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Introduccifn

El problema abordado en este documento pfeocupa a la mayoria de los
gobiernos latinoamericanos, que implantaron.sistemas de planificaci&n'

con el fin de asegurar la comprensién de las caracteristicas de las
economias nacionales y la identificacién de las causas mis evidentes

del subdésarrolloo Dichos Gobiernos sé enfrentan al problema de asegurar
que el proceso de iunversiln nacional sea coherente con los objetivos de

la estrategia de desarrollo elegida y contribuya realmente a la materia-
lizacibn de las metas de los planes, Si la inversién mnaciomal no sigue

un rumbo coherente con esta estrategia; sus objetivos no serdn alcanzados,
las estructuras sociceconfmicas no se transformardn, ni su desempefio contri-
buird a la elevacién de los niveles de vida de la poblacibn, equitativamente
repartidos que es la meta final del desarrollc planificado,

En cuaiquiera de log modelos de crecimiento econdmico, que estd en
la base del desarrclle, la inversidn como magmitud macroecondmica figura
directa o indirectamente como variable explicativa, Su ritmo, composicidn
y orientacibén general son factores que condicionan la generacifa futura de
ingresos, su reparticidn no regrasiva, el cambio en las estructuras obso-
letas de producci8n y consumo, la reduccién de la vulnerabilidad de la
econonfa a las fluctuaciones del sector externo y por ende, la mejora
generalizada de los indicadores de biemestar y de equilibrio dindnico,
que caracterizan el desarrollo econdmico y social.

Un conjuato de condiciones necesarias - ningura de ellas suficiente
por si sola -~ sirve de base a la convergencia del proceso de inversidn
para los objetivos estratégicos de los planes, La més general y por esto
mismo, mds abstracta, es la existencia de un consenso nacional profundo,
de que las injustas limitaciones que el subdesarrollo impone a la mayorfa

pueden ser superadas por un esfuerzo deliberado y consciente para

permitir a todas las capas sociales usufructuar de los beneficios del
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progreso técnico y cientifico de este siglo y de las mejores condiciones

de vida, ya implantadas en algunas otras &reas del mundo. Sin este

_consenso, traducido en intenciones claramente formuladas e implementadas

por el pader p@blico, en nombre de lg comunidad nacional, no hay continuidad

ni consistencia en las acciones de pfoméci&n planificada del desarrollo, »
La orieataciln de estas acciones depende de la comprensidn e inter-

pretaciéh de fendmenos'socialeé, econfmicos, politicos y culturales en .

que se basan las situaciones presentes y de la identificacién de las

variables que pueden ser manejadas para cambiar estas situaciones, que

dicen a las relaciones econdmicas de los sistemas de produccién e inter—

cambio existentes, en las cuales asienta el subdesarrollo, Este estudio

se hace en la doble perspectiva de la eéxplicacién del presente, por el

anflisis de la evolucidn pasada {ciagnlstico) y de la proyeccifn de las

tendencias detectadas, visualizando la imagen futura del pais si las

mismas tendencias no cambiaran (prcgnosis). Se compone, entonces, de

uh proyecto nacional que sea viéble a ia-luz de estos estudios y de la

prospécciﬁn de lcs recursos humanos, materiales, tecnol8gicos, financieros

y culturales del pais.
Una estrategia de desarrollo es un camino elegido para alcanzar la

imagen-~objetivo de la economfa y de la sociedad, definida por el provecto

nacional, segfin una trayectoria seleccionada mediante un conjunto de -

criterios que resultan de una opciln ée céfécter politico ¥s por lo tanto, »

dependiente del consenso nacional referido, La realizacibn de aquel

anflisis y la opcién institucionalizadé por una estrategia definida, son 3

una segunda condicién de coherencia entre los procesos de inversién y

planificacién, Este busca maximizar la racionalidad de la opcién nmencio-

nada y de las aéciones que resultardn de ella, segfin planteamientoé suce-

sivos que van del general al particuiar, pasando del mis abstracto al més

concreto y bajando, segfin la dimensién econémica, de los niveles global,

/hacional y
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naﬁional y a largo plazo, de la planificacidn general de la economia,

a los planteamientos a corto plazo relativos a las unidades de produccibn
local,. la implantacién de las cuales implica inversiones, cuyo anflisis
se ubica en el nivel mis objetivo y final de la planificacibn.

El esfuerzo de planificacibn nacional del desarrollo no puede estar
ajeno a los problemas especificos que se plantean a este nivel, ni a la
coordinacifn de las acciones resultantes que se fragmentan en miles de
iniciativas semiindependientes, que deben ser condicionadas a las metas
mis generales del plan, De otro modo, el proceso de inversidn acarreando
con &l la orientaciln real de las lfneas de producciln, de la implantacibn
de infraestructuras fisicas y sociales y de sistemas proveedores de servicios,
no sigue necesariamente el rumbo fijacdo a la economia per los planes v la
nacifn no alcanza su desarrollo autfntico en términos de independsncia
racioral y de bienestar social generalizado,

Esto lleva a otra serie de condiciones furdamentales pera la cohe-
rencia entre los procesos de planificacifn y de inversifn nacicnales
hay que asegurar una adecuada asignacidn intersectorial e interregionzl
de recursos, orientada por comsideraciln de la importancia relativa de
los diferentes objetivos, fijados por la estrategia, los cuales en alguna
medida son conflictivos y compiten por el uso de los recursos disponibles.,
Resultando nuy compleja la tarea de programar la asignacidn de estes
recursos, el programa nacional de inversiones tiene que plantearse por
aproximaciones sucesivas, Se parte, por un lado, del marco macroecoxfmico
que define la capacidad total de inversidn naciomnal y por otro, de
los proyectos formulados en los distintos sectores y regiones del pais
para llegar a un compromiso intersectorial e interregional firmado a la
luz de la estrategia con las limitaciones de los recursos y de los proyectos

existentes y una visibn integrada de los problemas de largo y de corto plazo,

/Esta condicién



Esta condicién llega a la siguiente que es la identificaci8n de
criterios de evaluacidn de los proyectos propuestcs y de asignacién
de prioridades de ejecucifin compatibles con la estrategia. La eleccién
de estos criterios implica la definicidn de pardmetros de evalvacibn y
de reglas de decisifn, plante&ndose entonces la cuestién de la conveniencia
y practicabilidad del empleo de la metodologfa de "precios sombra® a la
evaluacidn de los proyectos. Dos especies de pardmetros hay que estimar,
los de tipo factual; que definen el marco generallde la economfa del pais
y les que ekpresan Juicios de valor sobre las condiciones del desarrollo
y las acciones que para materializarlo hay que emprender,

Los proyectos tienen a su vez sus parfmetros propios que resultan
del tratamiento adecuado de la informacifn recolectada para definir, |
analizar y justificar cada inversidn, en sus aspectos técnicos, econSmicos,
financieros administrativos e institucionales, La evaluacién se basa en
los resultados que el proyecto acarreard a la economfa, sus productos en
términos de bienes y servicios y sus éefectos, que son los cambios que
promoverd en las situaciones, condicidnesfb relaciones ffsicas, econémicas
y sociales de los agentes comprometidos o 1nteresados en el proyebto. Se
plantea asi otra condicién de coherencia entre los procesos de inversidn
y plan1f1cac16nt que se supere la escasez de p“oyectos en némero, calidad;‘
varledad y oportunldaq, que cubran toda la gama de inversiones por sectores
y reglones. . -

S8i el Gobierno ha'decidido, como es el caso en Ecuador, montar para
esto un sistema nacional de proyectos, hay que asegurarle las condiciones
bészcas de su ef1c1enc1a como instrumento de coordlna016n entre la plani-
flcac16n y las inversiones que en realidad serin materializadas. Esto

implica por @iltimo, llenar las condiciones de tipo operativo que se anali-

zardn en este documento y que se refieren a la estructuracién y funcionamiento

/hel sistema,
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del sistema, su ubicacién en el mecanismo de la planificacidn y el complejo
de relaciones entre ellos y con lcs Organos ejecutores de la inversiln del
sector piblico -~ ministerios, entes adscritos o auténomss v empresas
plblicas o mixtas -~ y con el sector privado de la economfa,

Los problemas estudiados en este documento son pues las condiciones
para el buen desempefio del sistema nacional de proyectos -~ actuvales y
potenciales - los instrumentos ya puestos en marcha y otros que se reaquiere
utilizar, su coordinacién a distintos niveles del sector ptiblico y su rol
en la orientacién del secﬁqr privado segfin la linea de la estratesgia
adcptada,

En particular; se analizard el inventario nacicual de preyectos ya
implantado y los problemas plasteados para obtener el seguimiento de la
ejecucibn de los proyectoé {ég;&gg:gg} para verificar el aporte de su
ejecucibn y operaciln a las metas del plan, Lo que se estudia en realidad
es el rroblema de la coherencia entre los procescs de planificacifn y de
inversifn nacionales, em atencifn a los términos de referencia de la
misifn del ILPES, a cuya primera etapa el documento se refiere. Susg
cuatro capftulos tratan pues de la evaluacibn cel sistema nacional de
proyectos del Ecuador, de la composicifdn de un programa de inversiones
basaco en el préximo plan de desarrollo, del cilculo de pardmetros nacio-
nales para la evaluacifn de proyectos y de la vingulacién eatre los

sistemas nacilonales de proyecto y de planificacifa,

/Capitulo I



Ce T e Capitulo I
EVALUACION DEL SISTEMA NACIONAL DE PROYECTOS B

A, 1A EVALUACION DEL PLAN INTEGRAL DE TRAN3FORMACION Y
) DESARROLLO PARA 1973-1977

En el documento meancionado en el acdpite, se ha planteado una apreciacifn
todavia v&lida del Sistema Nacional de Proyectos. Se ha mostrado que ésfe
fue implantado adecuadamente, en cuanto a los siguiehtes aspectoss la base
conceptual de su creacifn; la 1egislaci6n promulgada; la estructura del
sistema, en cuanto a sus 8rgancs, funéionés respectivas'y el complejo de
relaciones previsto; y los instrumentos de acciln puestos en maréha, como
son el inventario nacional de proyectos y los fondos de inversibun y prein-
versibn. .

Asimismo, se han identificado lbé prcblemas de su funcionamiento,
radicados en dificultades de tipo politicowinstitucicnal, ligadas a la
inercia natural de la administracifn p@iblica en adecuarse a las nuevas
exigencias de un pafs en @esarrollo acelerado; y de tipo técnico-adminis-

trativo resultantes de la implantacifn todavia incompleta del sistema,

Se ha sefalado que hace falta tcdavia en la Junta Nacional de Plani-

ficacidn, una unidad de proyectos mejor équipada y la atribucibn de
acciones mds especificas, en materia de‘programas y proyectos y de una
relacién mis intensiva con esta unidad de las divisiones sectoriales de

la Junta; y en la periferia del sistema, una mejor definicién operativa
de las unidades de programacién.y proyectos de los 8rganos ejecutivos

del Gobierno; y una colaboracibn mis estrecha entre la unidad de'proyectos

de la Junta y las unidades operativés de FONADE y FONAPRE,

/Sin embargo,

»-



S8in embargo, la evaluacidén mencionada enfatiza, con razfn, que
se han dado pasos importantes para la consolidacifin del Sistema Nacional
de Proyectos, destaclndose: las cinco eancuestas sucesives del Inventario
Nacional de Proyectos; la.puesta en marcha del mecanismo de FONAPRE; la
elaboracidn de ideas para la implantaciféin de un Baunco Nacional de Desa-
rrollo y las mejoras obtenidas en el manejo del procesc de inversidn

pfiblica, en t&rminos de coherencia con las metas de la planificacifn.
B, EVALUACION ACTUAL

la evaluacibn preseate, como la anterior, se refiere sclamente a la
inversidn plblica, una vez que el sistema no ha abarcado todavia custan
tivamente la inversifn del sector privado. Aparentemente, se ha dado
prioridad a la consolidacién del control de ia inversién del sector
piblico, en atencidn a la escalada de las dificultades vy limitaciones

que serdn encontradas al extender este coatrol a las inversiones del
sector privado, lo que parece una buena orientacifn, Se verifica, pecr
otro lado, una progresiva aunque reciente aproximacifn de organismos
ligados a la iniciativa privada, en materia de inversiones, en la direccifn
de los érganos de la planificacidn naciomal, lo cual es muy positivo, para
la ampliacibn del sistema, EL hecho de que a continuaciln se enfaticen
los problemas y dificultades que aquejon el sistema y se sugieian formas
para su solucibn, no significa desconoccer o despreciar los aspectos posi-
tivos de la accibn emprendida en el Ecuador, ademis ya mencionados arriba.
A contimuacifn, se analizardn los problemas internos y externos a la
estructura actual y en seguida, sus consecuencias mis evidentes sobre

el desempeflo del sistema implantado,

/1. Problemas internos




1. Problemas internogs

Resultan de la implementaci®n todavia incompleta del sistema, de algunos
aspectos de indefinicién de las funciones de ciertos de sus elementos y
de uria insuficiente comunicacién y cooperacién entre determinados de

et e

estos elementos,
La complementacién del sistema se refiere principalmente a dos
instrumentos a implantar, al lado del inventario nacional de proyectos

y a determinadas condiciones de funcionamiento a asegurar todavia,

a) Instrumentos a implantar

i) E1 primerc es un plan general de inversiones a ser elaborado
reuniendo sistem&ticamente los proyectos, segfin sus vinculaciones a
complejos técnicos o territoriales, para su preparacién y ejecucidn en
programas anuales o plurianuales, o

ii) E1 segundo es un mecanismo de seguimiento de los proyectos en
estudio o en ejecucidn, basado en informacibn de tipo gerencial, aportada
por los responsables de cada proyecto y agregada a nivel de programas de
inversién y preinversién, capaz de controlar la buena conduccién de los
proyectos y estimar sus efeqtos sobre la economfa en la fase de ejécucibn.
b) Céndiciogps.de funcioﬁamienfo

qurig ques

ij Reglamentar con mayor detalle la reparticidn de tareas a los
8rganos del sistema.. | L __b e

ii) Dotar de mis personal capécitado_& equipar mejor la unidad
central de proyectos del sistema, ,. _

111) Superar cierta indefinicién actual de funciones, mediante una
amplla dlscu516n prev1a entre los 8rganos 1nteresados de alternatlvas
de divisién del trabago, para codlflcar y szstematlzar las tareas internas

y el relacionamiento del sistema con 1as unidades perlférlcas de programac16n

y proyectos."
' /iv) Instrumentar mejor



iv) Instrumentar mejor las funciones y responsabilidades de la
comunicacibn y cooperacifn actuales,; que parecen insuficientes, como

se detalla més.adelante.

