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INTRODUCCION

El proceso social que desemboca en las decisiones econdmicas
fundamentales de una colectividad humana se encuentra en el cen-
tro de los conflictos diarios del convivir social.

En la praxis se han probado y desarrollado fundamentalmente
tres formas de organizar ese proceso: una primera que deja plena
libertad a las fuerzas del mercado y por medio de ellas a los grupos
de poder que ellas representan; otra que intenta centralizar todas
esas decisiones a través de un mecanismo estricto de representa-
cion politica; por ultimo una tercera que combina elementos de
las dos anteriores.

En la realidad existe toda una gama de formas mixtas, que se
pueden considerar variedades estructurales de los sistemas arriba
indicados segin el volumen e importancia que correspondan a los
sectores publico y privado de la economia de un pais.

Puesto que la planificacidén constituye un elemento importante
ordenador en el proceso de toma de decisiones fundamentales, to-
dos los paises con economias mixtas practican un cierto grado de
actividad planificadora en el ordenamiento de sus economias de-
terminando el ambito del sector privado y del sector publico. La
Planificacion Nacional se ocupa fundamentalmente de este Gltimo.

El presente articulo se refiere en su primera parte al camino que
ha recorrido el individualismo metodologico! en la fundamenta-
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cién de la reforma administrativa de la Presidencia de la Reptublica.

1 Como individualismo metodolégico se puede entender a la corriente de pensamiento
econémico que parte para su andlisis de la ‘‘soberanfa” del individuo en el quehacer so-
cio-econdmico.
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cion tedrica de la participacion individual en ese proceso social, cu-
yo resultado es la estructura del ordenamiento econdémico basico
de una sociedad. Pretende hacer ver que, el problema econdmico
fundamental de una sociedad, cual es la determinacion de esa es-
tructura en la asignacion de los recursos escasos para la satisfaccion
de las necesidades ilimitadas de la sociedad, solo puede ser resuelto
mas alla de la ciencia econdémica en el marco de una teoria social
general, todavia por elaborarse y comprobarse satisfactoriamente.

En la segunda parte se hacen consideraciones pricticas sobre el
proceso ecuatoriano de planificacién nacional, que podria ensan-
char su base de legitimidad a través de una mayor participacion
real en él, de las estructuras representativas de la sociedad ecuato-
riana. El articulo se refiere al proceso social mismo de la planifi-
cacion nacional sin pretender entrar en la discusién de cuéles de-
berian ser en el Ecuador los sectores de la econom{a sujetos a €l,
ni cudl deberia ser el nivel de detalle al que se deberfa llegar en
ella, ni cudl el grado de obligatoriedad al que se deberian someter
fos diversos sectores de la economia ecuatoriana.

PRIMERA PARTE
1. CONSIDERACIONES TEORICAS
1.1. Prolegomenos

Cual podria ser el proceso ideal para conformar el Plan Na-
cional de Desarrollo?

En un primer momento podria parecer que la mejor solucion
para que todos y cada uno de los ciudadanos estén de acuerdo con
un determinado Plan Nacional de Desarrollo y cooperen activa-
mente con él, seria el que éste fuese aprobado por todos y cada
uno de ellos, como propone la Regla de Unanimidad de Wicksell.
El veredicto undnime de todos los ciudadanos eliminarfa, como di-
ce Wicksell, no solo “‘el yugo de oligarquias oscurantistas y enemi-
gas de la libertad”, sino tambhién “la no menos oprimente tirania
de una mayoria casual en la asamblea popular representativa’?.

Si ademds este sistema ideal de decisidn social fuera practicable
desde el punto de vista organizativo y financiero y todos los ciuda-
danos pudieran dominarlo plenamente, en cuanto a grado de infor-

2 K. Wicksell, Finanztheoretische Untersuchungen, Jena, 1896, p. 110.
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maci6n y capacidad de juicio se refiere, no existirian més proble-
mas respecto al proceso social de decision sobre el volumen, la es-
tructura y el financiamiento de un Plan Nacional de Desarrollo
unianimemente aceptado.

En efecto, esos son los problemas tedricos fundamentales del
proceso social de decision para la conformacion de un Plan Nacio-
nal de Desarrollo: su representatividad politica y su practicabilidad
en un pafs determinado. Desde el punto de vista teoérico, la efi-
ciencia misma de la Planificacién para alcanzar sus objetivos de-
penderia del mayor o menor grado de representatividad politica de
todo el proceso social de decisidn, que asegure el apoyo politico a
su realizacion y de la competencia técnica que posean sobre plani-
ficacion y sus implicaciones los ciudadanos que intervengan a lo
largo del proceso.

