-
gresos en el quinquenio de 24.972 millones de sucres, promediando por
afio entre 3.6 y 6.9 mil miliones (Tabla 2}.

Tambidn aqui ya se ha perdido précticamente un afio para
adoptar una decisiva medida para alcanzar la meta: la revision de pre-
cios de los combustibles, con lo cual en 1980 se estarfan perdiendo
a la fecha 3.4 mil millones de sucres.

Hasta aqui dos de las principales medidas para financia-
miento extra dejarian de rendir aproximadamente juntos 6.3 mil millo-
nes de sucres, en otras palabras, el 12.1% menos de sus incrementos
previstos; pero eso significa, por ejemplo, el financiamiento de los
tres proyectos de riego y la electrificacion rural de los considera-
dos en las 41 claves para el actual Gobierno y de su Plan.

Ademds, hay que considerar que los ingresos tradicionales
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estarian siendo afectados por lo anteriormente sefialado, puesto que
s%#endimiento estd estrechamente 1igad9 a los dos efectos. En rea-
Tidad el Plan dice que Ta tasa de 9.3% anual se obtendria en los in-
gresos piiblicos supeditados a las reformas propuestas, en particular
de 1a revisidn de precios de los combustibles {pag. 108, segunda par-
te, Tomo 1), de otra manera con una reducidisima elasticidad de 0.05
la tasa de crecimicnto anual sélo llegarfa a 0.65%; quiere decir, que
el financiamiento se verTa afectado por este factor en algo aproxima-
do a 37.4 mil millones de sucres que ya seria una suma muy decisiva,
porgque asT representaria el 25.7% de las inversiones plblicas del

Plan y tan baja realizacidbn en el elemnto mis dindmico que lo consi-
dera para el desarrollo, no podria considerarse como una ejecucidn ni
medianamente satisfactoria, con el agravante que el deficit programa-
do se elevaria en el periodo de 50.5 a 87.9 mil millones de sucres,
incremento de 74% que no habrd otra forma de cubyrir, dentro del mode-
lo del Plan, sino con crédito externo, el cual también seria Timitado
porgue no se habria cumplido el requisito de exportaciones de petrdleo
y derivados, y subiria de 43.9 mil millones previstos a 81.3 mil millo-
nes de utilizacidn (Tabla 3).

Una tal situacidn presentaria otros agravantes, puesto
que no se realizan simples efectos matematicos, sino que con proble-
mas tan complejos los efectos colaterales son muy difundidos y se re-
flejarfan en los gastos corrientes y con ellos el ahorro en la cuenta
corriente pliblica que desencadenaria otra serie de problemas; sélo a
manera comparativa citaremos que el shorro en Ta mencionada cuenta pa-
ra todo el quinquenio asciende a 105.5 mil millones de sucres.

3. Capacidad Indirecta

Se considera como expresidn indirecta de la capacidad
del sector plblico ecuatoriano para ejecutar el Plan al crédito y
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las transferencias porque en ambos casos no estdn directamente bajo

el dominio de su administracidn vy requieren ser captados de otros ni-
veles o fuentes ajenos a &1, mediando para ello actos administrativos
y legales que entorpecen su movilidad, y en todo caso su disponibili-
dad depende tanto de la capacidad financiera del sector plblico para
endeudarse interna o externamente, as7 como de Ta disponibilidad de
fondos que se le puedan transferir y del poder politico que exista pa-
ra la reasignacidn de fondos, en forma de transferencias.

Fn este segundo caso ese inconveniente surge por la par-
celacidn del sector y la consecuente divisidn de fondos en cajas para
cada grupo de entes plblicos que To componen y gue resulta en fl1tima
instancia un grave freno al dgil giro que podria facilitar el empleo
por quien y en qué fines sean méas oportunos sin neutralizarilos, mien-
tras en algunos sectores se 10s reauiere y en muchos casos ocasiona
desperdicios, elevacib6n de costos, etc.

Como el deficit calculado para todo el periodo del Plan
suma 50,546 millones de sucres (Tabla 5), se ha previsto financiarlo
con un 10.9% del crédito interno y 89,1 del externo, 1o que represen-
ta, respectivamente, 5.524 del primero y 43.850 del segundo, en térmi-
nos netos.

F1 crédito interno se descompone en 6.649 por emisidn
de bonos de la deuda y 20.299 de crédito directo que le proporciona-
rian al sector piblico el sector financiero plblico: FONAPRE, ex-
FONADE y FOHDEMUN* y otros, y de esas sumas se deduce la amortiza-
cidn que es 21.424. Si se considera que el mds alto procentaje de
los bonos los adquiere el IESS, se puede afirmar aue Ta totalidad del
crédito que se analiza es dentro del propio sector piblico.

* Siglas comunes usadas en el Pais, en anexo al final.
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En resumen, respecto al crédito interno, tal como apa-
rece, no constituird una fuente neta de financiamiento puesto que el
crédito directo se equipara al servicio de amortizaciones y conforme
se expresd antes, 10 que se estima por emisidn de bonos no iguala a
To que se perderia por efecto del retraso en las medidas legales en
la reforma tributaria.

E1 crédito externo serfa el que tiene que soportar el de-
ficit; en efecto en el Plan &ste cubre el 85.8% (Tabla 3); pero el de-
ficit sube, los requerimientos de este seran mayores. Es de advertir
que para llegar a la cifra neta financiera, se adquirird 79.475 millo-
nes de sucres por desembolsos ya que las amortizaciones serian de
35.625. En términos de crecimiento al crédito externo se asigna una
tasa del 20.8%, 1a mis alta que se tiene en le¢ cuenta consolidada y la
amortizacion del 31.3%., Esto habla de una dependencia alta de ias po-
sibilidades de obtener tales desembolsos de organismos o gobiernos ex-
tranjeros; pero en todo caso ese crédito deberd ser respaldado por
nuestras exportaciones gue estan programadas con un 4.2% de crecimien-
to a precios constantes o al menos guardar una relacidn aceptable con
ellas su servicio de intereses y amortizaciones,

Respecto a este {i1timo condicionante, que debe hacerse
explicito, hay que advertir que en el propio Plan (pag. 101, primera
parte), el porcentaje del servicio de la deuda externa con respecto
a las exportaciones de bienes, se debe considerar con atencidn: en
1980, sin contemplar la refinanciacibn prevista, serfa de 43.6%
(Tabla 3), 1o que es muy alto y que si continfia como hasta hoy, sin
tomar medidas para ello, se extenderd al resto del periodo planeado
y seria mas grave el problema financiero. De todas formas, los afios
subsiguientes al citado muestran estos porcentajes por sobre 27% vy
s6lo en 1984 se lograrfa rebajarlo al 24%. Con lo expresado en pa-
rrafos anteriores, sobre debilidad de financiamiento, el 28.7% de
peso que se tiene en promedio para este Tndice para los 5 afios se



- 34 -

elevaria a 30.1%, rondando de esta menera un tercio de las exporta-
ciones al servicio total del crédito externo y esto sin considerar
si existe una probable reduccidn de exportaciones de hidrocarburos.

Un comportamiento asi del crédito externo va a despertar
oposicidn y es muy probable que no sea facil decidir una contrata-
¢10n de deuda que lleve a esus niveles, en cuyo caso el Tinanciamien-
to de deficit serfa bastante dificil porque reaueria un mayor esfuer-
zo 0 replanteamiento interno del financiamiento pilblico; siendo, en
tonces fundamental para ello Ta comprensidn y decision legislativa.