2. Problemas externos

Se presentan a distintos niveles de las relaciones periféricas del
sistema,

Falta, todevfa, consenso de la importancia y rol del sistema,
en la administracidn pfblica, resultando roces perjudiciales a su
eficiencia y desarrollo disparejo de su estructura funcicral. La
responsabilidad por la realizacifn de proyectos debe quedar mis clava-
mente atribuida a cada 6rgeno del servicio pfiblico,

Hay que asegurar homogeneidad de procedimientos y unidad de orientacidn
2 las actividades de las unidades perirféricas de programacibn vy proyectes;
que tienen la iniciativa y la responsabilidad de inversiones piblicas,
mediante la reglamentacidn de sus relaciones con la plarnificacibn y el

sistema nacional de proyectos en la materia de informacibn y coordinacibn

de acciocnes,

3. Consecuencias mis evidentes

De la permanencia de los problemas seflalades resultan consecuencias
negativas que deben ser répidamente minimizadas,

ELl control centralizado de la inversifa piiblica no-es eficiente
en los dos ciclos -~ de preinversién y de inversién -~ como para conocer
con cierta precisibn la inversidn en marcha en un momento dado,

En el ciclo de preinversibn se sefiala todavia ques

/a) la iniciativa
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a)_La iniciativa de preparar proyectos, que en la fase de generacifn
de ideas de inversidn debe ser la mis amplia posible y repartida por toda
la periferia del sistema, debe ser controlada a partir de la etapa en que
la preparacidn de los proyectos implica gastos progresivamente crecientes,
lo cual no estf asegurado actualmente en forma sistemltica y eficaz.

b) El proseguimiento de los estudics se debe basar en ura evaluacién
de la idea original, una vez que 8sta est& identificada, etapa de la cual
se tiene actualmente un concepto muy'incompleto, en cuanto al contenido y
al traéamienio de la informaci@n a éste nivel y asimisme, del tipo de
conclusiln a sacar y de los elémentos de juicio a utilizar para la toma
de Gecisibn de pfoseguir el estudio, reformularlo, postergarlo o rechazar
la idea en definitiva,

c) Proseguir los estudios sin esta evaiuacién preliminar acarrea
gastos que; a la postre, pueden revelarse infitiles y hace imposible
estimar la preinversién en marcha en el sector pfklico en un momento dado.

a) E1 invenfario de proyectos provee solamente informacibn ex pgost
sobre esto y adem8s estd abarcando actualmente informaciones sobre actie
vidades y programas permanentes que no son propiamsnte proyectos., Habria
que revisar no sblo la cobertura de sus encuestas, sino la clasificacifin
por sectores y subsectores y determinar el empleo generalizado de esta
clasificacifn en el sector péblico. Se deberfa asimismo agilizar la
recoleccifn y anflisis de la informacibn del inventario y su divulgacién,
lo que depende, en mucho, de la cooperacibn de las unidades sectoriales

de la planificacidén y de las unidades periféricas.

/e) las unidades
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e) Las unidades periffricas no hacen sistemiticamente planes de
ejecucién de cada proyecto, ni los dan a comnocer al sistema nacional
de proyectos; hay que mejorar la calidad gerencial, en la ejecucifn
de los proyectos, en tfrminos de control de la secuencia cronol8gica
y de la movilizacifn de requisitos de ejecucién y sis costos reales

computados gi post.

4. Solucicnes sugeridag

et lagrn

Sugerencias operativas para la solucidn de los problemas sefialados en
el funcionamiento actual del Sistema Nacicral de Proyoctios serdn hechas
en el Copitulo ITZ de este documento, al tratar de la vinculacidn entre
los sistemas de Planificacifn y de Proyectos, considerads £ste como
subsistena de aquédl, Como marco de referencia para las sugerencias
mencionadas,; se proponen a contiauacifin algunos coaceptes sobre las
actividades propias de un Sistema Nacional de Proyectos; en €l contexto

de la Planificacibn del Desarrolic,

/C. VARCO DE
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C.. MARCO DE REFERENCIA CONCEPTUAL

Se examiran a continuggién,las acciones que se deben esperar de un

sistema nacional de prcyectos y sus funciones en un contexto de plani~
ficacibén del desarrollo econémico y social, enfocando principalmente

las inversiones del sector pfiblico y sB8lo de paso haciendo una referencia
inicial a lo que serfan estas acciones y funciones, cuando el sistema pueda

extenderse a las actividades privadas de inversién.

1. Acciones prcpias del sistema

a) En_el sector péhlico

Acompafiar la geuneraciln de ideas sobre oportunidades de inversiln,
para detectar de partida la impbrtancia de ciertas lfneas de proyeétos,
frente a la estrategia. |

Promover y asesorar, cuando sea necesario, la identificacidbn de
estas ideas como primera etapa de preparacifin de los. proyectos, conclu-
yendo por una evéluacién preliminar y un visto bueno, hecho necesario al
proseguimiento de los estudios.

Evaluar, por criterios basados en la estrategia de desarrollo, los
estudios de factibilidad (anteproyecto definitivo) elaborados, de modo
de permitir la toma de decisidn sobre hacer o no hacer la inversién,’
considerando la solidez financiera, la eficiencia econdmica, la reper-—
cusién social y el aporte del proyecto a los objetivos estratégicos,
contenidos en un documento monogrdfico con todos los elementos de Juicio

necesarios y con los datos b&sicos,

" /Conocer los
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Conocer los resultados de la negociacién del proyecto (aprobacién
por el Gobierno y financiamiento) y los té&rminos de referencia para la
realizacibn del proyecto completo (disefio firal de ingenieria y plan de
ejecucidn) por las unidades perif@ricas, con o sin la participacién de
empresas consultoras privadas.

Implantar un mecanismo de recoleccibn de datos, para hacer el
seguimiento de los proyectos en la fase de inversidn (revisién final
y complementacibén del proyecto, tréimites para la.ejecucién y realizacibn
de ésta) y asimismo la agregacién de la informacién recolectada a nivel
de los programas de inversidn sectoriales, intersectoriales y regionales,

b) En el sector privado; cuando la orientacifn del sistema pueda llegem
a_este sector de la_economia

Traducir las metas estratgicas de los planes, en programas de inversién
a promover e incentivar,

Identificar los proyectos programados y promeover su realizacidn por
el sector privado, motivando los empresarios para invertir segﬂn les
lineas de la estrategia.,

Montar mecanismos de incentivos, basados en medidas especificas de
politica econfmica y en los programas de inversién asignadds al sector
privado,

Implantar progresivamente mecanismos de asesorfa a la preparacifn
y seguimiento de la ejecucitn de los proyectos, aniloges a los del sector
plblico y adecuados a orientar la inversiln privada segin la estrategia

de desarrollo,

/é. Funciones del
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2, Funciones del sistema

Las funcicnes elementales de gestifn, de ejecucidn y de apoyo de las
actividades de un sistema, deben tener caracterfsticas bien definidas

en un contexto de planificacifn del desarrollo econdmico y social, “°

a) Gestifn del sistema | |

Debe ser realizada armﬁniéamenté,4desde los eslabones més altos
de la administracién y orientada a los objetivos de la estrategia por
los elementos e instrumentos siguientesé

i) Elementos de gestibn

~ El1 Gobierno Central a sus mis altos niveles de decisibn, en
materia polftica, econfmica y financiera;
- La Direccibn General del Sistema Nacional de Planificacién.

ii) Instrumentos de gestifn

- El1 presupuesto anual del Gobierno, con la asignacifn inter—
sectorial e interrééional de recursos cuya estructura debe reflejar la
importancia comparativa atribuida a las metas por la estrategia y de
cuya formulacién debe participar el sistema nacional de planificacidn;

-~ Los programas de inversifn anuales y'plurianuales, reuniendo
proyectos vinculados por complementariedad cdntemplados por la estrategia,
organizados por cooperacidn entre lcs brganos centrales Vv periféricqs del
sistema;

- El inventario nacional permanente de proyectos y €l mecanismo

de seguimiento de programas, en los ciclos de inversién ¥ preinversién.

U AN /@0 Ejecucién_de



b) Ejecucifn de las tareas del sistema
Esta funcibn debe caracterizarse por la coordinaciln ce las acciones
entre sus elementos, eviténdoses
i) Duplicaciones de esfuerzoj.
ii) Incomunicacibn en cuanio a la informacibn sobre el fimcionamiento
del sistemag
iii) Posibilidad de orientacibn discordante de la estrategia: v
iv) Conflictos de atribuciones entre los 8rganos,
Los elementos e jvstrumentos para llenar esta funcin son los
siguientess

) Elementos de ejecucidn

=t

d=l sistema

- Una unidad central de prcyectos ubicada en el sistema nacicnal
de planificacibn para coordinar y dar orientacidn general, em materia de
proyectos de inversidng

~ Las divisiones sectoriales del Sistema Nacional de Planificaciln,
como elementos de conexibn permanente con los 8rgancs ejecutivos periffricos
del sistema y con los niveles més agregadeos de la planificacilng

~ Las unidajes de programacin y proyectcs de los 8rganos ejecu-
tivos, con atribuciones bien definidas de preparacidn de preyecteos de
inversiSa pGblica (en los Ministerics y demis 8rganos) ;

~ Los Fondos de Preinversién y de Inversidn (FCNAPRE y FONADE) v

en el futuro el Banco Nacional de Desarrnllo.

/ii) Instrumentos de
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ii) Instrumentos de ejecucisn

-~ Normas para la presentacién de proyectos, especificando para
cada etapa de preparaciln, la informacién minima que debe contener un
proyecto de cada categorfa y tipo de inversién pfblica, trazadas por
la unidad central de proyectos 2n colaboracidn con las divisiones secto-
riales y las autoridades del Fondo de Preiuversién;

- Normas para la evaluacifn de proyectos en el inicio y en la*
termiracién del ciclo de preinversi8n, definiendo los antecedentes a
considerar y computar en el anflisis de costo beneficio y la estimacién
de parfémetros de evaluacidn, para cada categorfa de proyectos;

- Normas para trazar términos de referencia de contrateos, de
asesorfa técnica a la preparacifn de proyectos con expertos individuales
o empresas ccnsultoras, recomendindose el empleo exclusivo de agquéllos en
el ciclo de preinversidn hasta la aprobacién del estudio de factibilidad
y de empresas consultoras en el de inversidn (proyecto definitivo y

ejecucibn) ;

de proyectos y de los datos del seguimiento de la ejecucifn de los programas
de inversidn, para realimentar la planificacién y 1la programacién de inver-
siones y proveer elementos de control del proceso real de inversifng

~ La informacién generada éor la planificacifn a nivel macrcecond-
mico y de cuentas nacionales, como marco de referencia actualizado de los

programas y proyectos.,

/c) Funciones de
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¢} Pupciones de apovo al sistema

En el Sistema Nacional de Proyectos; estas fuaciones se reparten
entre apoyo institucional, logilstico e informitico y se basan en los
elementos e instrumentos siguientess

i) Elemguntos de apovo

- De tipo institucional% legislacién y reglamentos que den base
juridica y organizativa a la operacifn de los elementos de gestiln y de
ejecucidn del sistema, asegurando la eficiencia de sus instrumentos de
acciéng

-~ De tipo logistico$ personal calificado y equipos de racionali-
zacifin, mecanizacibn y automatizaziéa de las facnas operativas, suficientes
para la naturaleza v el bulto de las funcicnes a llenar;

~ De tipc informiticot mecanismos. de acceso a la informacidn bisica
y a su andlisis en los estudios de proyectos; para asegurar su calidad
técrica y su compatlbilidad con la estrategia,

i1) Instrumentos de apovo

~ Cuadros funcionales estructuradcs con divevsificaciéa y cober-
tura adecuada de todas las funcioness

-~ Sistemas flexibles de reclutamiento y asignacién de funciones
y remuneraciones al personal, en los limites naturales de la funcifn
pliblica;

~ Normas amplias y apropiadas para obtener asesorfa tdcaica de
organismos nacionales o intermacionales, de instituciones privadas iddneas
y para la-utilizacidn de equipos de computacibén y ordenamiento de alta

velocidadg

/- Mecanismos de



- Mecanismos de capacitacién progresiva del personal en toda la
esfera del sistema, a través de cursos, seminarios y entrenamiento en
servicios;

- Intercambio de informaciln con entidades a cargo de trabajos,
estudios o investigaciones que interesen a la preparacidn y ejecucibn
de proyectos y su programacién sistemitica {por ejemplo, CENDES, ONUDT,
ICAITI, etc.). '

D, CONCLUSIONES

Comparando los problemas actuales identificados, con el marco conceptual
de un sistema nacional de proyectos, preseatados emn este Capitulo; se
pueden sacar las siguientes conclusiones:

a) Implantados como se encuentran ya, los 8rganos b&sicos del
sistema, conviene m4&s apoyar en ellos mismos el mejor desempeiio de
sus funciones, antes que crear nuevos 3rganos.

b) Habiendo constatado que hacen falta algqunos elementos e instrue-
mentos de accifn y que hay deficiencias en el funcionamiento de otros,
se deben implantar los elementos éaltantes y adaptar los existentes, en
el &mbito mismo de la estructura orgfnica actual.

c) Como una parte sustantiva de los problemas mencicnados se refiere
a la coordinacibn de acciones para la preparacién, evaluacién y>ejecuci6n
de proyectos de inversién p@blica, con miras a asegurar su coherencii con
la estrategia de desarrollo, conviene establecer algunos principios
bisicos y sacar algunas conclusiones sobre esta coordinacién, en los

términos siguientess

/i) E1 objetivo
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i) El objetivo bAsico es lograr que la inversi8n pfblica se
haga mediante proyectos coherentes, con las metas estratégicas de los
planes de desarrollo:

ii) Para alcanzar el objetivo con uan empleo adecuado de los
recursos disponibles, hay que disciplinar la generacibn,.formulacifn
y evaluacifn progresiva de las ideas de inversibn pfiblica, desde las
etapas preliminares de preparacifn de los proyectos;

111) Los elementos periffricos del sistema plantearfn y desarro- _
llarén las ideas de 1nve“518n puleca y los programas sectoriales anuales
y pluriamiales de los respectivos drganos ejecutivos del prierno;

'iv) Desde las etapas preliminares de preparacifn de los proyectos,
la informacidn analizada debe ser suficiente para evaluar y decidir
- a cada nivel -- si los estudios se dehen proseguir,'reformular, postergar
0 rechazar definitivamente, considerando su v1ab111dad, rentabllldad y
cohsrencia con la estratagla' ) '

v) Los 8rganos de gestibn del sistema aprbﬁarﬁn iés’normas,
sugeridas por sus unidades‘centraleé, definiendo los antecedentes a
présentar, para cada etapa ¥y catego*ia de proyecLo, 1nﬂ1cando las fuentes
y el tipo de anflisis de esta informacidédn v las conclu51ones y recom.._Q~ -
clones a formular para evaluar cada etapa del proyvectos;

vi) El proseguimiento de los estudios, a partir dé la identificacién
de la idea, quedard supeditado a un parecer de los Srganos centrales del
sistema y a un visto bueno de la planificacibn;

vii) Se sugiere realizar inicialmente esta coordinacidn por medio
de grupos de trabajo dirigidos por el Director T&cnico de JUNAPLA o el
Director de la Divisibn Sectorial formados, para cada categorfa ‘de

proyectos, por expertos de cada uno de los drganos del sistemas

/~ la unidad
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-~ 1a unidad .central de proyectos

