] 47

1 ““_—#—
{
|

LA CRISIS DE LA PLANIFICACION EN EL ECUADOR

X

Econ. Marco Jaramillo P.

1. LA PLANIFICACION EN EL REGIMEN CAPITALISTA

La planificacién en el régimen capitalista est4 distorsionada por las
contradicciones internas del sistema. Este tiende a concentrar ri-
queza y a extender la pobreza, especialmente en el senc de los paf-
ses del tercer mundo. Si los planes contribuyen a consolidar esta
tendencia, ellos estdn condenados al fracaso.

- Al parecer, la planificacién en los pafses capitalistas, especialmente
dependientes, ha caldo en desgracia y, en lo que se ha dado en lla-
mar el repliegue de la planificacién, han operado causas de orden
externo de enorme importancia.

Asf, la internacionalizacién de las economfas nacionales y la pre-
sencia de empresas transnacionales trastocaron las posibilidades y
el alcance de los planes nacionales. En tales condiciones la
elaboracién de los planes viene, de algin modo, sesgada hacia inte-

reses forineos.
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Pero ademds, los gigantescos logros cientificos y tecnolégicos esca-
pan de las posibilidades de captaci6n para efectos de planificacion
de los pafses del tercer mundo, tanto por el celo mostrado por los
pafses que los generan, la complejidad de los mecanismos y proce-
dimientos para acceder a ellos como por sus altos costos, si es que
alguna vez se los pone a disposicion en el mercado internacional.

Por otra parte, la crisis de la planificacién o la disminucion de su
importancia se debe, probablemente, a que este instrumento esta
sujeto a la obsolescencia frente a realidades nuevas en el proceso
de transformacion del capita]ismo. Si ello es asf, la planificaci()n
resulta inocua.

En tal sentido, la renovacién del sistema de planificacién es
indispensable. Ello implica una evaluacién cuidadosa de lo que
estd ocurriendo al interior del pafs y el mundo externo. As{mis-
mo, el examen de experiencias de planificacion en otros pafses ca-
pitalistas atrasados podrfa entregar elementos de juicio muy dtiles
para hacer compatibles la planificacién y la realidad circundante,
marcada por una profunda crisis, por fenédmenos nuevos en la eco-
nomf{a internacional y por la necesidad de llevar a cabo gigantes-
cas reestructuraciones y mutaciones econdémico-sociales.

En el caso del Ecuador, la planificacién ha descuidado las elabora-
ciones prospectivas, la investigacidén, el conocimiento cabal de

nuestros recursos y las situaciones que se van dando en el mundo
exterior en el cual estamos inmersos.

Para poner un cjemplo, hay que senalar la incongruencia existénte
actualmente entre la planificacién operacional y a largo plazo, lo
que significa que no estamos pensando en perspectivas de largo
aliento. Nos hemos quedado empantanados en los planes globales
y sectoriales de mediano plazo esbozados bajo modelos convencio-
nales y, lo que es mas grave, en los (ltimos anos se ha puesto én-
fasis casi exclusivo en los llamados planes operativos anuales, indis-
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pensables, es cierto, pero por su exclusividad se ‘dgsestitharon los
an4lisis de las nuevas condiciones de la economia internacional y
las posibilidacies de inserciéon de la economfia nacional.

El hecho de que las incertidumbres sobre el futuro del contexto in-
ternacional y nacional son cada vez mas grandes, obliga a que la
planificacién se constituyaen una base que intente aclarar el deve-
nir y disefie las grandes estrategias que ha de seguir el pafs para
entrar armados, de alguna manera, al tercer milenio.

Sin embargo y aunque parezca paradojal, la presencia de la crisis
econdmica internacional ha puesto en evidencia la invalidez de las
formas y contenido actuales de la planificacion toda vez que han
cambiado las condiciones objetivas de las economfas nacionales y
de las externas.

Pero, al mismo tiempo, parece idoneo pensar que si la planifica-
cibn toma en consideracion dichos cambios objetivos y cambia ella
misma, adaptindose a la realidad, serfa quizés el tinico instrumen-
to indicado para defenderse de los impactos de la crisis.

En sintesis, se reitera aqu{ la necesidad de que la planificacion se
base en intentos para explorar el futuro, la reflexion sobre el largo
plazo y elaboraciones de prospectiva. Ello es particularmente im-
portante en perfodos como el actual, en el que se visualizan trans-
formaciones profundas en el plano mu ndial, hecho que obliga a to-
mar en cuenta la evolucién probable de la economfa nacional y de
la internacional. En ese contexto asume singular importancia la in-
vestigacion de las tensiones, desequilibrios, cambios estructurales y
coyunturales que se generan en el dmbito mundial.

EVALUACION Y CONTROL DEL PLAN

ey

Las referencias mis concretas sobre la planificacion en el Ecuador
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indican que si se analizan y evalfian los diversos planes de desa-
rrollo, se llega a la conclusion de que cumplieron muy modesta-
mente las metas propuestas y, en no pocas experiencias, no solo
que no han cumplido sus propositos fundamentales sino que han

dado resultados no esperados, incluso desequilibrios no previstos.

En cuanto a las etapas de control y evaluaci6n del plan, el CONA—
DE, y otros organismos sectoriales y regionales de planificacién
(departamentos de planificacion de los ministerios y entes ads-
critos), han descuidado ostensiblemente este importante aspec-
to, sea por falta de decision o de instrumentos de base suficien-
tes para realizarla. En los hechos, en la planificacion ecuatoriana,
el control y la evaluacion escapan en gran medida al é6rgano plani-
ficador y solo eventualmente se han hecho evaluaciones a pesar de
que el CONADE cuenta con la potestad y recursos técnicos y hu-
manos suficientes para hacerlo idénea y sistematicamente.