Establecido por mandato constitucional obligatorio y sin
reservas el Plan de Desarrollo para el Sector Piblico, en estas con~
diciones de supeditacidn de elementos fundamentales, el Gobierno ha
asumido una responsabilidad muy grande, lo que desde luego implica ia
realizacidn de un conjunto de actividades que en realidad pueden 1le-
var al Pais a un “despegue" socio-econdmico, pero que se presentarian
muy dificiles de lograr, en cuyo caso el cumplimiento significaria una

Tabor digna de admiracidn.
B.  CAPAGIDAD REAL

Como ya se advirtid en otra seccidn, evaluar la capaci-
dad real que tiene el sector piiblico para ejecutar un plan resulta
una tarea compleja puesto que requiere de una valoracidn en términos
fisicos de los factores productivos de la nacifn, de su reparto entre
aquel y el sector privado y de Tas calidades y cantidades con que se
pueden contar en cada caso y para cada provecto y programa. De tal
manera que 1o que se puede abarcar se restringe a apreciaciones que
es posible hacerlas a la Tuz de cierta experiencia v a indicios dispo-
nibles, ante la ausencia de informacitn id6nea para este fin.
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1. Los Recursos Humanos

Al tratarse del principal factor de la produccidn se
tendria que iniciar por identificar los dos grandes tipos de labor
que desempefia; la prestacidn de servicios, entendiéndose desde la
administracion general hasta la educacidn, salud, promocidn social
y otros de igual naturaleza, y la ejecucidn técnica de obras, entre
Tas que resaltan fundamentalmente los 41 proyecctos de inversidn que
el Gobierno dentro del Plan los sefiala como de primera prioridad.

La administracidn general y los servicios piiblicos pare-
cen estar en mejores condiciones que antes respecto a la disponibi-
1idad de recursos humanos, los que en los Gltimos tiempos han sido
objeto de un permanente mejoramiento por un movimiento general de ca-
pacitacifn a todos los niveles, e inclusive un interés individuail de
superacidn que ha hecho que el servider pitblico adopte otra actitud
y busque sus propios medios de preparacidn, reconociendo que hoy la
competencia ya no se establece en términos de influencia polftica si-
no de capacitacion técnica. Por otra parte, tanto la Ley de Servicio-
Civil y Carrera Administrativa como la de Remuneraciones, han implan-
tado reguisitos para el inareso y el ascenso y aungue se burlen en un
buen niimero de casos, estd logrando institucionalizarlos con acepta-
cion de autoridades y empleados.

El crecimiento experimentado en el pais ha ampliado Tlos
negocias e industrias y con ello se han diversificado las necesidades
de personal; junto a esto estdn siendo requeridas una variedad de pro-
fesiones y especializaciones que atraen a una gran masa al estudio y
tecnificacion; paralelamente, las remuneraciones no sblo por el efec-
to inflacionario sino por la competencia, han tenido una revaloriza-
¢ion importante y existe una notable competencia entre Tos sectores
piiblico ¥ privado por el personal que liene una calificacidn, con 1o
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cual va desapareciendo una realidad perjudicial que existia en cuan-
to a los malos salarios del scctor gobicernc que Te alejaba al mejor
preparado. Asi mismo, se va creando conciencia oue para retener al
personal experimentado y de alto rendimiento, el Gobierno debe mante-
ner una flexible y dindmica politica de remuneraciones, tal como To
incluye entre sus politicas en lo referente a Ta valoracidn del recur-
so humano en el Plan.

Lsto que se acaba de éxpresar se refleja en el gran sal-
to que se advierte en el rubro de remuneraciones de la Cuenta Finan-
ciera Consolidada que experimenta un incremento del 50% con relacion
a 1979, debido no al incremento del nimero de personal sino, casi ex-
clusivamente a mejoras en la remuneracidn y colaterales como el sala-
rio minimo vital, régimen de remuneraciones del magisterio, y otros
beneficios adicionales como el {ondo de reserva para el empleado pi-
blico y el décimo-guinto sueldo de los que era discriminado. En de-
finitiva se estd yendo a una unificacion en el tratamiento que elimi-
na 1a preferencia del empleo en el sector privado de los mejores y la
permanencia del servidor deficiente en las ramas de gobierno, salvo
claro estd las excepciones de rigor.

Otro factor preponderante constituye la politica del
Plan respecto a la preferente atencidn que se dard a la capacitacion
permanente, no s6lo en los aspectos vinculados estrechamente con el
servicio, sino en los aspectos de politica ~ politica de realizacidn,
en la moralizacin y por sobre todo, en la comprensitn y adhesidn a
1os postulados del Plan y a los objetivos del actual Gobierno, asegu-
rando asT una directa y efectiva participacién del serividor piblico

I

para la ejecucidn del documento que se analiza.



2. Recursos Técnicos

A partir de 1a "era petrolera” el Ecuador inicip la
ejecucidn de provectos de gran volumen y complejidad técnjp&;fdes-
de su fase de estudios a la de construccibn, y a través de todas

las etapas de sus proyectos ha tenido 1a oportunidad de ir acopian-
do cxperiencia y acumulando tecnologia en innumerables raﬁas,“partin
cularmente en aquellas que en la actualidad se estan convietiendo

c¢laves en nuestra economia.

Es muy interesante conocer como se ha ampiiado el ho-
rizonte de investigacidn y de realizaciones en casi todos los cam-
pos, puesto que actualmente las obras o proyectos no se miran des-
de un punto meramente econdmico, sino como un elemento inmerso en
el panorama social fundamentaimente, v Tuego como un resultante y
determinante de acciones y reacciones de variada indole y connota-
cién socio-econémica. Todo programa o proyecto ya no es ana}izado
y preparado por uno o varios expertos del factor preponderante, sino
que es preparado por un conjunto interdisciplinario que contribuye
con la riqueza de todas sus experiencias y por lo integral el trata-
miento se asegura el &xito, 0 al menos la realizacion y funcionamien-
to mds consistente del mismo en el universo social y econfmico en que
actia.

De igual manera, nada se trata en un lugar aislado sino
dentro del contexto, luego de haberse 1legado a comprendef y precicar
los criterios de desarrollo: arménico, equilibrado, de desarrollo re-
gional, espacial y de lo urbano-rural.

E1 tratamiento del Plan en todos sus principales capf-
tulos es con ese cardcter integral, lo que garantiza una consistencia
de sus partes y una solidez de sus logros, s6lo que hubiera un abandono
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de &1 para que pueda esperarse atrofias o hipertrofias que le desvien
de su contenido social.

Volviendo a la ejecucidon de obras, las ejecutadas o que
estan en proceso de realizacidn, con la inquietud por la tecnologia
que vive el pa7s, se ha dado la oportunidad a los técnicos nacionales
de aprender metodologias extranjeras e ir adaptdndolas a nuestra rea-
1idad, al mismo tiempo que se han abierto campos en la experimenta-
¢cidn e investigacidn al paso de realizar los grandes proyectos y en
las diferentes ramas en que estos se ubican: riego, oleoductos, presas,
canales, refineria, prospeccidn minera, agua potable y alcantarillado,
construccibn de vivienda, carreteras y cuantos mis cuyo avance se ha
podido constatar.

En otros términos, tanto la instruccidon formal se ha en-
riquecido pudiendo entregar técnicos mejor y mas ampliamente prepa-
rados, asT como que la experiencia y la capacitacién en servicio es-
td permitiendo obtener un capital humano mucho mejor que el de hasta.
unos pocos afios atras

et st E

“profesiones, que le convierten en un agente del desarrollo humanizado.
Es decir, se puede esperar con certeza que 1os Togros del Plan se van ,
a cumplir, si no plenamente por 1o menos en una gran medida y con el //
requisito bisico de ser de la calidad que se necesita para el estado /
actual del pais, a pesar de lfos problemas que deberan enfrentarse en /
otros aspectos, . //
Es también considerable el avance que se ha experimenta-
do en el campo de la coordinacidn y del uso econdmico de los recursos
en general, vy en esto ya se advierte el uso del recurse humano respec-
to de su empleo en el campo aque mejor rinde; la complementaridad y la
integracidn se van haciendo presentes con fuerza y consecuentemente
el ahorro es significativo; asistimos al inicio de una especia]izaciéh
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que va a permitir establecer servicios y obras comunes y de uso al-
terno o simuTtdneo en varios sectores que 1os necesitan y cuya par-
celacion antes significd un alto desperdicio; la integracidn o la
capacitacidn significan al mismo tiempo eficacia y eficiencia a la
par que ahorro y atencidn oportunos.

3. Recursos Materiales de Uso Difundido

Hay una gran variedad de materiales aque asi mismo son
de alta competencia por su uso en la economfa y que en determinados
momentos se han constituido en el escollo deficil de vencer y para-
lizantes de:muchas obras y provectos; cftase como ejemplos de &stos
al hierro o el cemento, ET1 uno por ser de origen importado en su
totalidad v el sequndo, gue por ser escaso en el interior también
ha dehido traerse del exterior.