- la divisifn sectorial de JUNAPLA éorrespondiente al -sectar

~ la unidad periférica de programacibn y proygctdsidel'mismo
sector

el Fondo-Nacional de Preiuversifn (o futuramente el Banco

t

Nacional de Desarrollo),

viii) La vnidad periférica pr esentara a cada grupo de trabajo,
los dvcumontos preliminares de los proyectos de su sector, reunldos en
programas sectorlales y reglona+ea de 1nver518n, ﬂorrespordlendo al grupo

l o

anallzar¢os y svge*lr la decisifn sobre 1a marcha posferlo“ de los’ eatJdlos
de cada proyecto; _ | ) B 7

ix) Del trabago de cada grupo resultari el programa de inversiones
del sector respectivo, a ser incluido en el presupuesto pfbflco y/b
constituirse objeto de flnancxamlento, por fondos espec1ales u operac1ones
de crédito, 1nternas o externas°

x) Las 1nver31one;‘a f1nanc1arse, total o parc:.al*n\,nte9 por'ln
crédlto exterlor serén sometxd'\s al 6rgamo respec‘-w.vo de_ control ex:Lstente

en 1a eeruCLura de la plan1f1cac16n°
.8

[P B

d) Autorizado el proseguimiento del estudio, la wnidad periférica
designard un YGerente del Proyecto” que serd en adelante el responsable
de su formulécisn hasta el nivel de estudio de factibilidad, con cuyo
documento tendrd a su cargo afn la negociaci#n del proyecto, para obtener
la evaluvacién final y formal de JUNAPLA,.su aprobaci6n~por‘el Gobie}no y
la segurldad de su f1nanc1am1ento y pragramac16n, a ‘base del plan de’

egecuc16n respectlvo. . ) T R

e /€) Con el
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e) Con el fin de reforzar progresivamente la capacidad nacional
de preparacidn de proyectos, la asesorfa técnica necesaria serf contra-
tada; en el ciclo de preinversifn, de preferencia con consultores indi-
viduales sobre aspectos técnicos y mediante t&rminos de referencia espe-
cificos para trabajar “in loco", reservindose la participacién de empresas
consultoras, nacionales o foréneas, para la etapa de preparacién del
proyecto cempleto {disefio de ingenierfa defintive) supeditada a la
aprobacifn del estudio de factibilidad v a la seguridad de la obtencién
del financiamiento de la ejecucidn.,

En el Capftulo III y en Anexos se hacen indicaciones de tipo opera-

tive sobre los instrumentos de accifn sugeridos en el presente Capitulo,

/Capitulo II
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Capftulo II

FL CALCULO DE PARAMETROS NACIOMALES A SER APLICADOS EN LA
EVALUACION DE PROYECTOS, EMPLEO DE LA METUDOLOGIA DT
S ' " WPRECIOS SOMBRAY

-

A,'.ANTECE§ENTES SOBRE LA PREPARACION Y EVALUACiON
DE- PRCYECTOS EN EL MARCO DE LA PIANIFICACION

1. En la literatura tfcnica, el andlisis de los proyectos se limitaba,
inicialmenfe; al punto de vista de la empresa con un enfoque més frecuen=
temente marginalista., La emergencia de los problemas del desarrollo econfe
mico ha introducido un cambio y wna ampliacidn de este enfoque con la
consideracibn de nuevas variables econdmicas y sociales, Publicando en
1959 su Manual de Proyectos, las Naciones Unidas ha presentado de forma
sistemftica los fundamentos de una disciplina del campo econ@mico de las
ciencias sociales, la “preparacibn, presentacién y evaluacifn de proyectos
esarrolle", en que convergfan, para el anflisis de inversiones,; cono-
cimientos y t&cnicas micro y macroecondmicas y afin de matemftica financiera,
de administracifn racional y de las varias tecnologlas de produccidn,

Esta disciplina naci8 del trabajo en el terreno, a servicio de grandes
instituciones internacionales de promocidn y financiamiento del desarrollo,
realizado por expertos del més alto nivel, como Hollisthehery, Jan Tinbergen,
Kenneth Bohr, Jorge Ahumada, Julio Melnick, a quien tocS redactar el
mencionado Manual, Nuevos investigadores, también de alto nivel, conso-
lidaron mis tarde los fundamentos tébricos ¥y los procedimientos metodolé~
vgicos de la disciplina que los Institutos de Capacitacibn, ligados a

aquellas mismas entidades, trasladaron progresivamente a la ensefianza

/corriente de
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corriente de las universidades y escuelas técnicas, Nuevas técnicas

como la inves%igaciém de operaciones y la computacifn y ordenamiento

a base de equipos electrfnicos operando sobre modelos con la simulacibn
y la experimentacidén numérica han enriquecido la disciplina,

2. En los aflos mds recientes, su desarrcllo se caracterizd por la
preccupacidn con la evaluacidn de los proyectos, reflejando la revisién
critica a la cual, en muchas &reas acadfmicas, se sometieron teorias
econfmicas hasta entonces vigentes y aplicadas sin mucha discusibn.

Esta revisién aclar8 que, en las condiciones reales de la economla,

los precios de mercado, que sirven al cllculo econfmico corriente mno
expresan los costos, ni las utilidades marginales, de los factores
empleados de los bienes producidos, Este sisteha de precios no funciona
pues como mecanismo de ajuste, entre oferta y demanda, nl promueve el
empleo 8ptimo de los recursos, cuando las eupresas buscan maximizar sus
utilidades; por ends, tampoco asegura el mAximo bienestar colectivo,

comoe postulaban en las condiciones de libre competencia llamada perfecta,
las teorfas criticadas., La evaluacidn de proyectos de inversién debia
pues corregir, de algln modo, las distorsiones contsnidas en la estimacifn
de sus costos y beneficios; hecha a precios de mercado, afn simplemoants
en términos de eficiencia ecomdmica, Pero ha quedado clarc ademés que,
al no computar las empresas, en su cllculo econdmico, las econcnias
externas y, mds generalmente, los efectos indirectos y secundarios de

los proyectos, ni tomar como marco de referencia los objetivos de desa-
ryoilo de la comunidad nacional, los pardmetros de evaluacibén de los
mismos proyectos no conducfan necesariamente a las alternativas que

mejor atenderian a aquellos objetivos nacionales, simulténeamente con los
que motivaban las empresas, io cual implicaba correcciones sumplemantarias

a realizar en los precios,

/3. Por iniciativa
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3. Por iniciativa de la ONUDI y de la OCDE se desarrollaron més
recientemente metodolegias para eliminar las mencionadas distorsiones,
mediante el empleo de un sistema de precios corregidos que serifan
utilizados en un cllculo de nuevos parémetros del proyecto, a emplearse
en la asignacién de prioridades a las inversiones respectivas, segfin una
orientaci&p, que hacfa mucho tiempo era sugerida por varios economistas.
Estas metodologias fueron publicadas en libros, cuya redaccibn estuvo
a cargo de Marglin, Dasgupta y Sen, el de la ONWI y de Little y Mirlees,
el de la OCDE y en seguida han sido discutidas ampliamente en seminarios
v en articuloé de revistas académicas, Més recientemente, en la linea
de las investiéaciones de Little y Mirlees, retomadas en otro libro de
estos mismos autores, expertos del Banco Mundial y del BID han divulgado
sendas aplicaciones de la metodologia, a la estimacidn de precios de
eficiencia econdmica’y de evaluacibn social, a base de pardmetros nacio-
nales de distintos paises,
4. Los asi llamados "precios sombra"™, tedricamente se pueden calcular
por programacién lineal, resolviendo el problema dual de un programa
que maximice el producto de la economia en el contexto de restr 1cc1c;;s
al uso de los factores de produccidn y otras limitaciones tecnol8gicas
y econdmicas. El vector de actividades del programa directo corresponde
a un vector de precios, en el programa dual y se trata precisamente de
lo que se busca! un sistema de precios de equilibrio, con pleno empleo
de los factores y optimizacién de la Euncién—objetivo.

Las metodologias menc1onadao, sin embargo, siguen el camlno mas
viable frente a la def1c1enc1a de informacibn que es la correcc16n
directa de las distorsiones, expresando en términos de un "numerario”

elegido las utilidades v costos, en el conjunto de la economia, para

llegar a coeficientes correctores de los precios de mercado, utilizados

/En el
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en el proyecto. En las ltimas investigaciones referidas, el numerario
es el gasto piblico expresado en "precios a la frontera® y se hace expli-
cita la distinciln corriente eutre “evaluacidn financiera™, hecha a
Precios de mercado, "evaluaciln econbmica® que corrige las distorsiones
resultantes de no existir libre competencia perfecta y la “evaluacién
social® que introduce juicios de valor sobre las metas del desarrcllo
econdinico y social.

Los resultados son inds afimados que los que se obtendrfan por otras
aproximaciones, anteriormente utilizadas, tales como la eliminacibn de
impuestos y subsidios, para llerar a estinaciones "a costos de factores®
0 atn los planteamientos que trataben de estimar el apcrte del preyecto
a las metas de los planes, con una ponderacibn numérica de estas metas,
comparéndolo con el usc por el proyecto de factores escasos en la economfia,
5. Sin embargo, hay dificultades considerables en la institucionalizacidn
del empleo de un sistema dé preciosmsomﬁra, a nivel de un pais. Se
mencionen a continuacidn algunas de estas dificultadess

a) Hay problemas de tipo tefrico, no aclarados todavia, ccmo la
no consideracifin de las vinculacicnes eutre proyectus y la complementas
riedad entre sus efectos sobre la economiz, que deben influir en las
prioridades y son diffcilmente computables en términos de precios; la
determinacifn del perfodo en que deben regir los precios calculados para
que su aplicacin a todos los proyectos, asegure la eficiencia econbmica,
desde el punto de vista nacional, dado que hay continuidad e interpenetracién
de las inversiones en el {iempo, con distintos plazos de maduracibn y

fechas de iniciacibn, repartidas cronoldgicamente de forma continta.

/b) Ademis, existen
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b) Ademis, existen problemas de informacibn, pues los supuestos de’
céiculo se basan en parfmetros nacicnales de tipo factual, no siempre
conocidos con la precisidn necesaria y, asimismo, los proyectos no:
presentan determinados antecedentes desglosados como serfa necesario
(por ejemplo, en elementos comerciables o noj, 1o cual obliga a formular -
nuevos supuestos, més o menos arbitrarios, con riesgo de intrcducir
distorsiones mayores que aqufllas que se intenta corregir.

c) Finalmenté, existen problemas institucionales que dificultan
la aceptaciln o la aplicaciln del sistema a todos los proyectos en

anflisis en un momento dado, Esto ocasicna la predominancia de criterios

puramente financieros o politicos en las decisiones de grandes &reas de 1la

eccnomfz, mayormente cuando hay descentralizacidn administrativa, a través

de empresas pﬁb;icas y mixtas, cubriendo sectores importantes de infraestructura .

Estas dificultades quiz&s exéliquen el por qué ningfin pafs ha logrado
hasta ahora poner en préctica un sistema completo de Yprecios-sombra"® en
la evaluvacidn de sus inversiones,

6. Hay que considerar todavia que la calidad de la evaluacifn estd
limitada por la-calidad de la preparacién del proyecto,.- Si los antece-
dentes recogidos y los cllculos realizados sobre ellos, no tienen la
precisifn suficiente, los indicadbres derivados tampoco la tienen y los
parémetros‘de evaluacién sufren el efecto de la propagacibdn de los errores
originales, a través de los cflculos realizados. Se hace pues infitil
aplicar a estos datos procedimientos muy elaborados de evaluécibn, cuyo
objetivo es precisamente reducir los mirgenes de error. Queda clara pues
la importancia de mejorar previamente la calidad de la preparacién y formu-
lacién de los proyectos, como condicién de racionalidad de la evaluvacién
final y formal perseguida por el sistema de precios-sombra o cualquier

otra forma de correccién de distorsiones,

/7. Ua considerable

-



7. . Un considerable esfuerzo sg estd realizando todavia en el pais

para majorar la informacibn al nivel macroeconémico de las cuentas
nacionales y en consecuencia, la de los parémetros de evaluacidn de

los provectos, . Prosigue asimismo la'capacitaciﬁn-de personal en materia

de proyectos y en este mismo documento se sugieren medidas para-perfeccionar
la formulacifn, evaluacidn y la tramitacitn de los provectos del sector
plblico, con el coatrol adecuado de los ciclos de preimversifn'y de inversiln,
para asegurar su coherencia con las metas de los planes, Estas medidas se
pueden considerar preliminares, para hacer vizble y ftil la implantacién

de un sistema de “precios-sembra” conm aiguna probabilidad de que las asigna-
ciones de recursos a las inversiones, sean realmente opientadas por este
sistema una vez superadas las dificuliades sefialadas, de tipo institucional
y con las salvedades tebricas gue se han hzcho,

8. Hay sin embargo, gren interfs en contar con estimaciones de precios
que, en cada pafs, expresen la eficierncia econdmica de las inversiones y

su aporte a los objetivos sociales aungue institucionalmente no fuera

viable su aplicacifn a la evaluacidn de todos los proyectos para asignarles
prioridad. Su conocimiento permitiria por lo menos calcular los costos
econdmico y social de asignar recursos a base de préciés de hercado, la
cuantificaci8n de cuyas distorsiones aporta ademis elementos de Juicio a

una reorientacidn de la estrategia de desarrollo, cuando sea necesaria,

Debe estar sin embargo siempre presente cudl es el grado de precisiéa de

la informacibn y del anflisis utilizadcs y hasta qué punto las teorias

en que se basa la estimacifn de los precios corregidos son adecuadas a

la realidad socioeconbmica y polftica, para que el aparato matemitico
empleado, no se lo interprete comoc capaz de'asegﬁfar a los gflculos

hechos vm grado de precisibn que en estos casos no pueden terer, En

/resumen, como



resumen, como ocurre siempre que en el anilisis socioecon8mico se cuanti-
fican las variables, a cualquier grado de agregaciBn, hay que.calificar
los resultados y no atribuirles una inexistente precisién, por el simple.
hecho de presentarse a trav8s de un aparato de tipo matenatlcon Los mé&rgenes
de error estadistico en los parfmetrss estimados, resultantes de la natura-
leza de la infopmacién y de la metodologfa de los c&lculos y sobre todo de
la.no adecuacién de los supuestoé_te&ricos admitidos a la realidad socio-
econ&nlca del pa“si deben ser examinados tomando en cuenta el peso relativo
de aquella parte de ls inversién que, por razones institucionales u otras,
escapari 2 los criterios de asignacidn de recursos, basados en el sistema
y segulrén 51endo evaluados a precios portadores de grandes distorsiones.
9. No se emplean actualmente "precios~scmbra® a la evaluaci8n de proyectos
en el Ecuador, ni tampoco han sido empleados en el pasado. Se hicieron
solamente ejercicics a;glados de estimacidn de costés de oportunidad, domo
por ejemplo paré él capital (P, Andrade y C. Pucci, 1977) calculados para
uso de JUNAPLA y FONAPRE, Hay intencifn de la Junta de cooperar con el
BID en la extensién al Ecuador de los estudios que el Banco estf realizando
en otros palses, tan pronto disponga del personal t&cnico calificado que
actualmente estd empefiado en otros trabajos. Se ha iniciado un sondeo.
de la informacién existente, sobre los antecedentes que utiliza-la_metgf
dologia del BID, cuyos elementos principales sons .

a) La matriz de 1nsumo~producto de la ecor'om‘fa9 calculada rec;entemente.

b) Los aranceles sobre los p”OdUCtos comerc1a11"ados por lcs sectores
de la matriz, .

c) Los costos de transporte y distribucién de estos productos.
d) Los gastos de consumo y ahorros, obtenidos en encuesta sobre

Presupuestos familiavres,

/e) Los impuestos



e) Los impuestos internos indirectos, sobre bienes y serviciocs,
por sectores de la matriz de imsumc-precducto.