En las economias mixtas como la ecuatoriana, tedricamente
existen dos mecanismos para la asignacion de los recursos: el uno
organiza y asigna los recursos para la produccion de ““bienes priva-
dos” dentro de un mercado supuestamente de competencia para
factores y productos; el otro debe, con anterioridad al primero, de-
terminar qué volumen de recursos nacionales se asignardn a la pro-
duccion de “bienes publicos” y qué volumen a la produccion de

“bienes privados™?.

Para el primer mecanismo son los precios relativos la instancia
organizadora; para el segundo, son las relaciones de poder y su ex-
presion politica.

Iisos precios y esas relacionces sc reducen lucgo a las combinacio-
nes de las “preferencias” de los “consumidores™ o “‘ciudadanos”,
preferencias que responden en gran parte a la desigual distribucion
de recursos, ingreso y poder entre ellos. Pero la explicacion Gltima
de esos precios y relaciones solo se puede encontrar en la estructu-
ra socio-econdmica global.

Todos los procesos sociales de decision hasta ahora ideados den-
tro de los modelos tedricos del individualismo metodologico, para
asignar recursos entre la produccion de bienes publicos y la de bie-
nes privados se pueden resumir en dos grupos: los unos, de cardc-
3 Aqui se distinguirad entre ‘“bienes privados’' y ‘“bienes pablicos” por la aplicabilidad o
no del “principio de exclusién”, 1o cual en principio tendrfa también que determinar la

forma de su financiamiento. En adelante ya no se usardn las comillas para caracterizar a
estos dos tipos de bienes, entendiendo por “bienes” el conjunto de bienes y servicios.
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ter normativo, parten de las consideraciones de la “economia de
bienestar”; su dificultad fundamental estriba en las enormes exi-
gencias que se imponen al sujeto, el cual debe, con conocimiento
de causa, determinar qué volumen y qué estructura de bienes pi-
blicos y de bienes privados necesita para su bienestar personal y so-
cial y como tienen que financiarse. Los otros grupos se basan més
bien en el proceso de decisidon politica; tienen més cardcter des-
criptivo y encuentran su dificultad no en la practlcabllldad sino en
la representatividad de los elegidos.

1.2. Los modelos basados en la economia de bienestar
1.2.1. El modelo de la utilidad marginal

Segun la teoria neoclasica, la utilidad marginal de un bien
o servicio disminuye con el aumento del goce de esc bicn o servi-
cio. Si pudiera cada “ciudadano consumidor” conocer con preci-
sion su curva de utilidad marginal para los bienes publicos y para
los bienes privados y se pudieran ademds agregar todas esas curvas
individuales para un pais determinado, se obtendria una determi-
nacion clara sobre la composicidn 6ptima del PIB (Producto Inter-
no Bruto) entre esos bienes.
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En el grafico se conjugan las dos curvas de utilidad margi-
nal: la de la izquierda representa la curva de utilidad marginal para
bienes publicos y estd dirigida hacia la derecha;la de la derecha es
la curva de utilidad marginal para los bienes privados y se dirige ha-
cia la izquierda. La composicion de las dos curvas en un solo grifi-
co estd justificada, porque el PIB de un pais es un todo Gnico.

Evidentemente se trata de una abstraccion, pues, no es fa-
cil trazar la linea demarcatoria entre bienes publicos y bienes pri-
vados, ni siquiera en economias capitalistas casi puras, menos aun
en economfa mixta, como la ecuatoriana. Existe también un alto
grado de agregacion al considerar una sola curva para el conjunto
de cada tipo de bienes y para el conjunto de todos los individuos
de un pafs. Sin embargo estas simplificaciones permitirian extraer
algunas consecuencias teobricas.

Segin el grafico, el punto 6ptimo de combinacidén entre
bienes publicos y bienes privados estaria dado por la interseccion
de las dos curvas cuando la de utilidad marginal de las dos clases de
bienes es igual.

Como es bien conocido, los supuestos tedricos de esta
construccion son discutibles: 1a utilidad marginal de un bien o ser-
vicio no necesariamente tiene que disminuir con el aumento en el
goce de ese bien o servicio; bastaria citar ciertos ejemplos como
educacion, cultura, etc. Por otro lado existe la imposibilidad te6-
rica y prictica de agregar curvas individuales de utilidad marginal
para llegar a una curva agregada social o colectiva.