En el caso de Tos materiales de esta condicidn, el pais
marcha hacia su auto-abastecimiento o cuando menos a la sustitucidn
de una parte de sus importaciones, con grandes proyectos en ejecucidn
que estdn recogidos en el propio Plan o que se incorporarian como pro-
yectos nuevos.

Al determinar la capacidad real para ejecutar el Plan,
es necesario hacer referencia a este tipo de materiales puesto que
se convierten en el insumo critico por su limitada disponibilidad
o por la dependencia de las importaciones. Por ello el Plan conce-
de prioridad a provectos tales como la siderurgia, cementos, electri-
cidad, fertilizantes y algunos de 1la rama del transporte.

Sin embargo, hay gque hacer notar que en una época de
auge de la construccifn puede ser el hierro el elemento que se con-
vierte en el insumo c¢ritico pov ser importado y porgue su introduccidn
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estard directamente relacionada con la capacidad para importar de

que disponga el pais, la que se veria seriamente afectada ante una
reduccién de las exportaciones o que parte sustancial de &stas se

destine al pago de una deuda pdblica creciente o masivamente con-

tratada.
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CAPITULO 1V
CAPACIDAD DE LAS ACCIOMES PUBLICAS
A. De las Acciones Directas

Para mantener una referencia sobre la magnitud que
representaria el sector pliblico en nuestra economia, es de sefia-
lar que del Plan se obtigne que cn la composicidn del PIB por sec-
tores gque el Gobierno constituye en promedio el 7% (Tabla 1), es-
to es cue sus "administraciones” como actualmente se lo denomina
en cuentas nacionales constituyen exclusivamente la parte que no
interviene en el proceso productivo; pero si vemos a la actividad
plblica total, en Ta que se integra su aparato productivo de bie-
nes y servicios v se comparan su gasto total, o1 consumo y 12 in-
versidn con el PIR y sus equivalentes nacionales, se tiene que el
sector piiblico es (en promedio para el perfodo del Plan) el 24.3%,
casi una cuarta parte del producto, del cual 13.8% son sus gastos
de consumo y 10.5% su inversidon. AsT mismo, del consumo total,
el Gobierno 1o hace el 18.8% y de la inversidn nacional le corres-
ponde el 38.6%.

Estas cifras por si solas dicen de 1a importancia que
tiene el sector pGhiico, tanto por que no son tan elevadas como pa-
ra pensar en una intervencifn estatal que sea cuestionable, como
aue su magnitud permite esperar un poder de conduccidn de la econo-
mia, que con respuestas positivas, la actividad privada acompaie al
cumplimiento de lo planeado.

1. La Programacidn del Sector Piblico

La programacidn cue se presenta en el Tomo I de Ta Segun-
da Parte del Plan es consistente y concede al sector piblico amplias
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posibilidades de ejecucidn de la parte cue Te compete, puesto que
resulta perfectamente realizable 1o expresado en la Cuenta Financie-
ra Consolidada ( pags. 110-112); en particular si se toma en cuenta
que l1a parte sustancial de 1a actividad plblica va a correr a cargo
del nivel central en el que las politicas y medidas pueden ser direc-
Lamente adoptadas y no estén sujetas a concertacidn o aceptacidn vo-
luntaria de los entes descentralizados, cuya conducta no es muy fa-
cil de cefiir a 1o establecido en el programa correspondiente.

La planificacién para el sector piblico muestra otro
factor positivo que se refleja en el comportamiento de sus princi-
pales variables: consumo e inversidon. En efecto, el consumo va cre-
ciende con una tasa promedio anual de 2.5% luego de un brusco salto
en 1980 por efecto de la nueva politica de remuneraciones y su pro-
porcifn con 2l consume total tiens una tendencia a reducirse, tede
esto en beneficio de las inversiones (Tabla 4), en las cuales y
especialmente las dirigidas a los aspectos sociales y al medio ru-
ral, se ha puesto tanto &nfasis, aue se las proyecta con una tasa me-
dia anual de 9.8% y una participacidn creciente en Ta inversidn nacio-
nal que del 36,9% previsto para 1280 llegaria a 39.8% en el 84 y en
promedio en el quinguenio seria de 38.6% (Tabla 5).

En cuanto a la mantencion del consumo en niveles razona-
bles, es factible en Ta medida en que se ha anunciado una definida po-
Titica sobre ellos, es decir, someterlo a un programa que contemple
un ascenso gradual de sus principales componentes: sueldos, salarios
y servicios; con 1o cual los gastos corrientes van a experimentar un
ritmo de erecimiento inferior al del producto interno bruto, a pesar
de la alta influencia de los intereses de la deuda plblica gque hay
que realizar por el financiamiento, pero por sobre todo al peso de la
deuda contratada en aflos anleriores en especial para dastos militares.
En estas circunstancias un Plan que logre tales propGsitos seria plau-



- 43 -

sible puesto que tradicionalmente han sido estos egresos los que han
creado dificultades y mermado las posibilidades a la inversidn.

En lo aue atafie a Tas inversiones, hay que considerar
su nueva orientacidn hacia los campos social y rural que con toda
sequridad van a producir respuestas del elemento humano muy favora- i
bles y a dinamizar efectivamente a la economia.

ET monto de las inversiones serd casi una mitad mds de
1o que fue el quinguenio anterior a este Plan, de all7 que no se dude
que la capacidad real existente sea suficiente para lograrlio, dado
que el perfodo pasado notoriamente mostrd una subutilizacidén de los
factores. De este nuevo monto de inversidn que 1lega a Tos 145.341
miTlones de sucres, el 20.8% ird como inversidn al campo en proyec-
tos rurales de muy alto beneficio social que favorecerdn en forma
inmediata a mas de medio milldn de personas, las cuales serdn adhe-
rentes al Plan y colaboradores directos en la consecucidn de metas
en empleo y productividad, con s8lo ellc y mds los provectos naciona-
les que tienamuna parte sustancial para el medio rural, se cumplirian
los aspectos sociales mds conflictivos en forma satisfactoria; el 23.9%
de las inversiones sera en areas urbanas para proyectes que deben con-
tinuar ejecut@ndose por ser el complemento de lo realizado, disponer
un alto porcentaje de su financiamiento y ser provisidn de servicios
bdsicos; 1o restante 55.3% corresponde a 1os proyectos de cardcter
nacional,

Otra visidn que respalda en cuanto a la capacidad para
e jecutar el Plan se refiere a los fines a que se orientan las inversio-
nes v de los ohjetivos nacionales propuestos por el Gobierno., Para
afianzar la integracidn nacional se ejecutaran proyectos por un 31.9%
(comunicaciones y transporte), para la incorporacifn y evaluacidn de
los recursos naturales se destinara el 38%, para el desarrollo social,
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preservacion y calificacidn de los recursos humanos, el 19.3%, y el
10.8% para el fomento de 1os sectores productivos; es decir, casi un
70% son inversiones que se efectuaran con seguridad puesto que son
provectos, unos en ejecucidn y otros nuevos que cuentan con todos los
requisitos para que se inicie su realizacidn.

Del cuadro No. 13 que consta en la pdgina 111 del Plan
de Desarrollo, primera parte, se advierte que otro factor mpy‘intere—
sante que le vuelve viable al mismo, que le hace mas eguilibrade re-
gionalmente y que en si contiene su alto compromiso para con el pafs
como un todo en cuanto a la inversidn piblica, es la distribucidon es-
pacial de los proyectos, aue salvo aauellosque deben obligatoriamente,
por factores econdmicos o sociales, ser ubicados y tienen influencia
en la provincia, los restantes que son una majoria tienen su influen-
cia en todas ias provincias. Esta localizacidn va a viabilizar y dar-
le una especial capacidad al sector piblico para su ejecucidn; son por
To menos 15 proyectos con este G1timo factor mencionado, y son en cam-
bio contados, no mds de 7 los que bepefician a una sola provincia.