La evaluacion de los resultados de la planificacién también es un
problema organizacional del CONADE. Con su actual estructura,
el control y seguimiento del plan decididamente no se puede alcan-
zar ni tampoco lograr una visién nacional del desarrollo. Por cier-
to, la Ley Orgdnica del CONADE contempla, para la Secretarfa
General de Planificacién, las prerrogativas necesarias para evaluar
el plan al expresar que una de sus funciones “‘es evaluar el Plan Na-
cional de Desarrollo, en coordinacidén con la Secretarfa General del

Consejo de Seguridad Nacional y presentar los respectivos infor-
mes’’. (Art. 18, inciso d).

Por consiguiente, serd necesario introducir, de hecho, reformas
importantes en en la estructura organizativa de la entidad, a fin de

poder cumplir tareas de tanta trascendencia como son la evalua-
cion y con trol peri(')dico del plan.

Como ya se anotd, el fracaso de la planificacion en pafses como el
Ecuador radica fundamentalmente en las contradicciones inheren-



51

e ———————————————————

tes al sistema capitalista y, en consecuencia, en la falta de concer-
tacibn y consenso de las diversas fuerzas econédmico-sociales del
pafs, tanto en el 4mbito de la elaboracién del Plan como en el-pro-
ceso de su ejecucidon. Habria que anadir el atascamiento burocra-
tico frente a los requerimientos de la planificacion, la naturaleza
indicativa y no imperativa de los planes para el sector privado, las
limitaciones econdmicas, financieras y tecnolbgicas, el escaso co-
nocimiento de los recursos naturales y humanos y sus potenciali-

dades, etc.

La participacién social, un proceso bastante diffcil, posible pero
con fuertes limitaciones, “permitirfa por lo menos establecer el
didlogo y la confrontacién de puntos de vista diversos, la transmi-
ci5n de informacion entre los principales actores sociales, as{ como
la elaboraciéon de opiniones y propuestas al érgano de planifica-
ciébn’ por parte de sindicatos, camaras de producci(')n y de comer-
cio, sector financicro, entidades del sector piblico, organizaciones
cooperativistas y mutualistas, asociaciones o movimientos cultura-
les, etc.

[ idea de la concertacién no es una prerrogativa que puede conSe-
guirse gratuitamente. La participacién en la planificacién de los
principales actores de la sociedad ecuatoriana parece ser un requi-
sito indispensable y, en ese sentido, la descentralizacién y demo-
cratizacién de la planificaciébn deben constituir dos elementos fun-
damentales de la nueva administracién del pafs, pues, en un Es-
tado verdaderamente moderno como el que pretende ser Ecuador,
la democratizacion de los planes resulta obligatoria en su concep-
cién, ejecucion, control, seguimiento y evaluacion. Es esta una de
las propuestas ineludibles en un nuevo esquema de planificacién,
as{ como también la necesidad de desplegar esfuerzos excepciona-
les en la preparacién de jévenes para el futuro, la formacién de
cuadros para la investigaci6n y la innovacién.

—

En sintesis, la planificacion en el Ecuador ha adolecido de incohe-
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rencias y desarmonfas sustanciales que estan colaborando con una

extremada desigualdad econdmica y social. En efecto, se perciben
con claridad las contradicciones entre las metas esenciales que se

proponen los planes y los intereses de los grupos de alto poder eco-
ndmico, si estos consideran que sus intereses podrfan ser tocados.

Consiguientemente, la contradiccién fundamental se manifiesta en-
tre la necesidad de atender los requerimientos basicos masivos de
la poblacién y los consumos selectivos de las clases de altos y me-
dios ingresos. Esta es la gran disyuntiva para la planificacion y pa-
ra el nuevo gobierno: optar por el mejoramiento sustancial del ni-
vel de vida de las dreas populares con el correspondiente estimulo
de la demanda global o consagrar la situacién de desigualdad pre-
valeciente con el consiguiente agravamiento de la crisis. Evitar es-
te tiltimo extremo es la prerrogativa fundamental de la democra-
tizacion de la planificacion.

A la planificaciéon también le deberi interesar, de manera funda-
mental, trabajar sobre las posibilidades objetivas de desarrollo del
pafs mis que desde la 6ptica de los intereses estrechos de gobierno,
por lo general atrapados por los intereses de grupos de alto poder,
al margen de los objetivos globales y democraticos permanentes
del pafs. Los objetivos y metas de primera prioridad tendran que
ser, necesariamente, el bienestar social (mejoramiento de la calidad
de vida de la poblacién de menores ingresos), el mantenimiento de
la democracia, la integracién y la soberanfa nacionales.

Por cierto, el cumplimiento de esas metas en funcion de las posibi-
lidades de desarrollo futuro del pafs, requerirfa que el proximo
plan, que probablemente comenzarfa a aplicarse a partir del afio
1989, incluya la década de los 90, aproximandose a una perspec-
tiva de orden global, que tome en consideracion las nuevas condi-
ciones en las que se desenvuelve el mundo actual (en un contexto
de crisis que seguramente sobrepasari el presente siglo) y las posi-

bilidades de reinsercién de la economia ecuatoriana en dicho con-
texto mundial.
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EL SISTEMA NACIONAL DE PLANIFICACION

El pafs no cuenta con un sistema nacional de planiticacién, por
mas que se han creado numerosos organismos que de alguna ma-
nera, directa o indirectamente, podrfan consolidar un verdadero
sistema que armonice las funciones econdmico-sociales y esta-

blezca prioridades en el tiempo y en el espacio.

En realidad, ninguno de los planes elaborados (y aplicados parcial-

mente) han previsto la necesidad de llevar adelante un verdadero
proyecto nacional de desarrollo que sea el producto de un consen-

so democrético del pafs que implique la participacién popular, que
sea respetado y promocionado por los diversos gobiernos que se
suceden y que tenga como columna vertebral el bienestar social,

bajo una condicion tendencialmente igualitaria, la integracién, la
democracia y la soberanfa nacionales.