1.2.2. El modelo de las curvas sociales

No se resuelven los problemas anteriormente anotados re-
curriendo, como hacen algunos autores, a dos curvas sociales: por
un lado, la curva nacional de transformacion (AB), que represente
todas las combinaciones posibles de produccion entre bienes pa-
blicos y bienes privados, en base a los recursos nacionales y a la es-
tructura de los mercados nacionales de faclores; por otro lado, la
curva social de indiferencia (CD) entre esas dos clases de bienes,
que represente las combinaciones de esas dos clases de bienes que
la sociedad juzgue satisfactorias para su bienestar. La solucién so-
cial Optima estaria dada por el punto tangencial de esas dos curvas.
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Puesto que es muy problematica la agregacion de curvas in-
dividuales de indiferencia no queda mas, en esta construccion ted-
rica, que echar mano de una funcién social de bienestar de tipo
normativo.

Sin embargo, tampoco la curva social de transformacién
esta exenta de criticas: ante todo, la convexidad de la curva de
transformacion queda asegurada solo en el caso de funciones de
produccion lineales y homogéneas, con rendimientos marginales
constantes. Ademds la curva de transformacidén no puede ser esta-
ble, debido al cambiante influjo de los efectos externos, positivos
y negativos, del sector publico sobre el privado y viceversa, etc.®.

1.2.3. La solucion final?

Para poder determinar la funcion social de bienestar de ti-
po paretiano y en forma no normativa, propone Musgrave® dos so-
luciones: un pacto o acuerdo entre los “ciudadanos-consumidores”
sobre esa funcion o el libre juego de la demanda efectiva. Es evi-
dente que en una u otra forma se impondra el poder de negocia-
cion de los “ciudadanos-consumidores”, el cual es proporcional a
su posicion inicial de riqueza e ingreso. Por esto Musgrave relega la
“solucion final” a sus capitulos sobre la distribucion del ingreso,
fucra dc las consideraciones sobre la asignacion de recursos.

En la linea de Musgrave se han esforzado algunos autores
por describir una serie de casos por medio de la aplicacion de la
4 Franklin Proaiio, Notas sobre el crecimiento regional y las economfas externas, en
Cuestiones Econdémicas, No. 3, julio, 1980, Quito, pp. 99 ss.

5 R. A. Musgrave, Public Finance, trad. alemana, Finanztheorie, Tuebingen, 1966, pp.
64 ss.
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Teorfa de los Juegos: no solo de juegos simples entre dos personas
con suma cero, sino también de juegos mas complejos entre varias
personas, teniendo en cuenta coaliciones y hasta juegos secuencia-
les, dinamicos y recursivos. Pero por més sofisticadas aplicaciones
que se hagan de esta técnica, ella no podrd nunca representar el
complejo proceso del juego de poder en una sociedad, menos atn
su matriz social.

Por eso, Samuelson entrevio® que dadas las grandes dife-
rencias en el ingreso y en la riqueza, a las que corresponden gran-
des diferencias en las preferencias con respecto a la estructura de la
demanda dc bicnes publicos y de bienes privados, es muy impro-
bable que se llegue a un acuerdo sobre la funcion social de bienes-
tar, sin una enorme resistencia por parte de los que pierden venta-
ja.

La solucién final por lo mismo, ya no compete a la econo-
mifa: “La ciencia econdmica no es capaz de deducir una funcién

social de bienestar”?.

1.3. Modelos basados en el proceso politico de decision
1.3.1. Los modelos de votacion directa

La votacion directa esta considerada como el proceso polf-
tico fundamental de decisidon social. Una votacion directa sobre el
volumen, estructura y financiamiento de un Plan Nacional de
Desarrollo estaria condenada al fracaso. Es imposible que todosy
cada uno de los ciudadanos tengan un conocimiento suficiente-
mente profundo como para poder decidirse racionalmente y con
competencia sobre temas tan complejos. Ademas, el costo de un
plebiscito semejante no estaria en proporcidn con las ventajas rea-
les de ese método de decision. Mds ain, con su “General Possibi-
lity Theorem” ha demostrado K.J. Arrow® que es imposible llegar
racionalmente a una escala social de preferencias partiendo de las
escalas individuales de preferencias. El motivo fundamental estri-
ba en la existencia de la “Paradoja de Votacion” o “Paradoja de

6 P. A. Samuelson, Diagrammatic Exposition of a Theory of Public Expenditure,
Review of Economics and Statistics, Vol. 37, 1955; trad. alemana, en H. C. Reck-
tenwald (Hrsg.), Finanztheorie, Koeln y Berlin, 1969.