Son sohresalientes los rasgos que tienen los 41 proyectos
bdsicos respecto a sus metas. En unos las metas son tan importantes
que 1levardn en si una movilizacidn de la actividad pGblica que incen-
tivara fuertemente a la privada 5o+ los beneficios que de aquella de-
riva, como el caso del almacenamianto, forestacidn prospeccidn, incor-
poracifn de nuevos recursos a la produccidn nacional, provision de ser-
vicios bdsicos, saneamiento, etc.; en otros, os alcances, si bien
no son inmediatos, en cambio se constituyen en la base de un desarrollo
con una estructura productiva mas s6lida - suficiente, como el riego,
electrificacibn, telecomunicaciones, etc. o en ios aspectos sociales
como la incorporacidn de grandes masas a la econmia de mercado, el me-
joramiento de la calidad de vida y otros por el estilo; es decir, las
carfcteristicas del nuevo Plan son de tal naturaleza que su iniciacidn
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generara una corriente favorable de presidn por su cumplimiento.

También cuenta en esta evaluacidn de la capacidad real
del sector pdblico para ejecutar el Plan, conocer la responsabilidad
de ejecucidn de los principales proyectos. E1 80.1% de la inversidn
programada estard a carqo de organismos directamente relacionados
con el Gobierno Central, incluso dirigidos por personeros nombrados
por el Ejecutivo, que dehberan someterse con mucha disciplina a cum-
plir con su asignacidn en el Plan y aue a su vez serdn objeto de un
estrecho seguimiento mediante el sistema computarizado establecido es-
pecialmente para este fin. £En consecuencia, por las dos razones y por
la obligatoridad legal de cumplir el Plan, se espera que toda su capa-

cidad empleen esos organismos, puesto que deberé@n atender con preferen-
cia estos objetivos, va aque las cuestiones politicas quedan relegadas
& un segundd plano debide a la escasa dispenibilidad oue aueds para a-
tender esos compromisos.

2. La Organizacidn Administrativa

Fs incuestionable que cualquier capacidad disponible pa-
ra ejecutar un plan puede ser bien o mal aprovechada si la organiza-
cibn administrativa es buena o deficiente e ineficaz. Radica en ésta
buena parte del 8xito o del fracaso de un plan; es &sta la que puede
crear el ambiente propicio o uno totalmente adverso para la ejecucidn
de cualeuier programa.

Tal como se ha anunciado en el propio Plan esa organiza-
¢ibn administrativa serd revisada para convertirla en un eficiente
instrumento de accidn que responda a los requerimientos asi como a
concepciones modernas indispensables en la actividad plblica.

Fs en este aspecto que el Plan nos sefiala 1o mas impor-
tante en funcidn de hacerlo realidad. En primer término, se ha pro-
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puesto gque la administracion piiblica deberd ser moralizada, a través

de una rigida legislacidn vy paralelamente con la capacitacién y valo-
rizacidn de la misma; dos aspectos que innegablemente han constituido
los factores mas neqativos y araves, tanto por el desperdicio, desvie

y despilifarro de fondos como por la lentitud e irresponsabilidad en su
accion; si sc climina estas lacras es claro que se habrd ganado, sin ne-
cesidad de financiamiento, una alta capacidad para ejecutar el Plan.

Es decir, 1a eficiencia y 1a eficacia de la administracion legrada por
controles y estimulos, sin costos adicionales, van a constituir Ta cla-
ve de una mejor administracion.

Otro acierto en cuanto a la concepcifin v a la reforma de
Ta administracién pGblica constituye el consideraria y hacerla funcio-
nar como un gran sistema que generard tanto su propia dinamia como su
informacidn y retroalimentacifn durante el nerfodo del Plan, S27c asy
se podrd disponer de un conjunto de organismos bien coordinados aque de-
sempefien cada uno su papel con exactitud y agilidad, sdlo asi serd po-
sible mantener un sector piblico funcionando al unisono dentro de un
bien definido marco de accidn, evitando la disparidad de acciones y
criterios que lejos de coincidir en fines y objetivos discrepaban no-
tablemente y en {l1timo término significard una ampliacidn de la capa-
cidad pibiica para cumplir con su compromiso. Estd es particularmen-
te importante en el &rea de la administracidon financiera que ha sido
la mds afectada por esa politica negativa.

La decisidn de consolidar en forma planificada la capaci=-
dad de liderazgo y accion en el Gobierno Macional constituye un elemen-
to preponderante para el ordenamiento del proceso de desarrolio socio-
econdmico al cual se incorporardn todos los otros sectores en calidad
de subsistemas que faciliten su coordinacion en el marco planificado.
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Lo anterior se va a completar con un plan de descentra-
lizaci6n y desconcentracidn, que reservando para el Gobierno Nacional
las decisiones fundamentales, agilite el proceso de administracion,
al mismo tiempo que va a permitir la delimitacibn y definicidn de fun-
ciones y competencias, que constiluird un notable rengldn de ahorro
de esfuerzos y recursos por el ordenamiento y especializacidn de las
tareas. A.la vez se va a lograr el fortalecimiento de algunos orga-
nismos descentralizados en los cuales radica en la actualidad 1a ma-
yor ineficacia o la debilidad en.el servicio,

La reorganizacidon administrativa alcanza al sector em-
presarial plblico al que se prevé darle un giro para que responda a
una verdadera organizacidn empresarial productiva con fluidez para
su manejo.

Las empresas plbiicas serdn objeto de una ley especial
que les permita automanejarse, sometidas soclamente a lineamientos de
politica, dejando que los asuntos internos los afronten por si solas,
graduando la ingerencia de los directorios, los gerentes y sus técni-
cos, de tal sueirte qie podrdn ser mas dinamicas con su participacidn
econdmica, eliminandd los retrasos que les ha significado grandes
p-erdidas, elevacidon de costos y problemas financieros; a esto se a-
flade que ya no podran recurrir a los subsidios por sus ineficiencias,
puesto que €ste se concederdn con cardcter temporal y selectivo, y
tampoco sera el fisco general el que los soporte, puesto que su nue-
va politica de tarifas les deberd sustentar y cualquier aporte de go-
bierno s610 serd en calidad de aporte de capital al cual deberdn ren-

dirle cuentas de las pérdidas,de las utlidades y de los resultados que

arrojen o que hayan sido capaces de generar; en todo caso ya no podréan
continuar siendo ineficientes organismos cubiertos por el Estado, sino
todo lo contrario, productoras de recursos complementarios a la tribu-
tacion en la distribucidon del ingreso y fuentes financieras para los

-
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programas generales de Gobierno.

En otras palabras, lo que se persigue en el sector em-
presarial pliblico es institucionalizar 1a planificacifn para su di-
reccidn téecnica y su vinculacidn con la accidn gubernamental, que
adopten una definida politica de precios que les permita programar
sus costos y financiar su operacidn y capitalizacidn y que manejen
un sistema progresivo de Lasas; que abandonen su posicifn paterna-
lista y renuncien a los subsidios como parte de su natural funciona-
miento y por fin, racionalizar su proceso de decisiones y responsa-
bilizar de todo ello y de la marcha de las empresas a sus ejecutivos.

0tro elemento importante en el mejoramiento de Ta capa-
cidad real del sector piihlico constituye la planificacidn, conside-
rando que ésta permitivd, 1levada a cabalidad vy con el respaldo po-
17tico suficiente v necesario, ordenar v coordinar las acciones del
sector, seleccionar las mds adecuadas medidas de politica econbmica
para desarrollar vy estimular la actividad privada en funcidn de los
grandes objetivos del Plan. Para ello se propone el fortalecimien-
to de instancias que han estado relegadas, como la planificacidn sec-
torial, regional y local v 1a programacién institucional. La plani-
ficacidn deberd involucrar a todos los niveles del sector piblico,
para 1o cual se propugna la creacidn de unidades de programacidon que,
en coordinacidn con el CONADE, prepavarin 10s programas especificos
¥ los proyectos, 1o que redundard en una mejor distribucidn y asig-
nacion de los recursos estimados para el Plan.