Ultimamente no se conoce un pensamiento bdsico, solidamente es-

tructurado sobre planificacién, ni se han disefiado directrices claras

que sustenten el desarrollo a largo plazo de un proyecto de alcance
nacional. En los hechos, en el curso de los tiltimos afios, los planes
de desarrollo solo cumplieron un papel de merc tramite y esto es

partic ularmente grave.

En efecto, durante los 10 afios precedentes, por una unilateral exa-
geracion en la planificacién operativa, se ha perdido la vision del
desarrollo en el largo plazo, cuestiéon bdsica que habrfa que recupe-
rar inmediatamente. Con el propdsito sefialado, cabe mencionar
que varios pafses de América Latina cuentan con serios trabajos de
prospectiva, como por ejemplo: “Bolivia en el afio 2010”; “Brasil
2.000: Nuevo pacto social”; “México, 2010, prospectiva indus-
trial’’; y, entre otros, “Peri en el siglo XXI".

La crisis econémica internacional y el diseno de los objetivos
y metas para el desarrollo en la Gltima década del siglo, exigen, de
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manera prioritaria, trabajar en una visibn global y en perspectiva

de la economia nacional.

2. LA PLANIFICACION Y LA INTEGRACION NACIONAL

La integracién nacional no solo es un asunto de infraestructura
ffsica, aunque se la considera esencial, sino ademas de integracion
on lo econdmico, social y polftico respetando el desarrollo aut6-
nomo de las diversas regiones y nacionalidades al interior del pafs,
de manera de ir conformando progresivamente una sociedad igua-
litaria en el goce de los derechos humanos bisicos, considerando
que se vive en una sociedad plurinacional y al mismo tiempo de
capitalismo dependiente en el que impera una extrema desigual-
dad econdmica y social.

La planificacion no ha tomado en consideracién una concepcion
unitaria del Estado, ni de algunos de sus érganos mas importan-
tes como son los Consejos Provinciales y los Municipios. Tampoco
<e han tomado en consideracién los comités provinciales de desa-
rrollo, de reciente creacién, que habrfan podido convertirse en
herramientos invalorables para promover el desarrollo regional o
local. El nuevo gobierno podria y deber{a utilizar estas entidades
poniéndolas al servicio de la planificacion, previa consulta con las
nuevas autoridades provinciales y cantonales.

Hay un notable deterioro del regimen de los Consejos Provinciales
y Consejos Municipales, venidos a menos iltimamente, pues su de-
pendencia econdmica del gobierno central es tan ostensible, que al
sobrevenir la crisis nacional han cafdo en una profunda postracion
econdmica. El reencuentro con estas 4reas del Estado resulta
indispensable a fin de que sus necesidades de planificacion y desa-
rrollo se inscriban en los lineamientos generales del plan, de los
programas, proyectos y acciones del sistema nacional de planifica-
cién que deber4 ser implementado por el CONADE.
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La ley del CONADE en su artfculo 12 estatuye claramente esta
cuestién al expresar que, los organismos regionales y provinciales
de desarrollo funcionarin estrechamente vinculados al CONADE vy
tendrdn a su cargo el estudio, planificacion, ejecucion, coordina-
cién y evaluacién de los programas de desarrollo en sus correspon-
dientes ireas. El Art. 15, a su vez, establece que en todas las pro-
vincias se formarin comités de desarrollo que funcionarin como
organismos consultivos y de coordinacion del CONADE. Se reite-
ra aquf el hecho de que esta disposicion ha permanecido en calidad
de letra muerta en el proceso de planificacién ecuatoriano.

Tampoco los planes han tomado en cuenta un punto bdsico de la
constitucién de la Repdblica, esto es, la estructura del Estado en
términos macroeconbémicos y sociales, al reconocer y diferenciar
cuatro sectores en la economia: el sector pﬁblico, el sector priva-
do: el sector mixto como una alternativa para aminorar conflic-
tos entre los campos piblico y privado; y, el sector comunitario
que, hasta el momento no ha comenzado a ser promovido y menos
afin constituido. Tal omisién significé una seria deficiencia para
la distribucién de los beneficios econdmicos de la sociedad ecua-
toriana. Los dos Gltimos planes nacionales (1980/84 y 1985/88)
no tomaron en consideracién esta disposicién constitucional, al ol-
vidar al sector comunitario y tratar de privatizar numerosas e im-
portantes empresas mixtas o de propiedad estatal.

La planificacién regional, incluida en la planificacién global y sec-
torial, podrfa constituir la base fundamental para la integracién
nacional.

Actualmente existen algunos organismos regionales que nacieron
por demandas ajenas a la planificacién (CREA, CRM, PREDESUR,

CEDEGE) y que estin lejos de integrarse a una concepcion global
del desarrollo.

El CONADE mantiene una importante unidad de planificacion re-
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gional que viene trabajando varias décadas en la teorizacion y, en

medida muy modesta. en la coordinacién con dichos organismos

regionales.

A mediados de la década de los 70 se intentd una regionalizacion
del pafs (8 regiones) basada en largos estudios y asesoria externa,
que resultd impracticable por no haber trabajado en estrecha vin-
culacién con los potenciales interesados (autoridades provinciales
y su misma poblacion) ni conocer bien algunos aspectos historicos
que debfan tomarse en consideracion al hacer las propuestas. Este
fracaso fue el fruto de un trabajo aislado y sin consenso previo de
las autoridades seccionales tedricamente involucradas en ese enton-
ces. e esta manera quedaron aisladas de la propuesta de
planificacién las provincias centrales de la Sierra, las de la frontera
norte y la region amazonica centro-norte.

Todo indicaba que no estaban dadas las condiciones necesarias

para ir a una planificaci6n regional nacional, ni en las provincias ni
en la misma Junta Nacional de Planificacion (hoy CONADE).