7 P. A. Samuelson, o.c., p. 363.
8 K.J. Arrow, Social choice and Individual Values, 2a. Ed., New York, 1963.
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Condorcet”, que se debe a la formacion de una mayorfa ciclica.

Supongamos que tres personas en forma absolutamente li-
bre tienen que votar ordenando sus prioridades entre tres alterna-
tivas (A, B, C). Supongamos asimismo que esas prioridades son:

Primera persona: A >B > C
Segunda persona: B >C > A
Tercera persona: C > A > B

Entre A y B dan dos personas la preferencia a A: hay ma-
yoria para A. Asi mismo entre B y C, hay mayorfa para B. Se
estaria entonces tentando conformar la serie de preferencias asi:
A > B > C. Sin embargo, si se quiere controlar en el mismo sis-
tema las preferencias entre C y A, se obtiene una respuesta des-
concertante: C > A. Como se ve, ¢l sistema de votacion por ma-
yoria no es capaz de determinar la prioridad racional colectiva par-
tiendo de prioridades racionales individuales y libres.

Se han ideado varios métodos para evitar este problema.
Por ejemplo, la votacidbn por puntaje segiin una escala cerrada car-
dinal.

La ventaja de la votacién por puntaje segiin una escala ce-
rrada cardinal estriba en que cada votante dispone de un nimero
de puntos determinado para repartirlos segun su criterio, digamos,
entre los diversos Planes Nacionales de Desarrollo puestos a su con-
sideracion. El Plan que obtuviere el mas alto puntaje seria el desig-
nado para la realizacion.

Es simplemente utdpico creer que exista a disposicion de
todos los ciudadanos el volumen y calidad de informacién necesa-
rios, sin hablar del grado de discernimiento y de capacidad de jui-
cio que estos métodos implican.

1.3.2. Los modelos de representacién politica

Ante las dificultades anteriormente anotadas, es preciso
pensar en procesos menos directamente democriticos y mas re-
presentativos.

Los ciudadanos se organizan en grupos de opinion y de po-
der, en el seno de los cuales se aprovechan los conocimientos y ca-
pacidades de decisién de todos los miembros del grupo. Estos gru-
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pos pueden, para alcanzar sus objetivos, formar coaliciones, seguir
estrategias, emplear tdcticas con otros grupos que tengan una esca-
la de preferencias similar o igual. Hasta las minorfas pueden en-
contrar de este modo una compensacion a través de coaliciones,
pactos, acuerdos.

Pero estas Gltimas posibilidades son utiles cuando hay que
llegar a un consenso: estable a través de repetidas votaciones y
existe la posibilidad de controlar el resultado de las coaliciones.

Del seno del grupo nace la representacion a través de la
delegacion. La delegacion es la base del sistema democritico
representativo. No todo el proceso social de delegacion es perfec-
tamente racional. Ma4s aGn, se dan impulsos bien calculados
justamente para impedir una perfecta racionalidad del proceso
social de decision. Sistemas de valores, relaciones de poder y de
riqueza contribuyen a fijar la distribuciéon de roles politicos entre
los individuos y grupos que toman parte en el proceso social de .
decision?.

Fundamentalmente se trata, como lo indica el titulo de la
obra de A. Downs, de aplicar al andlisis del sistema polftico los
principios analfticos de la teorfa econdmica neoclésica.

El sistema politico vendria a ser el mecanismo a través del
cual se asignarfan los recursos para la produccion de los bienes
pablicos. Los partidos politicos y sus lideres constituirian los
oferentes de esos bienes en forma de programas polfticos, que los
ciudadanos confrontarfan con sus demandas polfticas, para llegar a
un juicio de valor sobre el posible éxito de aquellos cn la rcaliza-
cidn de esos programas.

No importa cuéles sean las verdaderas motivaciones que
impulsen a un ciudadano a optar por un rol polftico activo enla
sociedad: puede muy bien ser ambicidn personal, deseos de poder,
basqueda de mayores ganancias u otros. Puede haber motiva-
ciones mis idealistas y altruistas, pero éstas no son necesarias para
fundamentar un rol semejante. Aunque el politico no necesita
hacer del bienestar de sus conciudadanos el ideal de su vida, éstos
lo juzgarin por el resultado que obtenga o pueda obtener en
mejorar el nivel de bienestar de ellos.