E1 cumplimiento de esta planificacidn y como medidas e-
ficientes de desgloce del Plan en sus componentes anuales estaran los
"planes operativos anuales” que atenderdn a los desequilibrios coyun-
turales y servirdn para la rectificacidn oportuna de las desviaciones
que inevitablemente se presentan.
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En resumen, en cuanto a la organizacion administrativa
se rectificaran los elementos que mayor problema significaban: en el
pasado y aue cntrafiaban el desperdicio v Ta inefectividad, comple-
mentdndola con instrumentos de eficaz ayuda para 1as decisiones, que no
habTan sido utilizados pese a su gran valor,

3. Las Acciones de Acumulacion

Estdn representadas por las inversiones plblicas, sobre
las cuales ya se adelantd algo y en este apartado conviene ampliar y
concretario.

Como ya se expresd, la inversidn pGblica alcanzaria en
el perfodo un nonto de 145.431 miliones de sucres y de ellos corres-
ponde a Tos 41 proyecios basicos 1a suma de 127.285 millones de sucres,

aue se ditribuven asfi:

DESTINO VALOR
Desarrollo Rural 20.137.8
7L Mejoramiento Social 41.900.1
o Energia 39.273.1
Infraestructura 17.928.9
Manufactura 8.045.1
TOTAL: 127.285.0

Esto quiere decir que entre desarvollo rural y mejora-
miento social captardn el 48.7% de la inversién programada, 10 que
significa una capitalizacidn sustancial en el medio rural y margi-
nado que se haria efectiva a través de las obras para la agricultu-
ra, la comercializacidn, las ltelecomunicaciones y el desarrollo del
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hombre del campo: es decir corresponden a acciones pliblicas de acumu-
lacidn para el sector privado que se complementan con obras de acumu-
Tacidén para la prestacion de servicios pliblicos aue se realizaran en

el drea del saneamiento ambiental, salud, educacidn, promocidn popu-

lar y vivienda.

Ademds de estos dos grandes sectores, el Plan establece
otras ramas en materia de acumulacidn, pero asi mismo de orientacidn
al sector privado, a través de obras de infraestructura como la via-
lidad, que en conjunto van a permitir de inmediato la incorporacidon
de dreas a la produccion como las de la Amazonia Ecuatoriana o secto-
res desconectados de los grandes centros productivos receptores de ma-
terias primas y de mercados de consumo, en el caso de las zonas sur y
costa-norte del pafs, que generarin mayor actividad econdmica y cons-
tityiran nuevas fuentes que irradian estimulo privado & la vez que
procuraran recursos tributarios al Gobierno quien de esta forma recu-
perard su capacidad financiera.

4. lLas Acciones de Produccidn

Para sus acciones de produccidn, esto es inversiones que
hard el sector piblico para su directa produccidn de bienes y servi-
cios que Jos destina a la colectividad, el Plan asigna el 51.3% de sus
recursos asignados para los provectos prioritarios v oue se orientan

a obras con mavor impacto en la economia por constituir una sustancial
base productiva para la actividad privada.

En enerqia se invertirdn 39.273.1 millones de sucres pa-
ra desarrollar las actividades de prospeccidn sismica y geologia, per-
foracion de pozos petroleros, explotacidn de gas natural del golfo de
Guayaquil, refinacibn vy produccién de hfdrocarburos, sistemas eléctri-
cos como Paute y Agoyan y el sistema nacional interconectado; vatle



- 51 -

decir que su capacidad se orienta a establecer las bases sobre Tlas que
se desarrollaran la industria y el transporte privado nacionales, a
través de los Toaros que puede obtener esos proyectos que va a generar.

En transportes, la actividad piblica pretende.integrar
un sistema de comunicaciones viales en ol Ecuador, mediante Ta termi- -
nacion de las carreteras troncales bdsicas, como la de la Regidn Ama-
zdnica, la red fundamental de %a costa y su similar en la sierra, asi
como tamhién enlazar a todas las provincias por medio de la telefonfa,
en especial a la del medio rural.

Adelantédndose al futuro y en coordinacidn con su progra-
ma eléctrico se considera el estudio para el cambio de una forma de
transporte que va quedando obsoleto al ferrocarril eléctrico que se
iniciaris por el Tonoitudinal en la costa con ramales hacia la sierra
y que serfa una forma adecuada de aprovechar la energia eléctrica de
origen hidrdulico v a su vez la de ahorrar los hidrocarburos; los puer-
tos v aeropuertos compietarian el conjunto de obras que significan ac-
ciones de directa acumulacidn para la operacitn de sus servicios plbli-
cos bdsicos en ¢l area de la produccidn,

En el sector de las manufacturas, como su acumuiacidn el
sector plibTico no 1a puede hacer para sus empresas y como politica
de fomento, participard mediante la aportacidn de capitales en lo0s ra-
mos de la produccidn de fertilizantes, cemento, siderurgia y automotor,
con la Gptica de incentivar estas ramas industriales importantes para
etevar la produccién del agro, en la industria y en la construccidn.

Este conjunto de acciones tanto a través de sus empresas
como de las que se conformen con su participacién constituirdn las
fuentes de recursos que le van a proporcionar una sustancial capacidad
financiera adicional al sector pitblico, a mids de la real que le propor-
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cionaran con su propia produccidon para la orientacidn de la economia
nacional.

Como principales manifestaciones de las acciores de pro-
duccion del sector piiblico con los proyectos de inversidn se podria re-
sumir asi:

E1 esfuerzo de acumulacidn se concentrard en actividades
econdmicas altamente productivas para el propio sector asi como para
el privado que es quien se beneficia en especial de las economias ex-
ternas que generan las obras y 1os servicios piihiicos; &1 entrega mds
de 3,700 kitdmetros de caminos vecinales que integrardn al pals y que
a sU vez se compiementan con la interconexiﬁh a las vias de primer
orden; el aprovechamiento de recursos natural=s que hasta hoy no han
sido explotados v que tienen un alte impacto en nuestro sistema econd-
mico y que le confieren al Estado otro poderio real: aguas, tierras,
suelo, subsuelo, mar y bosques, dotar de infraestructura al sector ru-
ral para el aue aquella constituye la sustentacidén y el origen de una
nueva vida, conjuntamente con 10s servicios asistenciales que le va a
ofrecer v que seran el mejor aliciente para su incorporacidn social y
econdiica a la vida nacional.

Por otra parte, aumentar 1as reservas probadas de hidro-
carburos que van a ser los que sustentan gran parte del programa de
desarrotlo; 1lenar los deficit de energia y estar preparados para la
demanda futura vy al paso que significan un ahovrro de energia de orden
térmico agotable y drenadora de recursos de exportacidn, completan la
capacidad del sector privado en las areas agricola y de comercio y es-
tabilizan los precios dando un mayor margen de sequridad al agricultor,
guien podrd con confianza efectuar su tarea al no temer los grandes
riesgos que de otra manera deberia afrontar,
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B. De las Acciones de Reaulacidn

Casi o tanto mas importantes que las acciones directas
son las de regulacidn que el sector piblico adopta en materia de nor-
matizacién ¢ leaislacidn de las actividades, porque impactan ambas en
el sector privado el cual adopta respuestas, generalmente defensivas
ante decisiones que le afectan o agresivas cuande identifica posibi-
lidades de Tucro extra. Por esto, tanto la legislacidn cono las ac-
ciones directas deben ser hien meditadas, de ser posible evaluando
todas las posibilidades que entrafian para evitar exageradas tendencias
en uno u otro sentido que van individuaimente a distorsionar el com-
portamiento razonable reguerido en la planificacidn.

Las acciones de reaulacidn han de perseguir solamente eso
y no un sametinients absolute, puesto que eso constituirfa o1 requisi-
to sin el cual no podrfa funcionar bien el sistema en que vivimos,
porque la actividad privada se resentiria y responderfa con reacciones
opuestas a los fines que se persicue. En otros t&rminos, es el conjun-
to de acciones el que debe ser coherente para que haya una clara visidn
del medio en que se desenvuelve; no pueden presentarse contradicciones
entre diferentes leyes que tratan una misma materia, por ejemplo, porque
se crearia el conflicto y la anarquia impropios para inducir comporta-
mientos favorables a la ejecucidn de un plan.