Se requerfa, ademds, organizar unidades de planificacion en cada
region lo que implicaba costos considerables y la necesidad de con-
tar con cuadros humanos preparados para trabajar en provincias en
una materia nueva, como es la planificacion regional.

No obstante, es digno de mencionarse un primer trabajo de planifi-
cacién regional de mediano plazo, entre el CREA y la JUNAPLA.
Se elaboraron extensos diagnésticos de las tres provincias involu-
cradas (Azuay, Canar y Morona Santiago) y los respectivos planes
de accién. La JUNAPLA tuvo que trabajar a fondo en este com-

promiso durante un buen trecho y utilizar buena. parte de los téc-
nicos de la entidad.

Otra interesante experiencia se tuvo en Esmeraldas (1974/75) al
crearse OIPE (Oficina Integrada de Planificacién de Esmeraldas)
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con el apoyo técnico de JUNAPLA, la OEA, el Consejo Provincial
y los Municipios. Culminaron los trabajos de diagndstico previn-
cial y propuestas de accién que inclufan, aproximadamente, 100
perfiles de proyectos (de todos los sectores economicos y sociales)
que debfan ser discutidos, priorizados y ejecutados. La OIPE no
pudo continuar operando frente a la transitoriedad de las autori-
dades seccionales que no supieron captar la importancia de un pro-
yecto de desarrollo provincial integral en el contexto de plena eu-
foria petrolera, ni estaban interesados en programas de desarrollo
de mediano y largo plazo dadas las emergencias politicas de co-
yuntura.

Ciertamente, se han realizado varios estudios socio-economicos
provinciales y region ales en diversas épocas, pero han sido elabora-
dos desde afuera, sin mayor vinculo con las autoridades secciona-
les y la problemitica nacional. Uno de los mis importantes es el
Plan de Desarrollo de la Regién Uno (que involucra a las provin-
cias de Esmeraldas, Carchi e Imbabura) que, desde su terminacion
en 1984, no ha tenido promocion alguna. En el presente ano
(1988) el CONADE ha terminado un plan especial para la provin-
cia de Galdpagos, que tiene fines fundamentalmente conservacio-

nistas de la fauna y flora, sobre las cuales hay interés cientffico
mundial.

En sintesis, si bien la Ley del CONADE contempla la formacién de
comités provinciales de desarrollo, con los cuales el sistema de pla-
nificacién se complementarfa, el plan de desarrollo 1985/88 no lo
plantea, aunque en la préctica se logré conformar un {nico comite
en la Provincia de Tungurahua.

En cambio operan las denominadas Unidades Ejecutoras, contra-
poniendo la ejecucién de determinados proyectos que no constan
en el Plan de Desarrollo. Las Unidades Ejecutoras manejan
recursos financieros importantes para concretar un significativo
nimero de proyectos de corte populista, marginando un tipo de
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gestibn y ejecucion propia de las entidades seccionales de las pro-
vincias. D¢ esta manera, compiten por recurses dos tipos de pro-

yectos:
a. Los proyectos del Plan de Desarrollo; y,

b. Los proyectos de las Unidades Ejecutoras que se llevan a cabo
sin coordinacién alguna con el Plan, dindose a entender que
los proyectos de los Conscjos Provinciales y Municipios no
eran prioritarios en el programa de gobierno.

En resumen, lo que importa destacar en materia de integracion na-
cional por la via de la planificacion regional es, en la prictica, el
tratar de planificar regiones-problema disefiando para ellas progra-
mas para solucionar problemas especificos y coordinando la incor-
poracién de la region en cuestién dentro del contexto socio-econé-
mico nacional, en el cual cstd inmersa.

Las experiencias obtenidas en el pafs, con las importantes regiones
que tratan dc desarrollar instituciones como el CREA, el CRM, el
CEDEGE, y el PREDESUR, cstdn arrojando resultados bastante
modestos debido a factores de orden econémico, social, polftico y
a la concepcién misma del desarrollo y planificacién regional (pla-
nificacion del desarrollo de regiones a nivel regional) que elabora
planes y define politicas para una regién aislada dentro del contex-

to nacicnal lo que implica desconocer o minimizar la importancia

de las interrelaciones existentes entre las distintas partes del espa-
cio nacional. En ese contexto, las entidades de planificacién re-
gional existentes en Ecuador han logrado constituir un cierto ni-
mero de proyectos (una lista de proyectos), en diversos grados de

desarrollo, en buena parte desvinculados de un enfoque de desa-
rrolio nacional.

Cuando la JUNAPLA (en 1977) presentd un plan regional a nivel

nacional, que no pudo ser implantado por las razones arriba indica-

|

|
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das, las cuatro entidades de planificacién regional citadas ya ve-
nfan operando desde hace un buen niimero de afios. El proyec-
to nacional en cuestidn asimil6 (tedricamente) - esas entidades al es-
quema de regionalizacién nacional propuesto, aunque ellas no ma-
nifestaron interés alguno ni tampoco hubo respuestas positivas
concretas de las demds provincias. En definitiva el proyecto de re-
gionalizacién nacional resultd solo un buen ejercicio intelectual cu-
ya elaboracién demandé no menos de dos afios de esfuerzos de los
técnicos de la JUNAPLA, llegindose a la conclusién de que estos
intentos debfan realizarse Gnicamente a solicitud de los interesados
directos.

La experiencia narrada invita a una profunda meditacién por parte
de las nuevas autoridades del gobierno y de la planificacién nacio-
nal a fin de tomar decisiones sobre un aspecto tan importante y -
til para el ordenamiento econdmico y social del pafs, en esta etapa
de crisis generalizada.