£) la estimacifn del stock de capital, por sectores de la matriz, ,
para los sectores de broduccién no comercializada, | |

g) Series temporales sobre empleo y desempleo, por sector,

h) ReparticiBn de los salarios, pér sector y tipo de ocupacién,

i) Precio de oferta de trabajo, ﬁﬁr'secﬁor y tipo de ocupacifn.

j) Sectores de origen de la mano de obra transferida al sector
moderno’ de la economia. f

k) Irventario de proyectos financiados por el sector pfiblico, en
estudio, ejecucidn o recifn concluidos, con costos y beneficios detallados,
para recalcularlos a precios de eficiencia, |

1) Estimacifn del stock de capital agregado para la economfa.

m) Valor agregado por unidad de inversifn, con datos de las cﬁentas
nacicnales,

n) Costos marginales del capital, obtenidos en los mercadcs interna-
cionales,

0) Rentabilidad econdmica de las industrias importantes.

p) Identificaci8n de los sectores marginales, en términos de inversidn
pliblica futura.

q) Datos del comercio exterior, por productos,

Parte de esta informacibn se la necesita registrada en cinta magnética,
para un perfodo mfnimo de cinco afios, lo que se verifica en el Ecuador para
les antecedentes sobre comercio exterior.

La Junta ha decidido realizar este trabajo una vez concluidos los
estudios para la estrategia de desarrollo y el plan a mediano plazo actual—
mente en marcha, por lo que convendrfa seguir reuniendo la informacifn sobre
los antecedentes mencionades y comunicando sin demora al BID los resultados

de esta recoleccibn.

/B. LA ASIGNACION
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.B. LA ASIGNACION DE RECURSOS EN EL MARCO DEL
PLAN 1979-1983

E1 probiema de la asignaci8n de recursos a los proysctos a ser realizados
durante el perfodo del plan en preparacibn se supedita a la aprobaciba de
la estrategia, por lo que s8lo en términos te§tativos v preliminares se
planteari en el Capitglo IV de este documento y en uno de sus anexos., A
continuaciln se examinan, sin embargo, algunos de sus aspectos y el cqntexto,
casi determinante, de ciertas limitaciones y restricgiones actuales, que
hacen poco probable un cambio sustantivo en la asignaci®n de una parte de
los recursos, ya pricticamente decidida por otrecs criterios, Se examinard
a continuacién este problema, ‘

Ha sido necesario ajustar el plan de trabajo de la misifn del ILPES,
en cuyo contexto se redacta este documento, a la fecha de definicifn del
nuevo Gobierno del Ecuador, con el cual la eétrategia en estudio deber&
ser discutida antes de su aprobacién, Esté circunstancia cambia las condi=
ciones de inclusibn de las inversiones del afio 1979 en el plan de inversiones
de mediano plazo a formularse, en el cual la asignacidn de recursos tendra
un componente m4s ponderable, ya decidido fuera del marco de la estrategia
en estudio, Aparte de esta razén, se necesita ademis llegar a un plantea-
miento estrictamente pragmitico de este programa. de inverfiones y al parecer

es importante considerar los factores que se analizan a continuacifn.

/1. Factores institucionales



1. " Factores institucionales inamovibles de

. forma_inmediata .

.
VY
H

Hay que con51derar con reallsmo las llmltac1ones a la implantacién de
cualquler tipo de rac1ona11dad teérlca, que resultarian de hechos .
como los 51guientes, referxdos al periodo de tran51c16n politlca en
que se encuentra el pais: ' »

a) La poszc16n real del sistema de plan1£1¢ac16n en cuanto al uso.
efectivo de su capacidad legal de orientacién y decisibn én materia de
asignacifn de recursos presupuestarios, de fondos especiales o de opera-—
ciones de crédito, a los proyectos que se encuentran suficientemente
avanzados para ejecuciln a partir de 1979. Serfa importante recuperar
la intervencién‘de la Junta en la seléécién de éroyectos antes de éﬁ

inclusifn en el presupuestc mediante un anéllsls de los programas propuestos
por los Mlnlsterlos y entldades adscrltas a la luz de la estrategla. v
) La estructura del poder politlco 1nterm1nlster1al v la capacidad
real de e3ecuc16n de proyectos en 1os dlstlntos sectores del servicio
pﬁbllco, que condicionan de hecho la v1ab111dad de reallzac16n total o
parcial de los proyectos en el perfodo- correspondiente al presupuesto,

¢) Las presiones de tipo institucional originadas en 'distintas

Areas de los secféhes pfiblico y privado de la'economia,‘péré la realizacién

1nmed1ata ‘de determlnados prOyectos, que podran 0 1o corre5ponder a la

estrategla.

De estos tres factores institucionales resultan dos Cousecuencias-
diffcilmente removibles, que limitan una asignacibn de recursos sistemi-
ticamente basada en criterios técnico-econdmicos de evaluacibn, que ademés

tomen en cuenta los objetivos estratégicos del desarrollo? son ellas,

/brimero que
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primero que las reglas de: Juega reales»de la . formulacifn del presupuesto

en las etapas de asignacién 1ntersector1al & 1nterreglona1 de recursos y

de su repart1c16n entre proyectos eSpeciflcos. resultaridn de un compromiso
BRI AT S N A RS

entre elementos de Ju1c1o de tlpos soc1opolit1co y técnlco-econﬁmlco, y

“ 5-. . el u . A

segundo. el hecho de que serén 1nclu1dos fatalmente en el presupuesto, o >

Fapoc ..
AT dx P il BRV RN

flnanc1ados por fondos espec1ales y operac1ones de crédlto, proyectos que
RS S AN A
para todos los efectog pricticos estén ya decididos o encaminados a una
W e S D N S O S SR B LN SSUTRPN S O

solugibn positiva. ,

Se procede actualmente a un reaquste en profundldad de 1mportantes

felgmentos de los 51stemas 1nformét1cos bészcos de la plan1f1cac16n y

{ FEN S SN e _‘-:“k‘_.;"y“

de la admlnlstrac16n pﬁbllca, 1o que plantea temporalmente una m;yor

JEL .\-‘ .

lnsegurldad en 1a obtencxén de datos, necesarlos a la or1entac16n de

[ Lf{,’: o SN 3 A B SN HES S .o
la a51gnaC16n de recursos del sector pﬁbllco, en un marco macroecon&-
L Dt R S R I TR S S ESE R E PR R AT SR AT
mico comprens vg Dos factores contrlbuven a esta 51tuac16n provzslonals
S N TS S I O IR Y PR SRR vP Al B A R LoranEnt i g yreooL Ty
a) La revisibn de lasfcuentas géciona;gs R e g
.- [ - 1 i ) P

-para-esta pgvisién a,pagg:qe:pna,rggormg;acién cpnqergadande ggnceptos§<.
blsicos y de técnicas _de resqpilacibn y manejo de log.datgs de cuentas

T X L 3 . 3 Nk .. PR Lo
nacionales, que implicarid un replanteamiento de series histbéricas y.de

I P
, . -

proyececiones existentess: -

/b) El sistema
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b) El sistema nacional de estadfstica

También pasa por un replanteamiento; para enriquecerlo con la
implantacién de nuevas recolecciones sistemfticas de datos, en diversas
freas econdmicas y sociales, ' |
" De estés dos factores resulta que, en' el perfods actual, la infor-
macidn necesaria a la‘asignacién dégrecursés,:ﬁdr‘criterios técnicow
econfmicos, presenta iaé siguieﬁfes:éaraétefisticés anormales y teﬁpon
rariast: estd afectada pér evidente hetérogeneidad én las fuentes usuales,
resultando un grado variable de confiabilidad éStédiética, diffcilmente
controlable; y es inexistente de hecho, para éiértos tipos de datos indise

pensables a los eleméntos de juicio ‘sobre las inversiones del sector péblico,

LNy
te

3. Factores derivados de la limitacién del tiempo
. disponible

Los plazos asignados a la re@gfinici@n'de la estrategia en estudio frente

a las fechas legales de“;prdbaéiSh déi“ﬁfesupﬁesto plblico, no alcanzan

para realizar sondeos u otro tipo dg:investigaciéq estadistica, que permi-
:tiera contornar 1ag.di£icu¥tades,temporarias sefialadas, de infqrmacién.

El ca;culo de parémetros nacionales que se hicieran, a base de los datos
actuales, tendrian‘que rghacerse,a la luz de las nuevas series y proyecciones,
~en circunstancias en que lajasignacién de recursos ya estarfa hecha y habria

producido sus primeros efectos a base de antecedentes que entonces no se

aceptarfan mds como v&lidos.

/4. Asignaciones va




S

= 34 -

4, Asignaciones va parcialménte comprometidas en los -

14

s .:,-‘;" . ,'»'. . . .;'.. . ‘v, . .

Los recursos para inversiones pﬁbllcas se encuentran parc1a1mente compro~
. x. it

metldos, como es normal, en los pr6x1mos presupuestos, ademés del compro—

L

miso 1mplic1to de dar contlnuldad a los proyectos 1n1c1ados.

' . il

a) Por entendlmlentos con 1nst1tuc1ones de crédlto para el f1nanc1a-

s MO TR TN S

mlento, por préstamos. que 1mp11car6n contrapartldas presupuestarlas en
sucesxvos eaerc;cxos f1nanc1eros.

PR AN

b) Porque los estudlos de c1ertos proyectos han avanzado hasta

‘etapas pr&xlmas del proyecto completo de 1ngen1er1a, dando prlorldad

\y':

de hecho a estos proyectos y constltuyéndose en un elemento de presibn

para su eaecuc16n 1nmed1ata, cualqulera que sea el resultado de su

evaluac16n posterlor, en el marco‘ﬂe la estrategla aprobada.

5, Lainversidn de arrastre

IR - T L R N o ‘?.‘-' O

$ R T IS S )

™ En un instante &a&d;”eT?Sectdr plblice tiéne wun'clerto rififiero “de proyectos

en estudio o en ejécﬁbiéﬁ;‘cuyé'cdfga'én“el'ﬁfeéuﬁuéstofsé”IIaMa*“inveféi&n

de arrastre” y comprométe, ‘mls © menos,‘la dapacidad potercial futura de

““inversién del ‘sector, Diffcilmente y s6lo en casos muy especificos, se

“'pecomienda la‘deécisién dé inteérrmimpir la inveréidh;‘lo qué implica siempre

un dgspéfdiéid de recursos.’ -Asf, la masa de inversién ‘correspondiente a
los proyectos ya iniciados se considera comprometida y absorbe parte de
la capacidad de inversibén futura., En el Capftulo IV se‘estimaré esta
parte de 1la inversiSn en el Ecuador, en el momento presente y a la luz

de la Gltima encuesta del Inventario Nacional de Proyectos.

/La composicién
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La composicién del programa de inversiones, que se preseptaré en

el Capftulo IV para el perfodo.del plan en estudio, correspondiente al

primer quinquenio de la estrategia, se basard fundamentalmente en los
datos y consideraciones siguientess . .. . . ‘
a) Una estimacién de la capacidad toptal de la'inyersién nacional,
durante el perfodo, a base de los datos de cuentas nacionales y del
modelo econométrlco utlllzado para sus proyecc1ones., | ‘
b) Una estimaciln estadfstica de la 1nver316n del sector pﬁbllco,
como parte de la 1nver516n nacional, o,
c) Una verificacién, a base del 1nventar10 nacional de proyectos,
de la parte ya comprometida por la inversifn .de arrastre,
d) Un anﬁlisis de la_sixuaciQn de comprometimiento, con proyectos
en estudio (ciclo de preinversién) considerados ya como objeto de finan-
ciamiento externo, junto a instituciones financiadoras internmacionales,
para estimar el compromiso que .resultari de la conclusibn de sus estudios
y ejecucibn en términos de recursos internos, y externos,
eQ’El,escalcnamiento‘a.lo largo de los cinco .afios del plan, de las
inversiones piiblicas previsibles, hecho para los .paquetes de proyectos
de las tres clases siguientess
i)} Proyectos iniciados, cuya ejecucifn ultrapasari el afio corriente
0 ha sido contratada en -forma irreversible;
11) Proyectos de ejecucidn comprometidos con organlzac1ones inter-
nac1onales de crédlto, que los financiarén parC1almente,
111) Proyectos que resultardn prioritarios de la estrategia en

estudio y como tales deben ser ejecutados durante el perfodo del plan,

N
o

/£) lLa agregacibn



‘f) La ‘agregacién de la inversién pfib¥ida): ‘por -sectorés y subsectores,
segfin la planificacién del inventario naciondl ‘dé proyectds, correspondiente
a estad tres ‘dlases de proyectos, afio por afic del perfodo considerado; por
clase de f:.nanczam:.ento con recursos intérnos (presupuestar:.os, de fondos

BT e e RS

espec1ales K de crédltos) y exterrios.‘ e
g) La comparac:LGn entre los datos anuales del “item f) y las estima-’

ciones correspondlentes de 1a capac1dad de 1nvers:.6n pﬁbllca de cada ano.

LYl I A S IR

contenida en el item b).,
h) El ajuste a los valores de la capicidad de invérsisn airruéfl,' de

los totales anuales estimados y T3t 1nd1Cac16n de crlterlos para prorratear

los recursos entre los proyectos condiderados, i

“béph' montar los cuddrod, qie résumirdn ‘€T Capltulo TV de este docu=
méﬁto," hay ci"v:e ‘Eontar cdn datos *def‘:.nltl\rc:s ‘de 1los 'antééé‘d‘éhtéé §iguientes,
referidos a cada uno 'dé’Los' proyectds cotisidéradods’

iY Inversifn ‘total a realizdry; clasificada Por' fuentes de finane'

W b veaN x
. &

ciamiento en monedd ‘Hhcional’ y'én' divisasy - & e Tvud TR =

ii) Reparticién’ 4é 1os gastos de invet*s:r.én, ‘RO ﬁér“aﬁo, isegtin

: . . (33 .
BT FRRT ce PR

el plan deé ‘ejecucibn’dé tada proyectoy - PP oMETL SLLiLony
iii) Grado de comprometimiento del Gobierno ¢dn la’ ejecucibn del

- proyecto en el plazo programado {resultante dél anéllsls del’ Tte‘m d) y
de puntos de vista expresados por la adm:.nlstrac16n)" SEEY
L’ ':“ ‘A.- "l “;“ 2 ‘J'. ‘-.