En este campo de acciones el sector pliblico tiene un alto
poder, puesto oue mediante la legislacin es posible 1legar a cambiar
todo un sistema econdmico o s6lo introducir paulatinas y parciales mo~-
dificaciones al mismo, dependiendo en quien radigue esa decisidn de le-
gislar y del pensamiento del legislador. Pero en todo caso ese poder
ha de ser utilizado con medida v en grado apropiado para no causar tras-
tornos graves oue no permitirian alcanzar los logros que se han propu-
esto, dadas las caracteristicas de la economfa vy del pensamiento gubetr-
namental.
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La regulacidn se puede lograr mediante dos formas:
por medio de leves o por medio de los incentivos que derivan de
las acciones directas del sector piblico.

En el caso de la legislacidn, &sta va desde la legis-
lacidn general de cardcter econfmico vy soclal, hasta Ta tribulacion,
del uso y distribucidn de recursos, de la agrupacion de los sectores
econdmicos, del gasto plblico, etc. Lo importante es aue se tengan
bien claros Tos objetivos que se persiguen y que esas intensiones se
reflejen en las leyes sin hacer exagerado uso del poder de legislar
en funcidn de las metas propuestas para un desarrollo gradual.

En el caso nuestro esa capacidad, por estar compartida
entre Tos dos poderes del Estads: Ejecutivo y Legislativo, va a pre-
sentar dificu?ﬁades para compatibilizar, o al menos grandes retardos
en su expedicidon y con ello se desperdiciarfa una gran capacidad real
de ejecutar el Plan que implica esa facultad, siendo mas grave ello
si estas acciones de requlacifn que dirigen al sector privado cuyas
respuestas son precisamente las metas que se propone alcanzar el Plan
de Desarrollo en forma determinante,

La capacidad real del Gobierno para legislar v regular
1a economia va a verse mermada por 1a oposicidn de c¢riterjos, sobre
todo en ta Camara Hacional de Representantes en aue parece no existir
muy claros criterios sobre los planteamientos v requisitos del Plan o
que se opone a su realizacidn no facilitando 1a instrumentacion legal.

Solamente ec necesario para establecer el alcance que
tienen las acciones de regulacidn, remitirse al Capitulo III de la
Primera Parte del Plan, que habla de "Las Reformas Cstructurales®
entre las que se hallan por ser las mids importantes con sus efectos
colaterales la reforma tributaria, la reforma agraria, la reforma
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educativa y la reforma politica.

La Reforma Tributaria que persigue tornar el conjunto de
impuestos vigente en un sistema equitativo y justo, redistributivo de
ingresos v rioqueza, flexible, estimulante del ahorro, consumo e inver-
sifn, orientador de 1a asignacifn de recursos, suficientemente eldsti-
€o ¥ un instrumento financiero de primer orden. Conjuntamente con la
reforma administrativa cuya exposicitn anterior dejd en claro el cam-

po que hay para la amplia reoulacidn que demanda.

La Reforma Agraria que tiene los objetivos de modificar
la distribucidn y tenencia de la tierra, la incarporacion econdmica,
politica v social del campesine, formar unidades altamente producti-
vas c¢on erpresas comunitarias, elevar la productividad v el uso racio-

nal del suelo vy mejorar el nivel de vida del campesinado,

La Reforma Educativa aue persigue ampliar su aTcance,-conZ;
centrarse en la educacidn primaria vy técnica, mejorar la calidad de la \\
ensefianza, formar ciudadanos de mente agil e investigadora, inculcar ‘\
el espiritu civico y de participacidn, organizar la sociedad y muchos )
otros ohjetivos sobresalientes que demandan una tarea amplisima y pro-
funda en la innovacidn de leyves, reglamentos, métodos v procedimientos

Y, la Peforma Politica aue pretende alcanzar una amplia-
cidn de la organizacidn v participacién popular en la riqueza, la cul-
tura v el poder, desarrollar la capacidad de direccidén democratica y
otres importantes objetivos por el estilo que demandan un mayor esfuer-
zo alin en la orientacidn y canalizacidn wediante las actividades del
Estado y muy especialmente de las acciones reguladoras, puesto que las

de caricter directo se hallan bastante hien definidas en el mismo Plan.
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1. Los Incentivos Fiscales

Este tipo de acciones requladoras del Estade hacen re-
ferencia a aquellas gue se practican con el fin de inducir respues-
tas y comportamientos directos de ciertos sectores de la economia,
en cuanto a la localizacidn de la industria, el empleo que genera,
la distribucidn de excedentes, la asignacidn de recursos, e incluso,
el pago de tributos especificos.

Mormalmente Tlos incentivos fiscales se usan paracompen-
sar las dificultades planteadas por la estrechez o la insuficiencia
del mercado o como alivio financiero en las épocas iniciales de las
empresas, que son dificiles de superar, hajo ciertas circunstancias,
en ausencia de estos beneficios. Difieren de los subsidios en que
son excenciones y no son pagos adicionales y por lo tanto influyen
en los costos de las unidades productivas.

Estos tratamientos de excepcidn se han usado en el Pafs
en una forma indiscriminada y de manera permanente, 1o gque ha condu-
cido a institucionalizarlos sin una justificacidn valedera y ha crear
una insuficiencia en Tas empresas, aue asi viven un mundo ficticio y
resultan incapaces de surgir o subsistir en ausencia de ellos.

l.o razonable y asT To expresa el Mlan, es que esos in-
centivos serdn manejados con el cardcter de temporales y de manera
selectiva, aplicados por tanto sélamente en los casos en aue se jus=~
tifiaue y por el lapso estrictamente necesario para superar los pro-
blemas covunturales; de todas maneras los incentivos deberdn usarse
pero como un recurso de orientacifn vy apoye en aquellas ramas que
por claves interesan para el desarrollo nacional.

Los incentivos fiscales plantearin, por lo tanto, algunos



- K7 -

problemas al Gobierno en la medida en que su uso exigird un trata-
miento minucioso y coordinado en toda la legislacidn que converja

a los fines en que aquelles se hallan implficita o explicitamente
considerados, debiéndose por To mismo tener un inventario preciso,
amplio y claro de lo que se desea lograr y de lo gue se puede apli-
car.

En esta seccidn de medidas la capacidad del sector
piblico puede aplicar a plenitud su poder, siempre que se establez
ca un cuadro completo y claro de las prioridades y las situaciones
reales de los ramos productives aue lTos reguiere v de los que se con-
sidere imprescindible favorecer, especialmente por el interés social
gue encierran y que justifica el sacrificio fiscal, puesto que de o-
tra forma se afectaria de doble manera a la capacidad del Estado pa-
ra ejecutar el Plan, va que por una parte se habria desperdiciado un
esfuerzo y en especial una via de reestructuracidn social y producti-
va v por otra, se habrian desperdiciado Tos recursos que por via de
sus acciones directas habria radicado en tantos y variados programas

y proyectos de gran impacto que debe ejecutarlos.

Esta alternativa de uso es 1a que debe ser capaz de iden-
tificar para decidir el empleo de los incentivos fiscales, pues no
hay otro término aceptahle de comparacidn y porque mediante ellos pue-
de lograr grandes resultados en tanto sean adecuadamente ubicados y
concedidos o en su defecto crear problemas de concentracidon de rique-
za irreversibles, desequilibrios en el aparato productivo y uso defi-
ciente de los recursos por la asignacidn de &17os a aquellas &reas de
ficticia productividad.

2. l.os Prohlemas Politicos

Todas las acciones pGblicas tendrdn que ser discrimina-
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torias porque tienen que modificar sustanciales aspectos socio-
ccondmicos y por tanto las resistencias que produzcan serdn ine-
vitablemente grandes.

La sola orientacidn de las inversiones creard la re-
sistencia en guienes estuvieron acostumbrados a ser beneficiados
permanentemente en forma directa 0 indirecta de las obras y los
servicios piblicos, entonces habrd oposicidn y se coartard la ca-
pacidad piblica en cuanto a 1a autonomia de que debe gozar para la
realizacion de sus obras con criterios técnicos, en el marco del de-
sarrollo social y econlmico propuesto.