9 Anthony Downs, An Economic Theory of Democracy, New York, 1957, F. O.
Harding, Politisches Modell zur Wintschaftstheorie, Freiburg, 1969.
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En el mercado politico, como en el econdémico, se dan y se
crean imperfecciones, oscuridades, discontinuidades. Asf sucede
que, si bien la oferta politica deberia orientarse segiin la demanda
politica real de los electores, de hecho son mas bien los politicos,
a través de la propaganda de los partidos politicos y del gobierno
los que conforman definitivamente la voluntad de los electores, an-
tes que auscultarla.

La demanda politica de los votantes estd constituida
fundamentalmente por el mejoramiento de los niveles de vida y de
oportunidades en la sociedad.

De acuerdo a los intereses personales cada votante desearfa
que el volumen del Plan de Desarrollo obligatorio entregado al
financiamiento social sea mayor o menor, ponga el acento mas en
los sectores sociales o en los productivos, se financie mas a través
de recursos especiales o de ia tributacion, etc.

Los politicos por su parte tratan de ofrecer, si no Planes de
Desarrollo que por su volumen, estructura y formas de financia-
miento encuentre eco en el mayor nimero posible de votantes, sf
al menos Programas de Gobierno o de Accion que les aseguran la
victoria en las urnas y el acceso al poder en sus distintas formas:
ejecutivo, legislativo, y, a través de éstos, al judicial y electoral. Lo
mismo se aplica para el poder politico seccional.

Si se supone que los electores reaccionan positivamente a
los gastos publicos que les aseguran bienes publicos necesarios y
negativamente a las formas de financiamiento de esos gastos segin
el monto de su participacion personal en él, puede decirse que el
politico tratard de gastar los fondos publicos de modo que, por
una parte el aumento marginal de votos sea igual en todas las
formas de gasto, y, por otra, la pérdida marginal de votos sea igual
en todas las formas de financiamiento. Como acostumbran a
escribir los economistas:

kh dv - &.
dV1 _ dv2 _ dV3 = —
dP1  dP2  dP3 7 ™~ .
1 dv
-dV1_ -dV2._ -dV3 ! ¥
dFl dF2 dF3 77 :
‘ ;

volumen del Pian de Desarr.
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+dV = ganancia marginal de votos
-dV = pérdida marginal de votos
dP; = forma de gasto marginal
dF; = forma de financiamiento marginal

Es evidente que el maximo de votos se obtendra en el pun-
to, en que la ganancia y la pérdida marginales de votos se equili-
bren; o sea cuando :‘ 4av| fdv.

4ap dF

La semejanza con el modelo econémico de mercado es per-
fecta. Sin embargo, como afirma Downs, en la politica méas que en
la economf{a reina la falta de informacion por no decir 1a desinfor-
macioén y el grado de inseguridad es enorme. Es justamente esta
realidad, 1a que obliga a la mayor parte de los electores a seguir
ideas de lideres politicos, que son capaces de dar forma y concre-
cion a las necesidades y anhelos de los que no pueden hacerlo.
Ello permite la distribucion de roles politicos, activos o pasivos, lo
cual simplifica, no necesariamente optimiza, el proceso social hacia
el consenso polftico. Esos roles activos se reparten oligopolistica-
mente entre grupos o partidos politicos.

Tanto el grupo de la oferta polftica, como el de la deman-
da politica son heterogéneos; el ultimo mds que el primero. Por el
lado de la demanda, los ciudadanos tratan de informarse sobre la
oferta politica y al hacerlo se esfuerzan por disminuir al mfnimo
los costos de esa informacion, que les llega a través de expertos
més o menos independientes: periodistas, comentadores de TV,
profesionales, cientfficos, etc.

Es por demads claro que no todos los ciudadanos estdn en
capacidad o quieren decidir su voto en base a un estudio profundo
de los Planes y Programas de Gobierno ofrecidos por los politicos.
La mayorfa de ellos se deja llevar por sus intereses mas especificos
y por la reaccion general del grupo social al que pertenecen y en el
que actQian, que es también el que les brinda informacién secunda-
ria y juicios de valor. Aquf se entra en el campo complejo de las
hipotesis de 1a sicologfa y del anilisis social en todas sus expre-
siones.