Se descrlbe a cont1nuac16n, la metodologia para hacer frente, en

.i

forma estrlctamente pragmé.tlca, a las c1rcunstanc1as espec1ales en que

RN T

deberan ser aSJ.gnados los recursos a 1nvers:.ones, jen el periodo del plan,
tales como han sido analizadas en este Capitulo. Se sugieren los siguientes

pasos para llegar a la formulacién de un plan de inversiones, una vez

gAY /identificadas en
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identificadas en definitiva y aprobadas las orientaciones de la, nueva
estrategia de desarrollo del pafs, lo que se presentard en el @ltimo
capitulo de este decumentod - R . :
a) Partir de una. asignacién intersectorial preliminar de los
recursos qué considere, de.forma equilibrada, los indicadores siguientess
i) La capacidad de inversifn revelada en los afios anteriores por
los &rganos ejecutivos periféricos-al.sistema de planificacibn nacional,
estimada por sus realizaciones efectivas, segfin el inventario de proyectos;
ii) La importarncia comparativa atribuida por la estrategia a los
sectores y subsectores, en términos.de inversiones a realizar en cada
unc de elles; .
iii) La existencia en cada sector -de un paquete de proyectos prepaw-
rados hasta la etapa necesaria vy la calidad de estos estudiosy
.uiV) Las vinculaciones intersectoriales e intrasectoriales de los
proyectos presentados y en ejecucibn;
v) Las repercusiones regionales de las inversiones, considerando
las recomendaciones -de la estrategia espacial en .estudio., - .
b) De esta asignacién preliminar de recursos resultarf una estruc—
tura intersectorial de inversidn escalonada en los cinco afios del plan,
la cual debe en seguida-ser desglosada por subsectores y finalmente
por. proyectos. .
c) Esta estructura provisional, .basada en indicadores de capacidad
de inversidn de los 8rganos ejecutivos sgctoriales inducidos de la repar-
ticién de la inversifn pfiblica en el pasado y su u;ilizaqién real, deberd
ser corregida.en seguida, congiderando las metas de la estrategié revisada

de desarrollo. Se.consideran muy probables las .siguientes prioridades:

/i) La solucibn
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- i) La: soluci8n de .los.problemas bidsicos del: agro, en té&pminos -
des et T N R :
~ Empleo plenc de los factores$ tierra, hombre y capital,
mediante los ajustes institucionales gue seal necesariosj .

;5 + . ~ Organizaqidn .de la producgibn y de la. comercializacién,
capaces de properciqnar::ingresos adecuados -al:-productor, sin. elevar
innggesariamertte .1los precios al. consumidons @~ owie o w

.« w Complementacibn de la infraestructura bisica de interés .,
de la“préddtciénAagropecuariauy de: su comerciaiizaci6nmq‘wn,

. ii) Correccibn de la.estructura de.producaidn industrial, en
cuanto a su actval dependencia de insumos importades, problemas de
productividad y 'de costos de produccibng i -

iii) Estfimulo .en el ‘sector petroleroc-a-la.expansién de reservas
y explotacidn ‘del crudo y idel .gas maturaliya la:reduccibu del .consumo
de derivados mediante mayor aprovechamiéntohdel'poxencial~hidrceléctricol
del pais y otras medidds como’dean la .exparsibn y elkectrificacidn de
ferrocarriles, la -diesélizacidn del trarspdrte carretero colectivo y-de -
cargas;ila concéntracidy d€ilaﬁinversién(vial-en.ﬁedes:glimentadoras.de
las troncales existentes, etey;:/.n ¢ T var Al e o D

iv) CondicionamientO%yivingulacién“dé:la%futura:eipansibn;de,lan
infraestructura bisica a progfémas de los sectores directamente prodwé-i:

tivos o de interés social direcfo, dependierités de esta expansibn,.

La revisibn de la eétructﬁfé provisionai dé’iﬁvégsiéﬁ pﬁbi{ca:”y‘
planteadd, se hard en'ééguida'tomaan én cuerita ‘dstas metas) ‘tales como
serdn planteadas definitivamente por la estrategia y 'desglosindola ‘por
subdectores,” en la proporcién del ‘monto total-'de “nversisn pre%ista en
los respectivos paquetes de proyectos presentados por los 8rganos ejecu-

tivos correspondientes,

. ‘ , N /d) E1 pro%lema
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d) El problema siguiente es la seleccién de los proyectos a incluir
en el programa preliminar de inversiones?
i) Iniciaimenfe_se considgrarén”ddmb@candidatos a la inclusibn
todos ios'prb§ectos_de inversib%lﬁﬁb;{céléyi§ézéuaIes'Se haya encontrado
referencia en los documentos siguientes, que fueron los examinados durante

la redaccidn de este documentos?

. P
“

- La ﬁltlma encuesta del 1nventarlo nac10nél de proyectos'

- Las relac1ones de proyectos presentadas ala con51derac16n
del Banco Mundial del BﬁD y del Fondo Arabe' -

~ Los docununtos de JUNAPLA y de FONAPRE que contlenen rela-
ciones de proyectos en fase de formulac16n.

11) Se clasmflfdrén estos pro&ectos por sectores v subsectores v

se haré una subclasificacién por el grado de avance de su formulac16n
51empre que contengan un minlmo‘de.antecedentes sobreAmqnto de inversién )

- e

y plan de eaecuc16n. . o ' )
111) Se tratard de obtener un congunto minimo de parametros de
estos proyectos que sean 1nd1cadores del uso de factores, de sus rendl-

mlentos, de las utllldades que generarén, de los costos de producc16n v
dem&s datos 1ndlspensab1es a uné evaluac16n aunque sumarla,‘en cuya falta
el proyecto no podré ser considerado; ' _

1v) Los criterios de selecczén de los pr0jectos con51derados serén
obgeto de una sugerencia detallada, hecha en anexo a este documento, que
trataré de la estimacién de parémetros nac1onales a apllcar en las condi-

c1ones actuales de 1a 1nformac16n dlsponlble a la evaluac16n de cada 'cate-

goria de proyecto.

/bapitulo I1I
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. "VINCULACION DEL SISTEMA NACIONAL DE PROYECTOS CON EL SISTEMA NACIOMNAL
DE PLANIFICACION INSTRUMENTOS DE CONTROL Y REAJUSTE PERMANENTE DE
L0OS PROYECTOS PRIORITARIOS CON EL PLAN -

" e . . .- . ey
i - . . P I
.

1. El1 51stema nac1ona1 de proyectos, para'éﬁé”ﬁﬁéda aaegufar'la coherencia

de los procesos de plan1£1cac16n y de 1nver316n, debe actuar 51empre con
una v1316n global de la economia y de la”estrategla de desarrollo del

Gobierno., Esto postula su ublcacldn como sub51stema del Slstema Nac1ona1 de

,A, . s~.n1:

Plan1£1cac16n y requlere una comun1cac16n eflcaz con 168" 6rganos que

eJecutan la 1nver516n nacxonal, dentro del S1stema m;smo y con las unidades

-
~

que cuantlflcan y callflcan las varlables macroecon&mlcas.
Ademés, débe tener acceso a algﬁn tlpo “de control de las 1n1c1at1vas
de estudlcs de proyectos, generadas én todo el sector pﬁbllco y a wna

1nformac16n adecuada sobre esta misma materia en el sector prlvado de
b LRI SRR § 45 B B
la economia. Func1onalmente debe centrarse en una "unldad de proyectos
tr oo Yok, neavr g Sy
cuyas tareas son mﬁltlples y complejas, lo que demanda una capaczdad técnica

con31derable en térmlnos de personal callflcado h'4 apoyo logistlco. Estas

tareas, que pueden eventualmente ser repartldas con otras entldades, son

' RS PADELINPAES RV FAFT U
las 51gu1entess

- -
AR

a) Trazar normas para la presentac16n de proyectos del sector publlco

4 Tinet Vb N

sub51d1ados o) f1nanc1ados con recursos pﬁbllcos, con’ exlgencla de un minlmo

LD
v [

de 1n£ormac16n y de an&llsls y conc1u31ones. para cada una de las etapas

sucesivas de preparac16n del proyecto y para todas 1as categorias y tlpos

de proyecto.

- , /b) Definir los
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b) Definir los criterios de evaluacién de provectosy identificando
las variables econfmicas y sociales a considerar y la importancia rela-
tiva con que entran en la evaluacién, - - -

c) En especial trazar normas-al c8lculo dé los beneficios y costos
de cada categorfa de proyectos, definiendo los elementos a computar y
las reglas-de 'su tuantificacibn, con atencidn'a los benefitios y costos’
indirectos y secundarios y eéconomias ‘externas y necesidades preferentes
tratando de evitar la inclusibn en los célculos de duplicaciones y ‘de
simples transferencias, sin efecto real sobre la economfa.

d) Colaborar con la planificacién en el c&lculo de pardmetros nacio-
nales que servirérn de marco global a las evaluaciones y .al manejo de las
medidas de polfitica econbmica,

e) Mantener actualizado el inventario nacivnal dé proyectosAy el
anflisis de los antecedentes .aportados. por el mismo, para realimentar
la orientacidn del proceso de inversién, -

£) Mantener en funcionamiento un: mecanismo de seguimiento de los
planes y programas de inversibn, a base del control de los planes de
ejecucibn de .los proyectos, proveyendo- de forma homogfnea una informacidn:
que seri agregada a nivel de. programas, permitiendo proceder al ajuste
de é&stos, de verificarse un ritmo de ejecucibn diferente del programado,
- g) Complementar, de forma sistemftica o eventual, la capacidad de
las unidades- de preparacién de proyectos de los 8rganos ejecutivos del
sector piblico, para asegurar que se hagan los .anflisis econfmico-sociales
y financieros de las inversiones respectivas,

h) Cooperar en la organizacién de los programas de inversién del
sector pfiblico, sectoriales o regionales, que coordinan los proyectos

vinculados en complejos técnicos o territoriales.

/La idea



. ,La idea b&sica, en términos de organizacién, es _hacer funcionar el
Sistema, Nacional. de Proyectos en forma descentralizada £n .cyanto a las
funciones de ejecucibn pero centralmente origntadas, por nrormas, de accibn
uniformes. La concentracifn de la responsabilidad, por la défingcign de
estas normas: en los brganos de gestidn degl Sistema, es, condicién de cohe-
rencia y de compatibilidad con la estrategia aprobada por el Gobierno.

A su vez, la funcibn de ejecucidn. del. sistema se apqyari en tres
puntoss$ .. S O S N S

i) La Junta de Planificacifn, a.través, de la unidad de. proyectos
y. dg las unidades, sectoriales;. L

ii) Los Ministerios y, entidades adscritas, por sus unidades de.progra-
macibén y proyectos: . R T |
1ii) Una unidad de enlace con el sistema, creada en FONAPEE.

Las: funciones:de apoyo’se repartirdn por otro ladoj:en:elementosi de
tipo logistico, referidos a la admimistracifn; la informacibn, su elabo-
racifn y circulacién; y la dntercomunicacién: general-del:sistema; y de
tipo institucional repregsentados por. leyes, reglamentos y normas, que
hagan ebligatoria.la* conformacidn de . las acciones relativas a la inversién
pfblica, a las reglas del juego- impuestas al Sistema”nagigna;;de proyectos
en toda su amplitud, 2 ey ) P L

En su mayor parte,<lgsaGrganos‘e:ihstrumentos,esgacig;gs;al.fupciona~
miento del sistema h@g.§ido\yg ;eéélmgnte creados .y enQp@:te;imp;emenxados
en el Ecuador, cpmbmge'verificé en.la evaluacidn contenida en el primer .

capftulo de este documento, restando completar y mejorar su desempetio-.

sin cambiar la estructura actual de forma sustantiva,.: e
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2. No se postula en este esquema la neceszdad de preparar los proyectos
en todas sus etapas, enteramente por equlpos de serv1dores pﬁbllcos. Eg
normal que los estudlos técnlcos y aﬁn c1ertos planteamlentos econbmicos

y flnancxeros del sector pﬁbllco, sean preparados por consultores privados,
nacmonales o foréneos, mayormente cuando ests 1mp11cada tecnologia pionera
o desconoc1da €n el pais. Hay que preparar, 51n embargo, buenos térmlnos

de referenc1a para el trabaao que se espera de estos consultores, pues dé
esto depende la calldad del serv1c1o a ser preétédo y la capac1dad del
6rgano pliblico para ex191r correctamente el cumpllmlento de la tarea
contratada. Trazar‘los térmlnos de referenC1a 1mp11ca, sin embargo, un
conoc1m1ento tan completo de las materlas 1nvolucradas en un proyecto
cuanto estudlarlo dlrectamente. Es neéesarlo pues, que el sistema cuente
con personal altamente callflcado para reallzar dlrectamente u orlentar ‘
las tareas del sector pﬁbllco ) proponer las cond1C1ones de reallzac16n
y aceptac16n del trabaJo de consultores prlvados o de organlsmos 1nterna~

[N
i

cionales,

La coherenc1a 54 compatlbllldad deben ser 1as caracteristicas de los
dlstlntos estudios parc1ales, que componen un proyecto de 1nver516n, el
cual contiene ahflisi's de tipo tfcnico, econbmico, fihandiero, adminis—
trativo e institﬁcioﬁalAque deben conVErgef para conclusionés‘y recomen—
daciones, formuladis con aquellas caracterfsticas., Esto implica ‘el caricter
interdisciplinaric de los equipos que preparan proyectos de inversién pfiblica.
En todos los pafses en desarrollo, en general, las oficinas eJecutlvas del
Gobierno dlsponen de personal capacitado y experlmentado en las técnlcas
ebpeciflcas de los sSectores respectivos, pero frecuentemente hace falta
la capacidad completa de realizar los anilisis econémicos v flnanc1eros,
en la perspectiva macroeconfmica de la planificacién, Este es pues el V

terreno en el cual la unidad central del Sistema Nacional de Proyectos,'

1 i

/en contacto
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en contacto con los demas agentes centrales ¥y perlférlcos del 51stema,

debe aportar su a51stenc1a té?nlc% a{los estudlos.ae ;royectos, para
ﬂque se_ obtenga la presentac16n y.evaluac15n gof;ectas, que corresponden
a cada etapa de su formulac16n y permltan tomar dec1smones apropladas.