La cantidad de legislacidn que tiene que ser expedida
¥ las reformas de las leves vigentes también ‘e cercenardn esa ca-
pacidad, en cuanto aue la onosicidn de Tos arupos afectados se haré
presente en todas las instancias por las ague deberan atravesar los
nroyectos de leyes, en Tas que al menos habran cortes y modificacio-
nes que pretendan desfiaurar las leyes y distorsionar su contenido,
o convertirlas en inaplicables.

La legistacidn en todo caso deberd tratar de evitar e-
sos embates siendo de tipo general y sin excenciones o exoneraciones,
puesto que cualquier trato favorable despertard la protesta y oposi-
cion de los sectores afectados o de los gque simplemente no han sido
favorecidos.

Este mismo probiema despertaran los incentivos fiscales,
que por su naturaleza son discriminatorios al crear situaciohes de
privilegio a alqunos sectores, ramas o firmas frente a sus competido-
res, que verdn en aaquellos una desventaja en términos empresariales
y no wedirdn la intencidn social o el beneficio econdmico gue signi-
fican para la comunidad, en aras de los cuales se conceden, pero no
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de otra manera ha de interpretarse una reduccifn de los recursos
fiscales en favor de una rama privada, To que en el fondo signifi-
caria guitar a todos para dar a uno o a pocos.

Seran pocas las acciones de regulacidn las acojidas
sin reparo, no por sdlo cuestiones de ferma sino de fondo, ya que
de algin modo afectard a por lo menos un sector, el que interesa-
do en su defensa, desplegard todas sus posibles medidas y relacio-
nes para aprovecharse y restar la capacidad de actuacidn del sec-
tor plhlico; v es posible tambi&n que no se tomen tales acciones
por los intereses de alaunos sectores del propio Estado, si van a
afectar sus posiciones o incluso mas si se puede restar populari-
dad al Gobierno o si se cierran los objetivos electorales futuros

a otros niveles de Gobierno,
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CONCLUSION

No es posible juzgar una capacidad real del sector
pliblico para ejecutar un Plan de Desarrolio, puesto aue ello im-
plicaria poder valorar cuestiones cuantitativas a la vez que cua-
Titativas; es particularmente mds dificil To expresades cuando se
trata de acciones que impltican un alto contenido subjetivo, ya
que dependen de la importancia que el observador les asigna y el
desenvolvimiento que experimenten, pudiendo de ellas obtenerse
resultados diametralmente diferentes en tratdndose de comparar su
accidn en una etapa u otra, o en un lugar u otro. Una capacidad
real esta determinada, en mayor grado, por factores de esa natura-
Teza cuya calidad y cualidades son concluyentes en los resultados
que se espera lograr con tales factores que maneja el sector pi-
biico.

Sin embargo, cualauier valoracidn aproximada, por de-

b

fectuosa que sea, permite 1legar a una idea bastante clara de si la
capacidad disponible podrd o no ser suficiente para cumpiir un pro-

grama de accidn,

Tratindose de sehalar la capacidad del sector plblico
ecuatoriano para ejecutar el Plan de Desarrcllo, es conveniente i~ = 1/

: :
: i

dentificar 1os lugares en que se manifiesta ella con caracteres so-. |

bresalientes v para los principales fines involucrados, asi como las :

condiciones formales y funcionales que la delimitan tanto en su uso

o

como en su produccidn,

En 1o politico porbablemente estd 1o &loido v quizad sea
el mayor escollo a vencer, va que incluso la estructura de nuestra
legislacion se ha vuelto relativamente rigida e inconveniente a los

fines de una lihertad necesaria del poder c¢jecutivo pars llevar a
cabo Ta tarea mds importante que le asigna la misma Constitucion



Politica vigente.

La divisidn de poderes del Estado significa oue, al dis-
tribuirse las competencias de leqislar y ejecutar un plan, ha creado
una brecha tan amplia ocue si se agrava con el enfrentamiento parti-
dista, se convierte en insalvable dificultad debido a que lograr un
entendimiento completo es mas remoto por la pluralidad de intereses
que participan y en ese ambiente conciliar politicas resulta una la-
rea muy agotadora de enercias y tiempo aue se merman de 1as aque, en

otrc ambiente, se destinarian precisamente a realizar el Plan.

Por otra parte, es el propio Plan el que con seguridad

generara sus resistencias, ya oue incluye acciones que significan

una irreversihle marcha a reducir el poder heqemdnico que se ha veni-
do ejerciends en algunas areas del vivir nacional y que estando en
manos de tales sectores el frenar ese avance, conducird a que todo

To gue hacia ellos se dirija sea objeto de resistencia mediante el
rechazo, reforma o deformacidn de lo que se proponga vy se reaquiera

en materia de legistacidn. ‘

En este marco inapropiado, no precisamente por su dise-
fio sine por 1a manera de hacerlo funcionar, 1o que aueda de consisten-
te se refiere a 10 que cae en el campo que el poder ejecutivo maneja.
La capacidad del sector pliblico se manifestari entonces fundamenlal-
mente a través de sus decisiones, las que no cabe duda que se pondrin
en practica dentro de los 1imites y con Tas caracteristicas que se
requieren, puesto aque en muchas formas y ocasiones se ha hecho clara
expresidn de una firme voluntad de ejecutar el Plan.

Fn 1o técnico también se ha considerado aue pueden exis-

tir dificultades para la realizacion del instrumento analizado y que
hacen relacidn principalmente a Ta estructura fraccionada del sector .
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piblico que acarrea la parte sustancial en este asunto, por el debi-
litamiento de la energfa que demanda la planificacidn a través de las
diversas instancias y arados de dependencia existentes y la complica-
¢cidn asi como Ta reduccién de las posibilidades de 1legar a concertar
politicas unificadas y apropiadas para el fin propuesto, sumdndose a
ello la esterilizacidn de importantes sumas de recursos que conlleva.

La capacidad real del sector pitblico para la ejecucidn
del Plan se va, en todo caso, a manifestar por los recursos humanos,
materiales y técnicos que se pueda disponer y de la forma en que los
emplee asi como de la que utilice para movilizarlos.

En cuanto al factor humano, se advierte un progreso en
su capacitacién asy como en la predisposicidn a investigar que le ha
traido el adeianto tecnolibgice que nace aparejade & 10s grandes y va-
riados proyectos de 1a era petrolera y del ambiente sustancialmente
mejor que tiende al tratamiento digno y equitativo respecto del emplea-
do en el sector privado. Es &ste el mds importante y decisivo factor
favorable,

Los recursos técnicos, a su vez, tienen un mis amplio cam-
PO ¥y sus progresos son claros; la experimentacidn v Ta investigacidn
estdn ahora va desarrollando una tecnologia, sintoma, aunque fuera
pequefio pero de un avance significativo aue rebasa las anteriores 1i-
mitaciones del pasado; su importancia es tal gue el propio Plan consi-
dera la capacitacidn y la tecnologia como asunto de alta prioridad y
de atencidn preferente.

A estos se juntan los insumos y materiales de mayor pe-
so en la realizacidn de obras; quizad puedan convertirse en lTimitan-
tes, en la medidad en que su disponibilidad depende de 1a capacidad
para importar, pero los proyectos de inversidon basico pretenden libe-
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rar de esa dependencia aunhque sea iniciando por una pequefia sustitu-
cion del material extranjero.