3. ELMANEJO DE LOS RECURSOS NATURALES,
ECONOMICOS Y HUMANDOS

El “deber ser’’ de la planificacién econbémica y social del Ecuador
debe poner énfasis en el manejo de los principales recursos natura-
les y, consecuentemente, dar prioridad al desarrollo rural, la refor-
ma agraria y colonizaci6n, la investigacién y explotacién de los re-
cursos mineros, el desarrollo del turismo, la explotacién de los re-
cursos ictiolégicos y forestales y, muy especialmente, la organiza-
cién social para el incremento de la produccién. Este dmbito, co-
mo parte de una visién estructural, es el que se debe mantener en
constante andlisis y evaluacién, a fin de disponer de visiones y pla-
nes nacionales de desarrollo actualizados permanentemente.

El nuevo gobiérno necesitard conocer, mediante una buena evalua-
cién de los recursos naturales disponibles y de todo el proceso de
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desarrollo econdmico y social ocurrido en estos Gltimos tres quin-

quenios y, en consonancia con ello, poder disefiar polfticas y desa-
rrollar acciones concretas. Como ya se menciond, la implantacién
de un efectivo sistema de evaluacién y control de la planificacion
y de las acciones concretas, ha constituido uno de los aspectos mis
descuidados de la planificacién que, inclusive, en estos tltimos
afios ha dado lugar a las mas grandes estafas conocidas en la histo-
ria del pafs. \

El débil proceso de planificacion fue incapaz de imprimir raciona-
lidad al manejo de los recursos (internos y externos) y su accion
fue sustancialmente menor en los aspectos de distribucion equitati-
va de beneficios y de movilidad social. Las clases sociales margina-
das no fueron consideradas en los programas y polfticas convencio-
nales para el manejo de la economfa. No hubo imaginacién en la
nueva fase econémica del pafs impuesta por el petréleo, de manera
que no se pudo contar con un nuevo estilo de sociedad como meta

a ser alcanzada, pese a los grandes beneficios de los dltimos 15
afios petroleros.

En lo que toca alosrecursos humanos, el CONADE, nunca elaboré
un plan de desarrollo que tome como base la solucién de los pro-
blemas de desempleo y subempleo a pesar de que en afios recientes
el subempleo alcanzaba el 560/0 de la PEA del pafs y el desempleo
abierto, el 130/0. Soluciones parciales sobre este aspecto emergen
como resultados secundarios de los programas sectoriales del plan

y no como consecuencia de programas espec{ficos y directos de
empleo.

En el momento actual se impone trabajar en forma directa, con
programas y proyectos para crear un creciente nimero de puestos
de trabajo a nivel nacional, creacién que debe estar inscrita en un
sistema nacional de planificacién. |
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4 DESARROLLO CIENTIFICO Y TECNOLOGICO

En el 4rea de la ciencia y tecnologfa,el CONACYT, drgano de tele-

vante importancia para el futuro del pafs, actualmente adscrito al

CONADE, no ha logrado, que se sepa, estructurar un plan de de-
sarrollo en esta materia y menos disefiar un sistema de planifica-
cibn en ese campo, aunque no se puede desconocer la elaboracién

de un paquete de politicas de orden muy general.

Los gobiernos de turno han hablado reiteradamente de la impor-
tancia capital del desarrollo cientftico y tecnologico que deberfa
afrontar ¢l pafs, pero tales afanes no han rebasado la fase del dis-

curso y ha habido ausencia evidente de apoyos concretos.

El Plan Nacional de Desarrollo, 1985/88 solo trae un diagnostico
dramatico sobre la situacion de este vital campo de actividad vy,
como se seiiald, un conjunto de polfticas de orden general y pro-
puestas de accion concretas que el gobierno venidero debera incor-
porar en el nuevo plan de desarrollo. Los siguientes pdrratos per-
tenecen al citado Plan (Anexo IV: “Otras Polfticas y Programas’’,

CONADE, octubre 1985).

“La investigacion y demds actividades cientificas y tec-
nolégicas no han sido tratadas, ni se han expresado
como elementos coadyuvantes del desarrollo socio-eco-
némico del pais; se evidencia una falta de relacién entre
las actividades cientifico-tecnolSgicas y las necesidades,
tanto prioritarias de la poblacion (alimentacidén, nutri-
cién, vivienda, etc.) cuanto econdmiceo-administrativas;
y, no existe una articulacién jurfdico-administrativa ade-
cuada a los propésitos entre las unidades e instituciones

que realizan estas actividades”’.

“El desarfollo de las actividades cientificas y tecnoldgi-
cas es minimo en el pais y tiene deficiencia de recursos

e
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humanos, fisicos y financieros; descoordinada utiliza-
cién de los recursos existentes; una no formacién sis-
temdtica de recursos humanos calificados; un desajuste
entre las necesidades cientifico-tecnoldgicas del pais y el
sistema educativo; una aiin débil organizacién de la Co-
munidad Cientifica; una carencia de servicios cientifi-
cos y tecnolbgicos; y, una limitada participacién de las
actividades cientificas y tecnolbgicas y su-produccion,
en el mejoramiento y desarrollo del acervo cultural del
pais”.

“En el pais se utilizan preferentemente tecnologias ex-
tranjeras y las actividades de seleccién, adaptacion, inno-
vacién y la participacién de las de investigacion y servi-
cios cientificos y tecnoldgicos son reducidas; ademads, la
falta de racionalidad en la toma de decisiones tecnolégi-
cas, el incipiente manejo de la gestiébn tecnolégica em-
presarial en las fases previas a la produccién y en la pro-
duccion misma; la insuficiencia de servicios de asistencia
técnica al empresario, da como resultado la falta de una
verdadera innovacion tecnoldgica de procesos y de eva-
luacion de las mejores alternativas y una baja calidad y
altos costos en los productos, no siendo competitivos en
el mercado internacional”,