La ef1c1enc1a del 31stema est& adem&s supedltada a 1la aceptac16n
de un congunto dé procedlmlentos, puestos en practlca, de forma coordl-
nada por aquellos 6rganos eJecutlvos que reallzan la 1nver516n pﬁbllca..
procedlmlentos que comprenden la realmzac16n dlrécta de estudlos. la
a51stenc1a técnlca, la evaluacién progre51va‘;or etapas; el flnanc1amlento,
el plan de eJecu016n y el segulmlento de 1os proyectos.A Los marcos de

¥ 4

referenc1a del presupuesto dei sector pﬁbllco, de los fondos espec1ales.

y operac1ones de crédlto, de31gnan a cada agente del proceso de 1nver316n
naq;qnal,;su:rol raﬁp?c§}y9fy:?geQegtggf;n%rvaaaa%%as ggsgonsabllldadeg_
¥ las relacignes adecuadas entre sus actividades g;pecifiqas. ‘En términos
operativos, la planificacibén debe coordinar las acciones de un cierto
nfmero de brganos del Gobierna, para:gue:la:toma de decisiones sobre la
inversiln pblica y.la orientacifn de la.inversién privada no se hagan

sin un andlisis detenido, hecho -en cada, etapa de la tramitacién de los
proyectos, en todos: aquellos aspectos.que interesan-al desarrollo de 1la
economfa, Este anflisis debe justificar, por sus conclusiones, el uso

de recursos y factores que demanda el proyecto, a:la luz de sus costos

y beneficios para la coﬁunidad hacionall calculados por.um sistema de .
valorizacién basado en los objetivos de su desarrollo econfmico y social,.
3. _ﬁay pues que considerar, qué ﬁrganos,debgn_participar_en el sistema,.
cuélé§ son las funciones de cada wno, en la tarea comfin de asegurar cohew
rencia entre los procesos. de planificacién y de inversién'y cbémo obtener
la coordinacién de sus acciones, Cabe retomar en este punto la consideraciﬁn

del conjunto de acciones que puede y debe el Estado emprender en materia de

/proyectos, enfocando
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proyectos, enfocando ahora.por un prigma operativo las actividades
descritas anteriormente comq propias de un sistema nacional de proyectos

y por ende, identificando elfgrupo de -agentes pfiblicos que necesariamente
participan en el sistema.,  En realidad, es muy amplia la gama de estas
acciones en el campo enfocado. La eleccibn.de cudles de ellas conviene
poner inmediatamente en marcha, en la cigcunstancia de la ggali;ad’y de

la -coyuntura. de cada pais, es materia de una opcién de.;ippzpolitico,
variable ademfs con la evolucién de la,mencionada,cir;unstqnéia, Esto

se refiere tanto a la-acciln directa del Estado, comoe a las actividades
_bropiciadas por €1 a ciertas entidades.del sector privado, interno‘o
externo., El proceso de inversibn se :ealiza.pqr una suqesi&n de opera-
ciones, de cuyo encadenamiento adecuado, depende su. eficiencia y validez
como instrumentc de desarrollo. Se parte opiginalm¢nte, en cada caso de
inversién, de la idea de que es posible y se justifica, emplear una dada
constelacibn de .recursos.para producir bienes o prestar servicios, que
atienden a una necesidad detectada o a una demanda en-el mercado (si

esta necesidad esté respaldada por un poder de compra de la comunidad
interesada en su satisfaccidn), acarreando costos que pueden ser cubiertos
total o parcialmente, con o sin margen de utilidades, por los consumidores
directos o por la comunidad en su conjunto. El estudio progresive de

esta idea en sucesivas etapas con aproximacién creciente en la estimacibn
de los parémetros de decisién, es lo que se llama un proyecto de,inversi5n.
Formulado el proyecto, hay que compafarlo, en términos de eficieﬁcia,.
conveniencia.y oportunidad, con otros proyectos que con &l compitan por

el empleo de los mismos recursos o factores-de produccidén, Esta idea.
inicial, que el proyecto amplfa y comprueba en sus bases técnicas y -
econbmicas, puede ser.generada a partir del examen.de numerosos.aspectos
de la actividad econfmica v social del pafs, de sus regiones o grupbs sociales.

/4. Estimular la
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4, Estlmular la generac16n de tales 14ea;\y promover su anéllsls progre—
51vo _para llegar, cuando ¥y en cuanto convenga, al proyecto completo de
una nueva unldad de producc16n de blenes o prestac1on de serv1c1os es
quiz4s la primera de.lag_gcclogegvgpg.eldESFQQOCere empren@er para
orientar el proceso de inversidn en la %%nggﬁdgﬂlaxgstrategia,de desa-
rrollo, Es importante considerar cufles son.las.fuentes en que habitual-
mente se generan_estas.ideas y.en,seguidarﬁguéles sqn 1as etapas ngrma;es
de su desarrollo, en forma de proyecto.completo .de 1nver316n.; - .

a) Las fuentes de 1deas de 1nver516n, ‘tanto del sector pﬁbllco como
del privado, deben. ser sistemdticamente utilizadas como medio de pyomoc;6n
as) desarrollo, medignte el examen intencionado de las indicaciones que
ellas proveen sobre.gporfynidades.de inversifn. [ntre otros, se pueden .
indicar los instrumentos.giguigntes de exploracién de estas fuentes:i‘

1) Las 1lstas de materlas prlmas! agropecuarlas, mlneras y.

extractlvas, aprovechables, gon 1 énfa31s en aquéllas ya conoc1das como
ex1stentes en el pais y el examen de los procesos de su transformac16n

o ..1;

en productos acabados o semlacabados,

11) Las pautas de 1mportac16n del pais. con m1ras a 1dent1f1car
biene; quekge‘pqdr?gn_prodgc1r';n;q?ﬁamente, a preclgs compgtltlvqs o]
eventualmente, subsidiados; - .
e ,uiii)“Lps;iqdigadoresqsobre productos principales de uso o conswmo
interno. (finales intermedios .o de capital) cuya demanda se revela muy
dinfmica; _ _ 1 ]

! 1v) Los anéllsls de pos;bllldades técnlcas de 1ncremento de

eficiencia o dgylnn9y§c1§n, en té€rminos de @équlnar}g,.Brogedlm}entps

y organ1zac16n° :

o

v) Los estudlos comparados de oferta y demanda de blenes que

el pais provee a. los mercados externos, para detectar demanda 1nsatls~

fecha actual o brechas futuras entre sus proyecciones;

/vi) Los balances
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,vi) Los balances . de materiales, en distintas ramas-de produccilny
para identificar huecosy .que se.pueden llenar en las matrices de insumo-
producto del pals {estudios de: fuentes y usos:en té&rminos fisicos);

© viiy El examen de.categorfas dé proyectos.que tiemen lineas de
crédito internacional, abiertas en condiciones ventajosas;

' viii) La némina-de proyectos,irestltante.de la.estrategia oficial
de desarrollo y de sus-planes'y programasr(proyectOS‘directamente reco-
mendados u otros, vinculados a éstos o] complgmentarlos),

ix) El anflisis 51stemét1co de ventagas comparatlvés del pais,
naturales o a promover, para la pro@qgglﬁn de determinados bienes de
exportacibn, en lineas tradicionales mal explotadas actualﬁentg 0. en
lineas nuevas a desarrollar; . . ‘ v

>Q La profundizacifn y detallamlento del aﬂéllsls de los pactos'
de integracién regional y de las pqg;pllldades de acuerdos bi o multllaa,,
terales (en el caso del Ecuador, especialmente con los paises.del Caribe
y de Centroamfrica); o

xi) El examen de las posibilidades de proyectos de apoyo a otros

proyectos ya decididos; . ..

xii) El andlisis sistemitico de los. problemas de comercializacifn
de los productos nacionales, comprendiendo todo el flujo desde el productor
hasta el consumidor o usuario (problemas de ppesentaciGn, almg;engmiento,
transporte, crédito y asistencia al consumidor, publicidaq, orggnigaci&n
de la distribucién); ‘ k _

xiii) El anflisis sistemdtico de los precios, del consumo real, de
los costos de produccidn por producto y de los patyones actuales de prestacibn
de los servicios p@iblicos, para detectar tendgncias a desajustes permanentes

entre oferta y demanda y en especial, a la creacibn de demandas ipsatisfechas

internas y la existencia de necesidades blsicas, no atendidas de la poblaciln;

/xiv) El anflisis



-8

‘xiv) Bl anflisis de’¥as:medidas de politica econdmica del Gobierno,
en~cuanto a lds véntajas, no afiti suficiertemente. explotadas, que .pueden . :
proporciéiar & determimadas-lineasvde produccibni.: ¢ [EUT e

- xv) ‘La consulta sistemdtica.a los.frganos. ejecutivos del sector
pfblico y a las empresas privadas-a: través de;sus asociaciones de clase,
sobre-sus problsmas,corrientes.de: organizacidn,  aprovisionamiento, tecno-

logfa de produccibén; financiamiento, -mercadeo, et€ye .-

La combinacién‘inteiiééhté*@iimégihafiva de ias ‘observadisnes propore
cionadaé”por ‘estas 1{neas de invedtigaciln; en tah distintas fuentes de
ideas sobre oportunidades de invérsiBn, puede Ser muy productiva en la
generacién de'tales ideas para proyectos; parté d&’ las' cuales se reve-
lar&n a la sazén, factibles, rentables y coherentes-cén la estrategia -
nacional de desarrollo y podrdd ‘er’ ehtaminados &1 sector pfiblicé o al
privado para su desarrollo‘y’ejecucidni @ & - v fen. o cToupur Lo

b) Es muy ifmportant¥;’ sin'embargo,: que: la progresién de los gstudias
de la idea original, en etapas sucesivas, sea basada en las tonclusiones
de los anAli&is propios de tadd: etapd i que:las. recomendaciones respec—
tivas sean s6lidamente fundadas en estos antecedentes,.  las etapas de- : <,
preparaciéh dé’uil proyeécto ‘se taracterizan por el tipo:.dé informacidn
utilizada, el grado de profundizdcibh de su anflisis:y .por la maturaleza.
dé 1lag ‘condlusiones y recomendationes que resultarin en Ia toma de decisibn
qué‘édffesponde; -LOs mérgenésZde.errorftolerados en la informacién y en: .
los cllculos y estimaciones son progresivamente decrecientes; .acarreando .
costbs'éuéééivaménte mis altos a la seécuencia de los estudios.

" Los manuales y gufas para la preparac16n y presentaé16n de proyectos

-

definen las etapas sxgu;entes:

H N TAPIEN

et i e ' /i) De identificacibn
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i) De identificacién de la idea (que no se debe confundir con
su simple enunciado,.sino basarse en informagidn'y anflisis adecuados);

ii) De los. .anteproyectos, preliminar (estudio previo de factibi=-
lidad) y definitivo (estudio de. factibilidad) que encierran el ciclo de
preinversifn del proyecto;.y.

iii) Del proyecto completo (de.ingenierfa o de ejecucibn) que se

suele incluir ya en el ciclo de inversi&n,Ahagiengo pesar sus gastos en
el costo de produccidn de los bienes o servicios resultantes, como parte

del costo de capital.

Estas etapas constituyen la fase de preparacibn del proyecto, a la
cual se siguéﬁ'lés fases de ejecucibn’y de operdcidn: La primera de estas
otras dos fases comprenden las contrataciones de‘sepvicios; adaptaciones
de terrenos;’adquiéiciSn, constructidn o adaptacién de edificios; adqui-
sicibn o fabricacin de miquinas, equipos y aparatos; su transporte y
montaje; la organizacién general de la operacién; la capacitacibn de
mano de obra y la puesta en marcha; y ‘todo lo necesario a la implantacidn
del complejo de bienes de capital que -constituye la base material del
“proyecto, - La filtima fase, inicia la culmihacibn.de los objetivos del
proyecto, que es la produccién de bienes o’ la prestacién de servicios,
~utilizando el capital implantado y los. insumos necesarios al proceso
técnico de produccidn, En su formulacién, el proyecto debe contemplar
con dos enfoques complementarios, sus requisitos y sus resultados, insumos,
productos y efectos sobre la economfa; un enfoque referente a la ejecucifn
y otro a la operacién, fases en las cuales estos requisitos y resultadoes

son distintos,

/La fase



La-fase’dé’ preparacibn, formalmente dividida enilos. dos ciclos de
preiﬂﬁéﬁsfSnBV deinversidn, debe tener s mircha dondicienadaa la
evaTuiciéh del proyecto; entendida corio Tin’ process” continiio, pradticado
a lo lar§o dé las sucesivas etdpas; con@9s Ritos' impdrtantés. que marcan
sendas tomas de decisiéni la identificacisn de la’idea ‘de inversién y la
conclusish del aﬁfeproyecto'définiiiéo”(ésfﬁdiﬁ'dé factibilidad) que llevan
a las déciiioness la primera, de'Sstudidr redlmente el proyecto y la €ltima,
de realizar dé hechd 1a inversi6ni, Estas decisioties 's8lo se justifican
si hay una evaluacién formalmente planteada, en el marco de la éstrategia
de desarrollo, aunque el nivel de precisibn de los datos'en que se basan
estas evaluacignes.y lps,anélisig:rgsggggiyqs, sean muy distintos, lo que
es racional pues. la primera resgglda;;ap.s§1p,el.ppp;gggimien;o de los
estudios, mientras.la segunda,.-comprometeri todes ;qshrgcg;sos,nggegarios
a la inversién.' Do elhrow e o orage RV

El heéhonséﬁaladoade'qﬁé;el;&osto de los: sucesivos estudios es. .
creciente-apuntala la:conveniencia. de que las conclusiones(y.recomenda~
cioneé'de-cadaJé%apa;ueséecialmentetenfloéwdosfhitbsﬁﬁenéionadoé;fsean
tomados en cuenta’ por-ld ddeisibhique cérrésponde 'y basadas en'la.evaluacibn
hecha en eSteﬂehioﬁéés,blé‘qué;ihplica’fedac%éf cada vez un:documento que-
contenga‘formulédOS'%odos los élementos de juicio para la toma def:decisiones,
Esto significa que un proyecto cuwyd viabilidad o convehiencia del punto
de vista:de la’ éstratégia de desarrslle, no estén claramente:establecidas
por el documento- redactado en uhaﬂdaaa'etapa - sobre todo en.los hitos
seflalados = no debe tener auterizado el,préseguimientOvde sus . estudios
a las etapas m8s avanzadas. En el sector pfiblico, especialmente no se
justifica seguir haciendo gastos crecientes con proyectos que a nivel de
identificacisn de la idea respectiva, se hayan revelado ya inviables o
no satisfactoriamente rentables, en términos de los objetivos del desa-

rrollo econdmico y social,
- : /El1 Sistema



El Bistema Nacional de Proyectos debe pues estar .organizado y
equipado como para promover al miximo el estudio de-proyectos a nivel
de.identificacién de:.ideas pero tener condiciones de detener sistemi-
ticamente el gasto y el empleo de recursos humanos y técnicos, quizds
escasos, en el proseguimiento-del estudio dp proyectos: que no hayan
pasado a este mivel el doble tamisado: sobre su viabilidad y su rentabi«
lidad y coherencia, en té€rminos de la;estrategia de desarrollo. Esto no
significar4,; en muchos casos, el rechazo total y definitivo de la idea
sino quizds su postergaciln o reformulacibn que serfa hecha oportunamente
como otro proyecto. - Los recursos para preinversién e inversidn son limi-
tados' y hay demasiados proyectos.a estudiar para-guie sea permitide gastar
estos recursos en proyectos dudosos cuando se miran desde los puntos de
vista referidos. . : IET OO S L v e

Esta primera. 1inea de accibn del Estado, en materia de orientacibn
del proceso naciocnal de inversidr, que es la promocién de ideas, se . -
condiciona asi al uso racional de los recursos de preinversidn, lo que
implicaz i} que el''sistema tenga.conocimiento oportuno de las ideas de
inversifn generadas en todos los .sectores’ de la economfa y de su identie
ficacibén adecuaday y ii). que uma vez aplicados los criterios de evaluacién
a este nivel, teng# medios eficaces de hacer cumplir la decisién de inte- :
rrumpir la marcha de los estudios o hacerla seguir conforme & la. evaluacibn
hecha., Estas dos condiciones suponen una buena comunicacién interna al-
sistema y una base Iegal y reglamentaria implementada,