Los partidos politicos se valen de todos los medios para ac-
ceder al poder, excepto de aquellos que pueden desintegrar el sis-
tema democratico, base de su accionar. Ese conjunto de preceptos
no escritos, que los politicos se ven en la necesidad de reconocer
ticitamente se ha dado en llamar “Las Reglas del Juego Democra-
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tico”. La analogfa con el oligopolio es evidente: hay que observar
las reglas del juego para evitar una competencia total, que llevaria
a todos los oligopolistas a la ruina, a no ser que uno de ellos
tuviera la certeza de quedar como monopolista absoluto. La ten-
tacion de la dictadura estd siempre al acecho del sistema democra-
tico representativo.

1.3.3. Un modelo incluyente

R. Dorfman?® intenta conjugar las exigencias normativas
de Samuelson con el modelo paraeconémico de Downs. Para él en
el centro del sistema se ubica el proceso politico entre los lideres
politicos y sus grupos de electores, asi como entre los mismos lide-
res politicos. Lider politico es en este sentido todo ciudadano,
que es capaz de interpretar las necesidades de grandes grupos de la
sociedad y de representarlos en el quehacer societal y que por lo
mismo gozan de la confianza de esos grupos.

Los electores, dice Dorfman, tienen preferencias generales
pero no muy precisas sobre decisiones politicas determinadas; se
adhieren o no a los presentados por los lideres politicos de su pre-
ferencia. Los lideres por su parte tratan no solo de formular y de-
fender con precisidn ciertas exigencias politicas, sino también de
aumentar su influjo politico para hacerlas aceptar a nivel oficial en
bien de sus grupos de electores. Los electores no van mas alla de
percibir si una politica determinada les es 0 no favorable y cudl va
a ser el aporte personal para su financiamiento.

Dorfman, a diferencia de Samuelson, agrega las preferen-
cias grupales, no individuales, expresadas por sus lideres polfticos.
Al gobierno le quedan los grados de libertad determinados por las
posibles ponderaciones de esas expresiones. Ello hard de acuerdo
a su conformacion y proyecto politico, proporcionalmente a su
real fuerza politica en el pais, tratando de asegurar una mayorfa
absoluta alrededor de un consenso minimo sobre sus politicas ge-
nerales fundamentales. El espacio de libertad que poseen el go-
bierno o los lideres politicos les permite introducir dentro de sus
planes o programas de oferta de bienes meritorios!!, que por si

10 R. Dorfman, General Equilibrium with Public Goods, en H. Margolis y H. Gui-
tton (Ed.): Public Economics. An Analysis of Public Production and Consumption and
their Relations to the Private Sector (Proceedings of a Conference held by the Interna-
tional Economic Association). London, New York, 1969, pp. 247 ss.

11 Un bien meritorio es aquel que puede ser producido, financiado y ofrecido por pri-
vados, cuya oferta sin embargo debe ser sostenida y fomentada por el poder publico, sea
por estar ligado a bienes publicos necesarios y al bien general de la sociedad, sea por exis-
tir sesgos en la demanda privada de ese bien.
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mismos pueden no atraer votos.

La oferta de esos bienes mas alla de la demanda de los elec-
tores es parte de la funcidn representativa de los lideres politicos.
A través de esos bienes meritorios no solo educan y guian a los
electores en la demanda de esos bienes, sino también en el proceso
social de decisi6bn y aprendizaje politicos. Ademds, a través de
ellas redistribuyen ingreso y posibilidades alcanzando mayores ni-
veles de justicia social en forma mds eficaz que a través del sistema
tributario, el cual puede ser evadido tan facilmente y en forma més
eficaz atin que a través de subvenciones estatales, a las que solo ac-
ceden reducidos circulos y cuya incidencia social puede ser mini-
ma, cuando no negativa.

Es verdad que el grado de eficacia de la redistribucién a
través de bienes meritorios depende de la forma de financiamiento
de su produccion y distribucion, as{ como de la eficiencia del apa-
rato estatal, que los pone a disposicion.

1.4. Epilogo

El modelo de Dorfman, como los anteriores, desconoce las
caracteristicas peculiares de las sociedades subdesarrolladas, que
tienen una estructura social muy heterogénea, constituida por gru-
pos cuyas oportunidades iniciales son muy disimiles. Ademds deja
de lado la dindmica del proceso social, que cobra caracteres con-
flictivos debido a esa estructura injusta y que tiende constante-
mente a hacer explotar las estructuras opresoras de la sociedad.

Por otro lado, en la realidad el poder politico no nace en el
intercambio simple y bidireccional entre grupos de electores y li-
deres politicos, sino que se sustenta y refuerza en una interrelacidén
con el poder econémico, con el poder organizativo, con el idealis-
mo y con influencias exteriores a la misma sociedad nacional.
Ademads, el proceso de decision para la delegacién polftica no sigue
con frecuencia pautas racionales.