9. LA DISTRIBUCION SOCIAL DEL INGRESO

En la etapa petrolera del Ecuador se dio un activo movimiento de
ciertas clases sociales, en procura de alcanzar los beneficios de la
nueva situacion de recursos financieros generados por la exporta-
cion de hidrocarburos. El sector industrial logré captar exceden-
tes de volumen extraordinario con la ayuda incondicional del Es-
tado, debido a la polftica econémica de sustitucién indiscrimina-
da de importaciones. En cierto momento, con los délares petro-
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leros se logré una importante capitalizacién de la economfa, la
misma que no. ha sido aprovechada en los Gltimos anos. Por otra

| parte, esos NUEVOS recursos se incrementaron con la polftica de un
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“agresivo”’ endeudamiento externo y, en tales circunstancias, el
manejo del Estado se convirti6 en el centro de atraccion y super
enriquecimiento de las clases mis pudientes del pafs, especialmen-
te pertenecientes a los sectores industrial, exportador, importador,
financiero y bancario, y agropecuario moderno. Se acrecentd y
consolidé una clase media antes empobrecida y fue posible tam-
bién conseguir mejores remuneraciones y mds puestos de trabajo
para asalariados citadinos, pero no obtuvo casi nada el numeroso
sector de pequefios campesinos. La crisis ha deteriorado profunda-
mente el nivel de ingresos reales de la clase media, trabajadores asa-
lariados, sectores urbanos que superviven bajo una “economia in-
formal’’, pequefios campesinos, etc., golpeados por un proceso in-
flacionario acelerado y un masivo desempleo y subempleo.

La planificacién tendrd que considerar, obligadamente, las diversas
situaciones que plantean las clases y grupos sociales arriba citados
de manera que los ingresos de la poblacién (y su bienestar) presen-
ten una distribucién tendencialmente equitativa. La planificacién
en el Ecuador (mis de 30 afios) ha demostrado hasta la saciedad
que el puro crecimiento econédmico no soluciona los problemas
bisicos del pafs ni tampoco se produce espontdneamente una dis-
tribuciébn equitativa de la riqueza, aunque sf, una concentracién
extrema de ella. Tal es el caso del Ecuador y tal el desat{o para la
futura planificacion.

Por lo demds, los planes de desarrollo no han disefiado polfticas

de redistribucién del ingreso en beneficio de los estratos poblacio-
nales mé4s pobres del pafs a pesar de que se contd, desde 1972, con
enormes recursos financieros provenientes de la exportacibn petro-
lera. El Estado toms, inicialmente, una cuota importante del ex-
cedente econdmico generado en ese perfodo que fue rdpidamente
arrebatado por los principales grupos de poder econémico del pafs
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y de determinadas transnacionales.

En conclusién, la atencién de aspectos de tanta trascendencia
como las polfticas y acciones para comenzar un proceso de redis-
tribucién del ingreso y de la riqueza, constituyen problemas de la
mayor importancia para la planificaciéon. Por no existir esa racio-
nalidad, la acumulacién de excedentes por parte de grupos mino-
ritarios ha llegado a su mayor extremo en estos Gltimos afios. De
allf la necesidad ineludible de que la planificacién sea, en lo fun-
damental, humanista y pueda profundizarse en el entorno que se
desenvuelve el ser humano.

El hecho concreto es que el nivel real de los ingresos para-el sector
de trabajadores asalariados y empleados ha sufrido una disminu-
cion drdstica, del orden del 500/0 en los Gltimos 12 meses a partir
de julio del 87 y en ese contexto, ni siquiera el Instituto Ecuatoria-
no de Seguridad Social ha podido cumplir sus obligaciones bdsicas
con sus afiliados, hablindose, incluso, de una “posible quiebra”
econ6mica de la entidad.

Como se sabe, el IESS es una de las instituciones sociales mas im-
portantes del pafs, que opera con aportaciones de los trabajado-
res. Hay que rescatar esta entidad entre otras acciones, exigien-
do al Estado cancele sus enormes deudas que se acercan a los 180
mil millones de sucres entre préstamos y aportes patronales no
pagados por el Estado. Es necesario redisefiar el Seguro Social,
tomando en cuenta los sectores poblacionales que lo conforman,
y la calidad y cantidad de beneficios que deben tener los mismos.
Posiblemente sea conveniente independizar el Seguro Militar y de
Policfa y, por otro lado, establecer topes muy concretos en las rei-
vindicaciones econémicas planteadas por sus 26 sindicatos de tra-

bajadores burbcratas que agrupan a unas 13 mil y més personas
ocupadas.
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6. LAS VARIABLES EXTERNAS
a El Comercio Exterior

Es este un sector de extraordinaria importancia en la economia
ecuatoriana. Sin embargo, su organizacion y los mecanismos de
coordinacién interinstitucional ostentan fallas apreciables a las
que no puede ser indiferente la planificacién y la polftica de go-
bierno.

Por ejemplo, los Gltimos planes de desarrollo muestran una evi-
dente falta de armonizacidon de las politicas de ex portacion de pe-
trdleo vinculadas a CEPE y las politicas generales vinculadas a la
gestic'm del Ministerio de Industria, Comeicio Exterior, Integra-
cibn y Pesca (MICIP). Esto significa que el comercio de exporta-
cién petrolera no fortaleci6 la polftica y la estrategia del comercio
exterior en general y viceversa. Las dos entidades actian como

compartimentos estancos, pues no existe un foro en el que se en-
cuentren los intereses de CEPE y del MICIP.

De esta manera, por ejemplo, en el Comité de Comercio Exterior
e Integracion del MICIP no estd involucrado CEPE. De igual mo-
do, CEPE no mantiene vinculos mas estrechos con Canciller{a,
en cuanto a polfticas de comercio exterior.