5. El financiamiento de actividades 'de preinversidn, es otra linea de
acciln eficiente que el Ecuador viene ya adoptando para orientar el desaw
rrollo, Hay dos &reas igualmente importantes de preinversién .para el
desarrcllos la de investigaciones y estudios de tipo é’e‘ﬁerai, cémo ser

la identificacibn y medicién de recursos naturales, tecnolégicos, humanos

/& hasta
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y hasta financiéros que puedan ser 'canalizados: para: proyectos; y el &rea
de los proyectos especificos'de apoyo que crean condiciones para la viabi-
lidad o'1la mayor rentabilidad-de otrés:p¥oyectos,: En unas y otrasifreas,
se trata’ de- propdfci?:ha’r economias exterhas; en cuya. ausencia ciertos ~.is
proyectod estrat€gicos ho tendrian chdnce de realizarse, Ademis: de. estas:
dos &reas; éonstituye también actividad:de preinvérsién el financiamiento
como se viene practicando en el: Ecuador, de proyectos en general en el
ciclo’correspondiente de los estudios, que va desde la identificacibn de
la idea-de’ inversién hasta la complementacish del anteproyecto definitivo

o ‘estudio de factibilidad., Para las dos primevas-&reas de preimversibn
han -sido creadas en los dltimos 'afiosy- Mecanismos de financiamiento interw
nacional en condiciones -@e:plazo,-tasa de ‘intérés y. reembolso adecuadas

al tipo de actividad. La utilizacifn de estos recursos debe. ser~dirigida -
a las iniciativas realmente:efidietites): ‘en términos de.desarrollo econémico
y social, en'muna perspectima-globals y-dindmica basada: enla estrategia:y

en sus'planes;  evitdndose cualquier tipo de¢ vinculacién-a determinadas:i-: ..
lineas tecroléyicas que:.siendo’ adecuadas..quizds a:economfas mis avanzadas;:
no convienen a paisesren desarrollo-incipiente por no-hacer el uso mis ..
iridicado de %a édnstelaci&xx de factores .existentes. . Tratindose de ambi= ‘.
ciosos proyecitos  industriales, ‘com: se ha: escrito gn documentos referentes
a otro Pais.;.{lé . "Se debe examinar con detenimiento- si los grandes proyectos
son tompatibles ‘con los objetives .de liberggidn y participacibn, lo que .
no siempre ocurre si los proyectos .ge basan en la éxplotacién de-las .. ..

principales riquezas naturales del pafs.y se llevan a cabo mediante

P S - 3

1/ Ver Bolivia, Estrategia socioecon8mica del desarrollo nacional, - -;
}’omo.«I,' P. 107, La_Paz, 1970. :
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inversiones extranjeras directas, el resultado significa poner en mangs
del capital extranjero los recursos mis importantes del pals, para la
transformacibn econbmica®. - -

De hecho es inportante,; como enfatiza el mismo documento, no'romper
una cierta homogeneidad intersectorial.e interregional, en el orden de’
magnitud de las capacidades instaladas de los proyectos como ‘condicibn
de la integracibn interna de'la economfa, que resulta:evidentemente de
las vinculaciones e interdependencias entre las distintas lfneas de
produccién de bienes y servicios, tanto en los sectores directamente
productivos, como en los de infraestructura en toda el &rea de la demanda
intermedia. Observaciones anflogas se aplican con mayoria de razénl cuando
el financiamiento pfblico-és extendido directamente a las inversionés; es
decir, a la complementac¢idn de sus proyectos definitivos y a la pfbpia'
ejecucibn de &stos. Sin hablar de los proyectos de infraestructura flsica
y social, cuyo financiamiento se considera taréa normal del Estado, se
trata aqu!? de proyectos de los sectore& directamente productivos en &reas
en las cuales la actuac16n del sector piblico sea estlmada 1ndlspensable,
por todas las razones ya dema51ado conoc1das y dlscutldas, cada vez mis
frecuentes en las economias en desarrollo. Esta exten516n de la 1fnea
de accidn del Estado, en materla de flnanc1am1ento de proyectos, puede‘
tomar distintas formas: la de inversifbn directa en agenC1as o empresas
del sector piiblico, la de partlc1pac16n en empresas de economia mlxta,_
la de financiamiento del cap1ta1 f130 y de glro de empresas ne estatales
o la de simple garantia de préstamos 1nternos 0 externos al sector prlvado.
En cualquiera de ellas, el anflisis de los efectos de cada proyecto debe
profundizarse al extremo para asegurar el aporte real y ponderable al
desarrollo econmico y social del pais, que seria su Justlflcac16n final,

Este es quizds el modo de accién mis directo que el Estado puede emplear

/& debe
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y debe ser. basado en. una evaluacibn muy cyidadosa:.de: cada uno de los
proyectos -interésados y. en una politica.general bien formulada.
6. Un conjunto de otras lineas de accibn, coherentes’con 1lag -que han
sido expuestas se agrupa 'en.una categorfa que se puede llamar-de "acciones
correctoras .del procéso actual :de inversidn", en cuante a la“éstructura.
productiva corrientease-nefiere: Estar{an incluideé:los esfuerzos del: -
sector pfiblico para gendrar, formular, negociariy‘ejecutar- (o hacer -
ejecutar) proyectos chéétpra&uCﬁdg y efectos sobre la economfa coircidan
m&s eficazmente con los .objetivos-estratégicos, que aquéllos que serian -
generados esponténeamente con las;motivaciones corrientes, s

_ Se tratarfan de ajustar a-estps objetivos, las:actividades productivas
ya implantadas y otros proyectos-que -s¢ uubicarian.en Areas bien:determinadas
como serfan las siguientess i) sustitucin:de importaciones;.ii)}..promocién
de exportaciones: iii)-integnagiﬁnvregﬂpnal;jiv)hutiiizaci6n’defcapacidades
ociosas actuales-en ila:producgifng, v): incremente de. la productividad; .. v
vi) reconversién - a otras ms.productivas,~ de lfneas de produccién actualess
vii), aprovechamiento de recurses mpturales del jpafe. no explotados; y .
viii). reorganizacién de la comercializacibn de productos . . . ¢ ..

Todas eﬁtas a;ciones tendrian 1a caracteristica gomﬂn de aportar. . . -

correcc1ones 2 la estructura de la producc16n actual y a su, desempeno
con mlras a alcanzar con mayor ef1c1enc1a los ObJetIVOS estratéglcos,
aaustando,baap este aspecto, el proceso de 1nver516n nac1ona1_a 1la planiﬂ_
flcac16n del desarrollo.‘ Ellas 1mp11can de un punto de v1sta operatlvo,

Bl

reallzar sobre 1a estructura productlva del pais amplia y permanente ,
R LRSI

1nvestlgac16n tecnoléglca v, econ&mlca dlrlglda para detectar v cuantlflcar
los desaJustes y desvios que se 1ntenta correglr, modlflcando e 1ntegrando
meaor la mlsma EStructura productlva medlante algunas 1nver$10nes blen "

planteadas con este obJetlvo. a . SR

. 4 R . [ R
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7. - Eventualmente serfan también viables y eficientes otras lfneas-de
accidn estatal domplementarias, tales cémo la implantacién de un seguro
contra el riesgo de las inversiones 'y seguramente lo serfa la creacién

de poderes de compra ¥y otros mecamismos de regulacién de los precios,

eén sectores como el agropecuario, .sujetos a fuertes variaciones estacio=-
nales de produccidnj a deficiencias mayores -de comercializacién o a
maniobras especulativas de tipo ‘monop8lic¢o, ’

8., Para que todas estas acciones del Estado constituyan en -su conjunto

un proceso de inversién coherente con la estrategia de desarrollo, el
sistema debe manejar los instrumentos de control que han sido mencionados:
el plan de inversiones y .sus programas anuales. y plurianuales; el inventario
nacional de proyectos - ya implantado en el Ecuador - y el mecanismo de
seguimiento de los programas, a trav@s del control agregado de la ejecucibn
de sus proyectos componentes,

Algunos detalles de lo que se sugiere en este documento son extrema-
damente importantes para que estas funciones de ejecucién del sistema se -
llenen con eficiencia. Se los recuerda a contimuacifns ,

9) La definicifn clara de las fases y.-etapas de cada dnversibn y la
reparticibn de 1a§ responsabilidades por las tomas de decisién que implica
cada una.. . . N 5 coL 3

b) La caracterizacifn de los Vcicles" de preinversién y de inversidm,
en la‘fqyﬂulacién del proyectos ellprimero, con gastos no computados en
los costos de inversién presupuestados en el proyecto y el segundo, cuyos

gastos se incluyen en sus costos de capital. .

/c) E1l nombramiento
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.¢)-El:hombramiento de un "gerente del’ proyectol: que séa’responsables’
. i) -Por la' preparaci®n del "documento":gue'contendri &1 estudib.
de factibilidad (anteprcyectaadefinitivo P U A A
-ii) Por la negotiacién del proyecto. a basefdelvmigmo doctumento.
(aprobacibn, financiamientey.incentivos);, . .l
iii) Por los trémites para la complemsntacién finalidel proyecto;.y

iv) Por su ejecucidn, aunque:contratada con empresas privadas,..: -

d)'La utilizacibn, si fuera hécésarii) dé los“deividios de consultores
individualés, siempre que tfébéjénuﬁiﬁ“ioég”i”iimitaﬂébée esta participacién
a aspectos fééhicoéeconGMicoé'éépeéificdS;lduédaﬁdé vedéivada la orientacifn
‘general de 16s aspectos estratégitos 4”168 ‘ekpértos ¥ autéridades pfiblicas
FR T TSy S S UL SO C

P

nacionales,
e) La reservacién-de -ia Gooperacisdn de empresas consultoras privadas,
nacionales o for&neas que trabajaran segfin las normas vigentes, para la
preparacién y 16s estudios delproyécts complietd (cicio de inversién),
mediante términos de reférenéia”tuidédgséﬁéﬁfe'fiaiadds, Que definan””

claramente la tareaté'cumpllr ¥-1as® ‘Condicioded aé aéeptac16n del trabaJ

j
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de -hader 1a° inversidn, 'con’ €dta ya Hprébada y financiada.

£) La demarcacibn nitida de dos hltOS, en la marcha de los proyectos
de inversifn del sector pﬁblldo, ex1g1éndose que las tomas de deC1516n
que les correspondé se hagan con' base en 1as conc1u31ones y recomendac1ones
del estudio hecho, evaluadas y aceptadas ‘por los responsables de la' ’

-3
decisién a tomar en cada caso. -
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Estos hitos sont . A

i) La conclusién de la etapa de identificacién de la jdea, hacifn- .
dose entonces la doble verificacifn de su viabilidad y coherencia,con
los objetivos estratégicos; .

ii) La conclu516n del estudio de factlbllldad (anteprpyecto definl—
tivo) con la presentacién formal del “documento del proyecto" con el cual
se negociar§ con el Gobierno la reallzaclén de la 1nVer516n, antes de
determinar la preparac16n del pr0yecto completo. ‘

9. El relacionamiento adecuado entre los elementos del 51stema depende
evidentemente de normas de trabago, reglamentadas en el émblto de la orga-
nizacién administrativa, de la plan1f1cac16n nac1onal, pero asimismo de un
acuerdo y entendimiento de hecno entre 1os agentes a cargo de las inver-
siones del sector pﬁbllco vy un consenso sobre los objetivos, las limita-
ciones y las p051b111dades reales de acc16n coordinada en esta materla. |
En lo que tocars en el futuro a la or1entac16n de la 1nver516n prlvada,
en el contexto de una planificacién que se supone seré tanxsﬁlo indicativa
en esta 4rea de la economia, dos aspectos son tlaros en cuanto a la compa-
tibilizacién entre planificaéi&n;e}inVérsién. "El primero, es la necesidad
de actuar de preferencia‘a través de las asociaciones de clase, no sblo
de empresarios, sino de los profesionales cuya actividad materializa y
coordina la accidn econSmica de las’empresass ingenieros, agrériomos, econo-
mistas, estadisticos, administradores; empleados y obreros’y asimismo, -
médicos, abogados,  trabajadores sociales y otros. Esto con miras a -
contornar las dificultades que resultan siempre a la planificacifn’en
esta &rea de las perrogativas corrientes de confidencialidad y de las
reglas implicitas de la competencia industrial’y comercial.' El segundo
aspecto, es la importancia y eficacia que tiene en este sector, el manejo.
y correcta aplicacidn de medidas especificas de polftica econdmica para

crear incentivos y desincentivos a la empresa privada, para que realicen

/coordinadamente inversiones



coordinadamente inversiones que contribuyan a las metas estratégicas'de
los planes de desarrollo econdmico y social. ot

10. En resumidas cuentas), el sistema debe culdar de la gestlsn, 1a’
ejecucién y el apoyo de las acciones siguientess - s

a) Generaci8i de’ ideas de oportunldad para 1nvers;ones.
4!# -

b) Preparac16n ‘de los proyectos reSpectlvos, en’ sus suce31vas etapas.

c) Evaluac16n de los mlsmos proyectos, segﬁn crlterlos coherentes
[ ‘3 3 xr"n .
con la estrategia de desarrollo para tomar 0 orlentar las dec151ones sobre
[ RS AR PR S :

el avance de sus estudlos y eJecuc16n.

d) Coord1nac16n del proceso de 1nver516n nac1ona1, en el doble marco

Sy -

pﬁbllco y de presupuestoé por programas v planes operatlvos anuales, que

oportunamente deben abarcar también la 1nver516n prlvada. o
e) Segulmlento, control y evaluac16n gost de 1os programas de
. . A .[:J C i
inversisn,

Dae e [ - R ey g™ o N c . . i sea .
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En anexo‘l/ a este capitulo, se,plantea el organlgrama del 51stema,
proponlendo de acugrdo gon-. las sugerenc1as hechas, el conqunto de . drganos(
que debe_ga;t;c}parﬁdel mismo. y sus conexiones mis, importantes.. Asimismo,
se propone una.forma provisional de:emprepder las tareas mis inmediatas ..

ddglgéordipaciQp a_través de grupos de trabajo,-cuya gomposiciéniy funciom
namiento se.trata_de-definir., En otpo,anexw_g{‘se'presentan:las ideas’
bisicas para-laimplantacién del mecanismo de:seguimiento de los programas
y para la®érganizacidn del plan . de inversiones. ...~

- .

l/ En procgsb‘de elaboracién.~ CnL ey
g/ En proceso de elaboracién, R SN ‘ R I¢ PR
R v S
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Capftulo IV

R

ORIENTACIONES PARA EL PROGRAMA DE INVERSIONES DEL PLAN
1979-1983

PO .. . . . L .
. A PR N B o o0 - . . 3

En este Capftulo se ofrece un copjunto de reflexiones referentes al
Programalée Invgrsiones_que deberan{cpntengr el ?}an de Degarrollo
Econdmico y Social 1979—1983,’t§}es como es posible plantearlas en la
presente fase de estudios de la estrategia de mediano y largo plazo.

~ Se presentan al final estimggionesldg la capacidad de inversién del
sector pﬁblico en el periodo de;‘Plan, de la inveréién de arrastre que
compromete una parte de la menc1onada capac1dad y se hacen con51derac1ones
sobre las inversiones corre5pond1entes a algunos proyectos mis importantes,
tanto entre aquéllos ya v1suallzados por el Goblerno como los que aparen-
temente resultar&n de la. formula016n flnal de la estrategla en preparacién,

El hecho de que el_lnventgylprnac%onal d¢ prOyectos y los controles

que el Gobierno efectivamente gjerce en términos de planificacibn sobre
la invgrsién nacional, no se extienda ngavia,_de forma sistemitica y
eficaz, a la inversi&nvdg;‘sector privado de la economia, lim?ta los
anélisés de este Capftulo a i@}invepsién pfiblica nacional, Algunas consi-
de;gciqnes se hacen sin embargo, sobre la inversi§n privada y'sg_sugieren
meéios de obtener una primera gproximacién de sus parfmetros actuales.