Las capas inferiores de la sociedad pugnan por tener parte en
la distribucion de recursos nacionales en su afdn justo de mejorar
sus niveles de vida y de participacion. Sin embargo no siempre de-
legan su representacién a los lideres clasistas, sino que establecen
con frecuencia una relacion unidireccional y ocasional con lideres
politicos determinados. Esto origina la existencia, para la toma de
decisiones sociales fundamentales, de una verdadera red, mis o me-
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nos intrincada, de actores privilegiados.

Dado el cardcter todavia gregario y profundamente desinte-
grado de la sociedad ecuatoriana no existe una estructura suficien-
temente organizada de representacion politica y ocurre con fre-
cuencia que se dan movimientos pendulares en el proceso social de
delegacion con motivo de las elecciones politicas, Gnica ocasion
para muchos ecuatorianos de delegar su representacién en el proce-
so social de decision.

SEGUNDA PARTE
2. CONSIDERACIONES PRACTICAS

En el caso del Ecuador, el presente gobierno se ha comprometi-
do oficialmente con un Plan Nacional de Desarrollo, considerdndo-
lo como el marco fundamental, dentro del cual entiende ejercer su
gestion de gobierno. Hay que admitir, sin embargo, que como en
los Planes anteriores, aunque en menor escala, pec6 el altimo pro-
ceso de planificacion por su limitada representatividad, por la li-
mitada participacién de los grupos organizados de la sociedad! 2.
Se ha visto en la primera parte que la agregacion de las demandas
de bienes publicos no puede realizarse a nivel individual, sino solo
tal vez en un proceso politico a nivel de grupos a través de sus ex-
presiones por medio de sus 1ideres. El problema radica en que pa-
ra no aniquilar en la cuspide del Organismo Planificador la necesa-
ria funcionalidad, se impone una seleccion de los grupos que par-
ticipan directamente en él. Esta seleccion estd ya hecha por la
Constitucién vigente. Hagamos un anilisis de los actores del Pro-
ceso de Planificacion en el Ecuador, de hecho o por derecho, y de
su grado de representatividad.

2.1. Los actores del proceso de planificacion
2.1.1. El Ejecutivo

La Constitucion vigente de 1978 privilegia la participacidén
del Ejecutivo en el Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE).
La mitad de los integrantes del CONADE representan al Ejecutivo.
Y esto por varios motivos.

12 Flisfisch Angel, Rolando Franco y Eduardo Palmam ‘“‘Dimensiones de una planifica-
cién participativa’, documento presentado al Seminario sobre Participacién Social en
América Latina, Quito, 17-21 noviembre 1980.
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El Plan de Desarrollo, una vez aprobado, tiene que cumplir
funciones bien precisas. Ante todo debe cumplir una funcién fi-
nanciera para el sector publico, ya que debe permitir al Estado pla-
nificar sus requerimientos financieros a mediano plazo y facilitar
una soluciéon de continuidad entre los Presupuestos Anuales del Es-
tado. Ademds debe cumplir una funcion administrativa, indicando
a las diversas unidades administrativas, qué y cudles recursos para
qué objetivos podrfan estar disponibles. Esta funcidon se comple-
menta con la funcion economica y social, que permite prever en
esos campos las metas precisas a alcanzarse. La funcion politica
del Plan se cumple cuando éste, cual garantia polftica, logra media-
tizar el conflicto social por la participaciéon de los grupos sociales
en los recursos nacionales y en los resultados de la actividad econ6-
mica, ampliando el horizonte temporal para su solucion, con el ob-
jeto de evitar que ese conflicto social se reduzca a un conflicto de
suma cero*?.

En el conflicto de intereses de los grupos sociales partici-
pan los ciudadanos en el grado de su poder de negociacidn, que de-
pende fundamentalmente del poder politico de las organizaciones
a que pertenecen, el cual a su vez es el resultado de varios elemen-
tos: poder economico, nimero de miembros, nivel de integracion
de la organizacion o grupo, etc.

Existe, sin embargo, un gran nimero de ecuatorianos que
no estan organizados o cuyas organizaciones no tienen un poder de
negociacion significativo, implicito o explicito, dentro del proceso
de planificacion; mas aln, una buena cuarta parte de la poblacion
ecuatoriana estad completamente marginada de la vida econdmica,
politica y social. La participacion de estos grupos en el proceso
social de la planificacibén, o sea, en las decisiones fundamentales so-
bre inversiones y gasto pablico a mediano plazo, se reduce muchas
veces a su participacion en el proceso electoral para elegir Ejecuti-
vo y Legislativo. Por lo mismo, los candidatos elegidos por vota-
cion popular son depositarios ipso facto de la representacién de
esos grupos en las grandes decisiones nacionales.