En cambio si vemos el preblema desde la naturaleza de
Tas acciones piiblicas, las directas y las de regulacidn le demanda-
rdan al sector pliblico un emplen a fondo de su capacidad disponible,

Mediante las acciones directas se podra demostrar la
voluntad y poder de realizacidn, puesto que &llas no tienen otro 1i~
mitante que el que impone el financiamiento, ni freno que el de su
inmovilizacidon., Cierto aue el financiamiento implica supuestos muy
estrictos y si se guiere audaces, pero una meta acorde con la siutua-
cidn del pais debe ser as de otra manera no significarian nada espe-
cial en cuanto a esfuerzo y compromiso con el desarrollo; de alli que
se considere que: el 80% de la inversifn plancada para el sector »nii-
blico que estd a cargo del Gobjerno Central, que Ta inversidn sea
creciente en base a un ordenamiento y reduccién relativa del consumo,
que &ste sea programado con una politica definida particularmente pa-
ra las remuneraciones y aue la nueva orientacion de las acciones de
acumulacion {inversiones) al medio rural y social, como pacitaliza-
cion de los sectores menos favorecidos, sean manifestaciones de una
capacidad real y una amplia base para el cumplimiento del Plan,

E1 destino previsto para la inversidon compromete al Go-
bierno y a su vez autogenera su defensa y demanda por su ¢jocusidn,
gque correrda a cargo de los mds amplins sectores quienes presionaran
por el cumplimiento de la seria oferta que constituye ese Plan, que
ademds cuenta con un respaldo suficiente de los medios que ha de em-
plear para lograrlo; cualouier debilidad indudablemente se atribuira
a una indecisidon o indisciplina en 1a ejecucidon, siendo muy poco lo
que se pueda o se quiera justificar aduciendo una falta de capacidad
real.
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Como la planificacidn en el pals y por tanto el Plan se
basan, en la mayor parte, en las respuestas que la induccidn obtenga
del sector privado, las acciones de regulacidn cue corren a cargo del
sector pihlico tienen mayor importancia en este caso, ya que deberan
ser 1o suficientemente consistentes, fuertes y completas como para que
Toagren su intencidn.

Para el efecto deberd existir un concenso entre los pode-
res que deben Tegislar en cuanto al objetivo vy los medios legales ne-
cesarios para alcanzarlo, para que pueda entenderse la existencia y
el uso de una efectiva capacidad para ejecutar el Plan, as? como tam-
bién un sometimiento conciente, y por tanto, voluntarin de los diferen-
tes niveles de gobiernc a las leyes y politicas generales aue estén en
funcidn del Plan, de otra forma no se manifestard una capacidad real
gue redica exclusivamente en este comportamiento, pero que a pesar de
ser asT y tan sencillo de expresarlo, resulta el mas dificil de lograr.
En todo caso estd en manos del propio sector responsable directo del
éxito del Plan. ‘

En este campo de Tlas acciones de regulacidn es en el cue
se manifestardn los mis serios ohstaculos para que se cumpla el Plan,
puesto que requieren un alto grado para la concertacidn de politicas
a los fines de realizar 1o que el Plan propone, mds afin si se conside-
ra que siendo tan amplio y de corte diferente al de de los planes ante-
riores, y cantando con declaraciones claras sobre 1a decision de 1le-
varlo adelante, va a afectar a muchos y poderoscs sectores, 10s que de
manera permanente v sistemdtica pugnardn por presentar oposicidn y en-
trabaridn todo 1o que apunte a respaldar Ta capacidad del sector pithli-
co, on especial la del Ejecutivo, para hacer realidad el Pian que se

ha propuesto,
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En resumen, existe la capacidad para ejecutar el Plan
Nacional de Desarrollo 1980 -1984, todo estd en que &lla sea pues-
ta en practica por la decisidn firme y permanente, 1o que implica
disciplina y trabajo.

MSA/ys
20-1X-80
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TABLA 1

APORTE DEL GOBIERNG AL PIB

(millones de Sucres de 1979)
Afios 1980-84

— — e e - - EETppe————)

ARIOS PIB APORTE DEL %
GORTERHO

1980 242.119 17.461 7.2
1981 257.285 17.870 6.9
1982 275,808 18.908 6.9
1953 257.121 19.853 6.7
1984 313,483 20.845 6.5
Promedio 6.9
1980-84 |

Fuente: Plan Macional de Desarroilo 1980-1984,
Primera Parte, Pag. 80
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TABLA 2

INCREMENTO DE INGRESOS PUBLICOS
POR REFORMA TRIGUTARIA
{(Millones de Sucres de 1979)
Anos 1980-84

AROS INGRESOS TASAS Y PRECIOS TOTAL
TRIBUTARIOS ~ PUBLICOS

1280 2.942.6 3.614.4 .557.0
1981 4,227.5 4.10%.7 §.329.2
1982 5.942.¢ 4.781.9 10.724.5
1983 6.660.3 - 5.566.2 12.226.5
1984 7.421.4 6.907.7 14.329.1
TOTAL 27.194.4 24.917.9 52.166.3

Fuente: Plan Macional de Desarroilo 1980-84, Scounda Parte,
Pag. 99
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TABLA 3

RELACION DEL SERVICIO DE LA
BEUDA EXTERMA COM LAS EXPORTACIONES
(MiTlones de Ddlares EUA)
Afios 1980-84

SERVICIO DEUDA %

AROS AMORTIZACION  INTERES TOTAL EXPORTACICH  -TOTAL/
BIENES EXPORTACIGN

1980 771.6% -« 410,4  1.182.0 2.711.0 LA3.6%F
1981 431.5 462.0 894.3 3.294.5 27.1
1982 506.2 513.3  1.019.5 3.746.5 27.2
1983 561.7 577.3  1.139.0 4.,307.8 27.1
1984 546.7 622.1 1.168.8 4.871.4 24.0
TOTAL 2.817.7 2.585.9  5.403.6 18.831.2 28.7

Notas: * Incluye refinanciacitn 281 millones
**  Sin refinanciacifn seria 33.2%
Fuente: Plan Hacional de Desarrollo 1980-84, Primera Parte
Pag., 101.
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TABLA 4
IMPORTANCIA DEL SECTOR PUBLICO

(Millones de Sucres de 1979)
Afios 1980-84

SECTOR PUBLICO

PORCENTAJE DEL PIB

AROS CONSUMO INVERSION  TOTAL CONSUMO IHVERSION  TOTAL
1980 38.754 24,210 62.964 16,0 10.0 26.0
1981 34,831 26,339 61.170 13.5 16.2 23.7
1982 36,745 29.145 65.890 13.3 10.6 23.5
1983 38,950 31.834 70.784 13.1 10.7 23.8
1984 41.676 33.903 75.579 13.3 10.8 24,1
Promedio

1980-84 13.8 10.5 24.3

Fuente: Plan Macional de Desarrcllo 1980-34, Primera Parte
Pag. &2,
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TABLA 5
EXTRACTO DE LA CUENTA FINANCIERA

CONSOLIDADA DEL SECTOR PUBLICO *
(MiTTones de Sucres de 1979)

— e a s e e e s .

: TASA
CONCEPTO 1980 1984 TOTAL CRMTO.
%
a. Ingresos Ordinarios 62.086 80,633 354.262 6.8
b. Gastos Corrientes 44,230  56.217 248,726 6.2
¢. Ahorro en Cuenta Corriente 17,856  24.416 105.536 8.
(c = a-b)
d. Ingresos de Capital 1.296 1.300 6.489 0.1
e, Disponibilidad para
Gastos de Capital {e = c+d) 19.152 25.716 112.025 .
f. Gastos de Capital 28.270  35.568 162.571 5.9
g. DEFICIT (g = e~f) - 9,118 - 9.852 - 50.546
h. FINAMCIAMIENTO
(h = q+j+k) 9,118 9.852 50.546
i. Crédito Interno Neto 1.976 84 5.524
j. Crédito Externo Heto 6.147 9.769 43,850
k. Utilizacidn Saldo Caja 995 - 1.172

Notas: * Excluye el sector financiero pithlico
- Ajustado los décimos y citado s67o Tos afios extremos
del quinquenio
Fuente: Plan Haclonal de Desarrollo 1980-1984, Segunda Parie,
Tomo I, Pags. 110 & 112,
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SIGLAS Y ABREVIATURAS
EMPLEADAS EN ESTE TRABAJO
Y EN EL PLAN DE DESARROLLO

Consejo Hacional de Desarrollo.

“Fondo Macional de Desarrollo", yva extinguido
pero pasd a financiar el Banco de Desarrollo (BEDE).
"Fondo Nacional de Preinversidn"

que financia estudios de proyectos hasta
su disefio de ingenierfia.

Fondo de Desarrollo Municipal.

"plan Macional de Desarrollio 1980-1984

del Gobierno Nemocratico®, en vigencia.
Producto Interno Bruto,

Todas las entidades de derecho piliblico o derecho
privade con finalidad pliblica englobadas en:
Gobierno Central, Consejos Provinciales, Conce-
jos Municipales, Entidades Autdnomas, sin las
Entidades Financieras Piublicas.
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CIBOTTI Ricardo y
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Junta Nacional de
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