Iguales anomalfas pueden anotarse para el caso de las relaciones
entre el MICIP y el Fondo de Promocion de Exportaciones (FO-
PEX). Este Gltimo ente es un 6rgano de la Corporacion Financie-
ra Nacional que no tiene una estricta coordinacién de sus polfti
cas de comercio exterior del MICIP. El FOPEX tampoco se vin-
cula con la banca privada y no hay justificacion suficiente para
que las dos entidades actien como compartimentos estancos. Se
podrfan multiplicar los ejemplos para demostrar la existencia de
problemas importantes de descoordinacién interinstitucional.
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Todas estas constataciones Y reflexiones plantean una interro-
cante importante, que la planificacion debe considerar como
una posiblidad: ;Seria acaso conveniente la creacién de un
Ministerio de Comercio Exterior con capacidad para impartir
politicas, estrategias y planes coherentes de comercio ex-

terior?.

Por lo que toca a instrumentos operativos al servicio de este bi-
sico sector, el pafs no cuenta con un plan de promocién para el
comercio de exportacibn. No se cuenta tampoco con un ver-
dadero sistema arancelario, no existe un sistema nacional de infor-
macidn comercial ni una ley de Seguro de exportacion vy, lo que es
fundamental, se carece de una adecuada ley de comercio exterior.
Es verdad que existen acuerdos y normas entre el Ministerio de
Industrias, el Banco Central y el Ministerio de Finanzas pero no
existe un cuerpo legal organizado y sistematizado del comercio
exterior. Por esta vfa se aplica, por ejemplo, que el Fondo de
Promocién de Exportaciones trabaje separado del Ministerio de In-

dustrias.

b. Ladeudaexterna

El CONADE no ha participado en el manejo de la deuda externa,
pues aunque conoce la deuda piblica no conoce a cabalidad la
deuda privada. En todo caso, la deuda externa sélo ha operado =
como un parimetro para la elaboracién de los planes operativos e
introducir en ellos los ajustes pertinentes a fin de viabilizar los cré-
ditos otorgados por el Fondo Monetario Internacional.

En consecuencia, la planificacién y el érgano planificador han per-
manecido al margen de las renegociaciones de la deuda externa
pues, por anadidura, el CONADE carcce de instrumentos legales y‘
de capacidad de decision polftica para accionar en este terreno.
Este hecho es grave, puesto que la planificacién no puede dejar de
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lado una de las variables mas importantes de la crisis econémica y

del desarrollo nacionales.

“¢. Inversion extranjera

No existe polftica explicita sobre inversiébn extranjera y es obvio
que la responsabilidad sobre este campo le corresponde a la pla-
nificacién. El plan de desarrollo Ginicamente cuadra el equilibrio
del sector externo utilizando la inversibn extranjera para solven-
tar el desbalance del ahorro interno. Por otro lado se ha procedi-
do, bajo la iniciativa ecuatoriana, a un sistematico desmantela-
miento de la Decisiébn 24. hecho ante el cual los directivos del

CONADE no hicieron defensa alguna.

Es hora de trabajar con mis seriedad en este campo, con la inclu-
sibn transparente, de sus posibilidades y limitaciones, en la plani-
ficacion.

d. Arancel.

Volviendo al arancel, el actual de importacién debe ser revisado
enteramente puesto que en él descansan las polfticas industriales,
comerciales, agrf(;ulz-is, fiscales, de integracion y un complejo pa-
quete de compromisos bilaterales del pafs. Debe ser revisado pa-
ra consolidar un modelo de desarrollo que incluya los sectores arri-
ba nombrados, pues el arancel vigente esta sesgado hacia una am-
plia liberalizacién, que fue la polftica de gobierno que termina al

10 de agosto de 1988.

e. Presupuesto de divisas

No hay presupuesto de divisas en funcién de la deuda externa, de
las necesidades de importacién, de los precios del petréleo, etc. Se

requiere un manejo selectivo de importaciones (y no el determina-
do por el mercado) para lo cual es indispensable que la polftica

LA
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cambiaria esté en manos del Banco Central del Ecuador, eliminan-

do la actual desincautacién de las divisas.
f. Laintegracion subregional

Los planes ecuatorianos tampoco incorporaron los programas eco-
nébmicos de integracién del Grupo Andino y de ALADI-ALALC,

razéon por la cual no se conocen los costos/ beneficios de la integra-
ci6n luego de 28 afios de existencia de ALADI/ALALCy 19 aiios
de vida del Grupo Andino en lo que fue fundamental: la industria
y el comercio.

La planificacién econbdmica y social del Ecuador debe afrontar los
retos de la integracidn y la necesidad de consolidar la identidad na-
cional. Esta actividad resulta indispensable dentro de las relacio-
nes internacionales; pues, de lo que ahora se trata es de conformar
estados respetuosos y respetados en el concierto internacional. La
planificacién es una tarea de la economfa, sociologfa, polftica e
historia nacionales, pero por sobre todas ellas es una tarea de la
politica del Estado, toda vez que la razén o propdsito fundamental
reside en el deseo de los ecuatorianos de proyectarse en su propia
historia y en la de la humanidad.

/7. LASPOLITICAS MONETARIA Y CAMBIARIA

Esas politicas han mostrado considerables vac{os en el curso de los
Gltimes quince afios. Tan sélo para ejemplificar, se sefiala como
grave la falta de realismo al subvalorar el délar, por un largo perfo-
do, frente a las reales necesidades de la econom{a nacional, pues
las decisiones en ese campo estuvieron viciadas por la primacfa de
criterios polfticos, lo que dio lugar a un uso irracional y derrocha-
dor de las reservas de divisas. |

En contraste, las polfticas de los Gltimos afios han determinado
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una significativa sobrevaloracion de esa divisa, acompaiiada de un
alto componente especulativo, polftica que viene reforzando el
fuerte proceso inflacionario que vive el pafs, debido en alta -pro-
porcién, a la polftica de liberalizacién de los tipos de cambio mo-
netario y tasas de interés y un gasto publico desenfrenado y no de-
bidamente priorizado.

No se puede desconocer, en tal situacion, los impactos de la cafda
de las exportaciones, especialmente de los precios del petrdleo a
partir de 1986 y la interrupcién de sus exportaciones por casi seis
meses, debido al sismo de marzo de 1987.