. Los datos originales utilizgdos en esta estimacién son retirados del.
modelo desarrollado por. 1a divisién de programacién global de la Junta
Nac10na1 de Planificacibn, cuyas proyecciones serv1r&n de base a todas

las estimaciones empleadas en el disefio de los lineamientos de estrategla

en estudio,

/En muchos
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En muchos casos, las estimacipnes de inversin no pueden ir mis
all4 de establecer las fajas de variacibn més probables, determinadas

por las proyecciones glpobalesi, afqr;qtrgflade,p1a~refcr ia directa

a la inclusidn de ciertos proyectos e él programa de inversiones, se
hace a veces sin disponer todavia de los antecedentes que permiten
calcular determinados pardmetros de 1b& mismos, "Por lo mishd, en muchos
casos se’ trata més bien de ideas de'las’ oportunldades de inversién antes
que de proyectos perfectamente 1dent1f1cados. El trabago posterlor de

complementac16h del programa de 1nVer51ones 1mp11car5 pues obtener y
5

analizar 1nformac16n, que ahora hace falta, sobre los proyectos progra-
mados y qulzas aflnar 1as proyeccxones de las magnltudes que sirven de

marco de referen01a a 1a evaluac16n de los proyectos de 1nterés estraté—

kS r .!I' St

glco, para estrechar los m&rgenes de var1ac16n probable, ahora aceptados

.

todavia con cardcter p}o;léiééaii TG en b ‘ R
CEL examen en’ térmlnos globales de 15E13¢e3516n nac1o£al reallzada v

en el Ecuador en’ los a¥os pasadés:rrevela oy esfuerzo de formac16n de

capltal bastante elevadd“c&%é Eansecuenc1a de 1as c1rcunstanc1as ﬁlstG-

3 -

ricas’ espec1f1cas, resultantes ae 1a eXp 1otacisn del'j

en el subsuelo éei pais. En el qulnquenlo 1973—1978, la 1nver516n Bruta B

..

total S8 224 m11 millones d&’ sucres a prec1os de 1978 coh' un promedlo
de’ cerca de 45 mll mlllones anuales, de lo¥’ cuales, ‘en nﬁmeros redondos,
40 por'ciento éorréspdhdieron'a'ié'iﬁ&eréi&ﬁ pﬁbliéa,'ié cial habfa

crec1do a una tasa acumulatlva anual del 23 por c1ento, dlrlgléndose en

cerca dé dds terceras partes a Ios sectores econ&mlcos y uha tercera parte

R .o . . ol
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a los sectores soc1ales.
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-Los montos de inversifn ejecutados en los Hltimos afios, represen—
taron entre 26 por ciento y 30 por ciento del PIB, que en realidad son
bastante altos, tanto en la experiencia internacional como: nacional y
que se tradujeron en relaciones producto~capital asimismo elevadas.

Ha sido necesario contar con la holgura financiera que caracterizé
en el-Ecuador el perfodo mencionado; para que fuera viable tal desempefio
de la -economfa que se caracteriza finalmente par.un crecimiento acumula-
tivo-anual del producto, de un 8,5 por ciento. -Los anflisis ya planteados
a lo largo de los estudios que estén en marcha para formular los -linea-
mientos de la- estrategia que serviré de base al plan ‘de desarrollo 1979-
1983, abarcaron no sblo el examen global de las magnitudes macroeconémicas
caracteristicas, sino también las situaciones sectoriales y regionales,
¢l desempefio de la cconomia en-‘las &reas-productivas'y eh las infra—
estructuras bisica y social y de serviciosi ‘De estos anflisis‘y en especial
de lo que hace al sector externo de la.economfa, en términos de endeuda-
miento y al subsector energftico y mis precisamente al &rea:petrolera,
se puede inferir que los préximos afios de la economfa. ecuatoriana no
contardn probablemente con una holgura:financiera semejante a la del .
perfodo mencionado., E1l cambio.gue serfa capaz de provocar una reversidn
de la tendencia verificada, en.el sentido del deterioroc de:las condiciones
de financiamiento de la actividad 'econbmica.y de.su desarrollo, depende
de considerables. inversiones que de forma predominante .se dirigirfan al .
sector extractivo-agropecuario, minero y petrolero - en este Gltimo en -
el 4rea de la prospecciln y explotacibdn de las estructuras promisorias
conocidas -~y a los elementos de infraestructura que les servirin de -
apoyo. Este cambio tendrfa que afectar ante todo a la estructura inter-

sectorial e intefregional de la inversidn y la experiencia de otros paises,

/fevela que



revela que .esto.:no es factible a. plazo my ‘corfo,. -como, consecuencia de
que, una repetida estructura de repanticibén de-los recurgos pfiblicos. .
provoca‘aierta:rigidez, que es ‘necesario.superar progresivamente, en
recﬁrsoa'aila,xnxer516n.w O PN B TR

Una vez identificados los objetivos més.importantes de la estra-
tegia .en. estudio y establecida, .al menocs aproximadamente, la importancia
relativar que. tienew ellos; en el.proyecto: nagional, estos.objetivos serdn,.
en .su, conjunto, el marco.de referencia para.el planteamiento de los cambios
que se harén indispensables en.la: estructura de la inyersién, - Examinada .
esta estructura, resultante de cdmo se.realizé la formaciln de capital: .
en los afios mencionados  2.1a luz de la fltima encuesta realizada para,.
el 1nventar10 nac1onal de, proyectos -, S€ pueden gonocer algunos de sus
.- parfmetros, mis aclaradores.. Por. eaemplo, gu financiamiento. ha sido hecho.
en.dos -tercerasypartes :(66.9 por -eiento), con recursos, internos,: De estos
recursos internos “ 34,5 ponuciento, -tuvieron origen. en,:€l presupuesto - -
general del‘Estadug~2322ipnr,cibnﬁo:ﬁnkfuenteé”proaiasgwl9;15poﬁ-Qienio‘
en fondos especialgs. y.14:3 por:ciento:en préstamos internos, sumardo. -
un 81,2 por ciento del total de los recursos ptilizados. De Qs .recursos
externos, ‘los créditos de proveedqnes, fueron los mis abultados con 27.5
por..ciento, tocapdo al BIRF y al BID. financiar respectivamente 7.6 por
ciento: y-18.5 por,.ciento de. las ipvg:sipnesﬁiqggntariadgs. Del monto
37.1.por.-ciento corresponde a-proyGCtos.Rgogramadqs1y_e}.r¢stant¢ e’
(70 153 millones de :sucres) a proyectos que estén siendo ejecutados en
el perfodo que viene hasta el afio corriente, En cuanto al financiamiento
externo.los 44.5 por ciento son de prqyegto% en Rreparaci&n y €l restante

(92 522 millones de sucres) de proyectos en ejecucibn en la fecha actual,

Eg L5 e . . /Estos recursos



Estos recursos han sido destinados, en términos de aplicacibm y -
de programacién, -en su mayor parte a los sectores prcductivoé (coﬁi’«“
8.1 por ciento)'de infraestructura bisica (con 58.8 por ciento) ¥ .de"
. desarrollo e infraestructura sociales (con-25,3 por ciento), que juntos
comprenden mis del 90 por ciento .de:la-inversibn totaly tocando a.los
cuatro sectores restantes los otros casi 10 por ciento, spbre:el total
de los 1 215 proyvectos inventariadog.: ... .~ . - R

-El andlisis de los problemas agtuales del sector externo ha reve-
lado que, .aunque aparentemente la capacidad de endeudamiento del pais
no estd agotada, hubo en los afios mis recientes .un cambio en la eleccidn
de fuentes financiadoras. con evidente ‘traslddo. de.la demanda a organiza-
ciones privadas de .cré&dito y Ia consecuencia :de un deterioro en las condi-
ciones de negociacibn de los préstamos;, cuyos plazos se hacen mis cortos
y las tasas de interés mis alta, todo- 1lo quei’se:traduce en pesados .servicios
a los préstamos obtenidos y mayor .cargo. anual.al balance de pagos,

El resultado previsible de laraccibn a: corto plazo: de todos los
factores negativos detectados. - el agravamiento dei'las relaciones con
el gector externc; el desbalance creciente :entre concumo internoc y -
produccién nacional:de .derivados ‘de petr8leo & base de una insuficiencia
relativa en: las xreservas comprobadas y en.el aprovechamiento de otras
fuentes de: energfa; el estancamiento del sector-agricola; y la dependencia
- excesiva de la impoprtacibn de insumos. que agueja la industria ya implantada
permite visualizarn limitaciones considerables a la capacidad naciomal. de .
invertir, mayormente si se compara con lo .que pasé en el perfodo anterior
analizado., Por otro lado, la estrategia en .estudio plantea.ya un cuadro
de necesidades de intervencién en-la. economia ecuatoriana con miras a la..
solucifn- de algunos de sus problemas fundamentales que quedaron intocados,

a pesar del crecimiento econdmico y de los indices de progreso alcanzados

i /en los
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en los filtimos afios,- intervenciones que se traducirfin casi siempre en
la realizacibn de inversiones pﬁblicés v priyadas; Un conjunto variado .
de proyectos, que ;ratan:de describir y justificar estas inversiones,
circula en los ‘sectores pdblico y privado como propbsiciones de desarrollo,
formuladas con distinto grado-de profundizacibén en los respectivos estudios,
hechos por las unidadeé~éjecutidas'de programaci8n y proyectos sectoriales,
ubicadas en los Ministerios, 8rganos adscritos, empresas pfiblicas y mixtas,
por ‘las autoridades de otras esferas-de la administracién pfiblica y por
empresas privadas., "Algunas 'de estas. proposiciones han sido presentadas
con:solicitudide‘drédito'a entidades‘financiéras internacionales, en una
etapa todavia muy preliminar de:estudios, mientras otras han tenido sus
proyectos desarrollados hasta etapas mds avanzadas y buscan igualmente
asegurar financiacién adecuada en fuentes internas y e&xernésw"La~multi-
plicidad de los organismos .pliblicos y privados que han tomadd- decisiones
de este tipo y éncaminado,” de alguna manera, el desarrollo de ideas sobre
oportunidades de inversibn ha generado una cierta dificultad en mantener
un control eficiente sobre su repercusién a nivel nacional y sobre sus
posibiiidades-realesade financiamiento -global y la contencién necesaria’
de su monto total, en los limites de la capacidad de inversibn del pais.
El problema tiene un contenido esencialmente dinfmico al presentarse
la inversifn como un proceso que debe realizarse en .los afiossucesivos _
..y al cual deben ser aseguradas COndicioneSxde.equilibfiolentre las variables
involucradas, no s8lo las de tipo financiero, sino también' las referentes
a los elementos del flujo.reaifdeylabeconomia; ‘Hay también - limitaciones .
de recursos, en los planos tanto fisico y ‘material como- humano y ‘socio-
cultural, que afectan los:requisitos para‘la"réaligacién de ‘inveérsiones

en un pafs y no pueden ser olvidadas en la planificacién de su desarrollo.

/Se necesita
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$§ pegesita pues disponer de medios eficaces en la administracién
piblica para ejercer una vigilancia y un control sobre el conjunto de
las ;niciati§as de inversién que se ponen en marcha en el pals pues
todas ellas, ‘ltomadas en el sector pﬁﬁlicq o.en el sector privado, tarde
O ‘temprano utilizan aquellos recursos de una forma que es competitiva
¥y puede ser contradictoria cop los:objetivos nacionales de desarrollo.
El paquete de proyectos actualmen;ehep:circglaciﬁn en el Ecqadpr no .
puede escapar a esta cirqunstgncia y dejar de someterse a un examen
profunﬁizadg y comprensiveo de todas las implicancias de la realizacién
de cada una de las inversiones respectivas sobre la estructura y el
desempefio de la economfa nacional. De este egfoqug, de necesidades y
ﬁosibilidades:reales, depende antes que todo la propia factibilidad de
los proyectos'én cuestién pero princiéalmentg'supedita la racionalidad
de la accibn conjunta.de; sector pfiblico X_de:los empre§ariqs ppivgdos
en perseguir la utiliééciﬁn Gptima‘de los‘recursos gxis;enégs,y la,
materializacibn del desarrollo ecgn&mlco y soc1al. El énélisis a
‘reallzar y 1as conclu51ones Y. recomendac1ones a sacar se deben pues
basar, por un lado, en la formulac16n de crlterlos de decisibn coherentes
con la estrategla adoPtada y por otro lado, en el 1nventar10 completo del
conjunto de estos proyectos cuyos parémetros de evaluac16n deben haber
sido estlmados y presentarse de Porma homogénea para cada categoria de
proyectos,., Las autorldades de plan1f1cac16n han hecho ya un esfuerzo
considerable para sentar esta doble base de aprec1a016n de la 1nver516n
nacional -~ los planteamientos de estrategla y plan de desarrollo y el
inventario nacional de prbyectos son elementos fundamentales de ellas -
pero el dinamismo de la economia ecuatoriana en los dltimos afios deébofdé
este esfuerzo produciendo y poniendo en marcha una cantidad de proyectos
cuya inversién total supera con creces la capacidad nacional, basada en

el ahorro interno y en una utilizacibn equilibrada del ahorro del exterior.

/Producir estas
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~Producir estas ideas’ es una actividad sana y-deseable en cualquier
circunstancia, ponerlas: en marcha sin una~ade¢uada~évaluaci6n,facartéaﬁdé
gastos de preinversibn exzesivos y comprometiendo prematuramente recursos
escasos. dela economia, plhede tener: cohsecuenciaé desastrosas e ‘insalvables,
Para evitarlas se necesita manejar:la inversidn vacional: en condi=-- ;| - .
ciones de control y con una lfcida visién. global-de-laieconomia. - Esto:§e
refiere a la iﬁversién'pﬂbligéa;institucionalmente mAs f4¢il de céntrolar, .
pero también a la orientacidn -de la inversibn privada por. cauceés gue no
sean ‘contradictorios con-los objetivos de desarrollo:de la' comuniidad-

L1

nacional,
A base de estas consideracidnes Se tratard de hacer-en este Gapitulo,

el anflisis$ anunciado en sus primeras lineas y examinar sucesivamentey

la capacidad aparente-de iriversifii naciondl, 1dparté ‘de ‘esta capacidad’ -

ya comprometida, ien mayor o méhor graddy por la inversibr deé arrastre -

existente 'y findlmente, eI“cbnjﬁntéfdé’préyéé%oé;defréaliZaciéh'prdbable,

en el perfodo futuro-bajo andlisisi no ‘s615 TosCencontrados’ en citéiilacibn,

sino 1os que résultardn, coft éierta: segriddd, de1ds planteamientos de

iic.” "Ectd tarea'y 14'da¢ re ”c¢{6ﬁ”dé”1a“parté‘fiﬁaf

aé éste Capitulo’ quedan depehdiertes de 1a "contifuacibh der trabaJo en el

terreno, programado para 1la segunda m1316n dé ILPES ante JUNAPLA ‘En esa

ocasibn ‘se completara la estrategla de’ desarrollo de Ecualior y el’ plan de'

mediano plazo, ahora flJadO para el periodo 1980-1984. Los antecedentes ) v

numérlcos y la’ def1n1c16n de c1ertas‘or1entac10nes h& ;on conoc1das a la -

fecha de redacc16n del presente documento, que corresponde a la prlmera - .
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