Ese conjunto de polfticas fallidas hay que atribuirlas a la Junta
Monetaria y al organismo planificador, con el agravante de que
esta Giltima entidad nunca asumid responsabilidades sobre el mane-
jo de la polftica monetaria y cambiaria. Que se sepa, ninglin plan
econbmico-social incluyd, con caricter imperativo, este tipo de
politicas. Es mds, para los efectos de planificacién no ha habido
concertaciébn de criterios entre el Banco Central (Junta Monetaria)
y el actual CONADE. Los planes de desarrollo no se elaboraron
sobre la base de un presupuesto integral de divisas, lo que serfa de
invalorable ayuda para lograr disefios mds realistas del plan.

Por otro lado, el Plan de Desarrollo carece de una visiéon y una po-
l{tica monetaria y cambiaria; sustentandose fundamentalmente en
los declinantes precios internacionales, especialmente del petréleo.
Son muy conocidos los varios ajustes de los planes operativos por
las bajas sucesivas del precio del petréleo en el curso de 1986, ajus-
tes que dejaron de tener vigencia al sobrevenir el terremoto de
marzo de 1987 y sus impactos econémicos y sociales.

El plan tampoco incluye polfticas de ahorro, de relaciones inter-
nacionales, ni prevee el manejo de la crisis. En s{ntesis, el CONA-
DE nunca ha-manejado las variables monetaria y cambiaria, por-
que tradicionalmente han sido administradas enteramente por el
Banco Central (Junta Monetaria).
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8. ELSECTOR INDUSTRIAL

Una Area bisica en la creacién de riqueza es la industria. En ella,
por ejemplo, el manejo de los aranceles es fundamental. Los pla-
nes de desarrollo no han contemplado polfticas arancelarias; y,
dadas las circunstancias actuales y las perspectivas futuras de la
economia nacional e internacional, la situacién de la industria pa-
ra los afios que quedan de este siglo, es incierta.” En ese contexto,
cabe reflexionar profundamente sobre la situacion y alternativas a
las que podrfa optar la industria ecuatoriana en estos proximos a-
fios. Por otro lado, como se sabe, ha comenzado la reanimacién
del proceso de integracién andina y en breve operarin los compro-
misos que el Ecuador tendrd que cumplirlos como miembro que es
del Acuerdo de Cartagena. Ello afectari significativamente al sec-
tor industrial ecuatoriano. Cabe, entonces, preguntarse sobre las
industrias que irfan a la integracién y, finalmente, qué tipo de de-
sarrollo industrial requiere el Ecuador, por lo menos hasta finales
del siglo.  Estas son cuestiones bdsicas que debe plantear una
estrategia de planificacion.

Por otro lado, el sector industrial también ha sido una de las activi-
dades més afectadas por la crisis econdmica nacional, al caer sensi-
blemente la demanda agregada nacional, a lo que habrfa que afiadir
fuertes modificaciones de las leyes de fomento industrial que dis-
minuyeron ostensiblemente las prevendas de que gozd en el pasa-
do, e importantes cambios en los sistemas arancelarios que estimu-
laron la competencia de productos importados.

9. LACCORDINACION INSTITUCIONAL

También es fundamental recuperar la coordinacién interinstitucio-
nal en materia econémica y social. En la actualidad, por ejemplo,
la autonom{a del BEDE no parece compatible con la visién de una
planificacion regional; los fondos del Banco Nacional de Fomento
no tienen una base en los problemas de la seguridad alimentaria y,
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gf entre otros aspectos fundamentales, el campo de la salud no
' encontrd la coordinaci6n necesaria en los esfuerzos del IESS y del
" Ministerio de Salud Pdblica. En consecuencia, por la falta de
 coordinaci6n estatal, los sacrificios sociales han sido demasiado
~ elevados toda vez que las necesidades bisicas como las de salud,
" fueron, en buena parte, cubiertas por el propio peculio de los tra-
bajadores. En esta area de coordinacién, el Consejo Nacional de
Desarrollo debe instrumentar, a la brevedad posible, alternativas
de coordinacién institucional a nivel nacional, que haga posible
cumplir con los planteamientos de redistribucion de la'riqueza ha-
cia el bienestar social de los ecuatorianos, que todo gobierno lo
explicita en tiempos de campafia.

10. EL CONADE Y LA PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA

Parecen inadecuados los mecanismos de relacién entre la planifica-
cibn (CONADE) y la Presidencia de la Repiblica. Se considera
que el CONADE debe estar vinculado directamente a la Presiden-
cia de la Repiblica y poder plantear alternativas de desarrollo al

gobierno.

Es evidente la falta de una vinculaciébn estrecha, por decir lo
menos, entre la Presidencia de la Repiblicay el organismo planifi-
cador, el CONADE. La ejecucién de una planificacién armonica
y coherente implicarfa, por supuesto, partir de la base de que exis-
te un total entendimiento entre el Presidente y Vicepresidente de
la Repiblica elegidos por el voto popular. Desafortunadamente la
experiencia de la planificacién ecuatoriana demuestra que cuando
no existié la premisa mayor, la de los entendimientos permanen-
tes. hubo resultados totalmente negativos para llevar adelante los
planes nacionales de desarrollo, mas aln si en la prictica no se ha
establecido un sistema de seguimiento y evaluacién de los planes
nacionales de desarrollo. '
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Consecuentemente, serfa de interés que el Congreso Nacional eva-
lde las experiencias de los Gltimos 10 afios en materia de planifica-
cibn y en ese contexto examine la conveniencia de que el
Vicepresidente de la Repiblica continde presidiendo la planifica-
cién nacional o, en su defecto, desempeiie algfin relevante papel en
el Congreso Nacional, cuestion que requerirfa la revisién de la
Constitucidn del pafs.