De aqui se desprende el derecho particular que asiste a es-
tos dos poderes en el proceso social de la planificacion. Y hasta
que no se creen formas de mayor participacion politica de esos
grupos, es preciso, por un lado, asignar a los actos electorales todo
el significado que les corresponde y, por otro, dinamizar la consul-

13 Ibidem, p. 14.
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ta popular, de modo que pueda ser interpretada al menos como
instancia de control.

2.1.2. El Legislativo

Mientras el Ejecutivo tiene una presencia justamente privi-
legiada en el CONADE, la presencia del Legislativo se reduce a un
representante, que ademads no posee a sus espaldas una institucion
especializada en planificacion. Es evidente que la Camara Nacional
de Representantes deberia tener un mayor peso en el CONADE,
aunque no necesariamente igual al del Ejecutivo. Las razones son
claras: el Legislativo tiene también su origen en una votacién po-
pular directa; ademds constituye un foro permanente para la dia-
léctica de los intereses; por Ultimo, el Plan Nacional de Desarrollo
compromete recursos a mediano plazo al canalizar las asignaciones
hacia proyectos fundamentales de dcsarrollo, limitando los grados
de libertad de los Presupuestos Anuales del Estado, que tienen que
ser aprobados por el Legislativo.

No se trata de someter el Plan de Desarrollo a un proceso
parlamentario, similar al del Presupuesto Nacional: serfa irracional
someter al sector pablico a un Plan de Desarrollo detallado, cuan-
do no se pueden prcver confiablemente en una economia mixta
dependiente las diferentes combinaciones posibles entre la dindmi-
ca del sector publico, que esta obligado al Plan, y la dindmica del
sector privado, que no lo esta' 4. Pero si se trata de comprometer
maés al Legislativo con los lineamientos centrales del Plan, con sus
objetivos prioritarios y con sus consecuencias presupuestarias, para
evitar que los Representantes de la Camara trate de “reventar”™®
el Presupuesto Nacional con sus peticiones localistas.

2.1.3. Los gobiernos seccionales autonomos

Causa maravilla que a pesar de su origen en una eleccion
popular y a pesar de la necesidad, por todos reconocida, de inte-
grar la planificacion regional y seccional con aquella central* €, los
gobiernos seccionales autonomos no estén representados como ta-
les en el CONADE, tanto mas que en el Ecuador, sobre todo los
Municipios, pero también los Conscjos Provinciales, gozan de una

14 Esto fundamenta también la necesidad de una planificacion ma4s ‘‘sensible”.

15 Expresion del Ledo. Galo Bayas Salazar, Presidente de la Comision Legislativa de lo
tributario, fiscal, bancario y de presupuesto, segan El Comercio, 28 de octubre de 1980.

16 Los gobiernos seccionales auténomos estan también sujetos al Plan: Art. 125 de la
Constitucion,
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larga y gloriosa historia, tienen encomendadas tareas importantes
en cuanto a inversiones para el desarrollo y permiten resolver cier-
tos conflictos a nivel regional y seccional, evitando su acumulacion
innecesaria sobre el Gobierno Central.

Ademis de esta presencia a nivel del Organismo Central de
Planificacion, debe existir una intensa colaboracidén por parte de
este organismo, a través de sus dependencias a crearse en las dife-
rentes regiones del pais, con los Municipios y Consejos Provincia-
les.

2.1.4. Los actores corporativos! 7

La Constitucion Ecuatoriana en su articulo No. 90 institu-
cionaliza la participacion de tres grupos corporativos en el proceso
de planificacion: los trabajadores organizados, las camaras de la
produccion y los institutos de educacion superior.

Es bien conocido que solo entre el 15y el 20 por ciento de
los trabajadores pertenecen a centrales sindicales, que son las que
intervienen para efectos de este articulo. Las cdmaras de produc-
cibn representan a un reducido, aunque econémicamente podero-
so, grupo. Los institutos de educacion superior comprenden a
unos 200.000 miembros. Si se tiene en cuenta que no pocos ciu-
dadanos pueden pertenecer a dos de estos grupos al mismo tiempo,
el nimero total de ciudadanos organizados en los tres grupos cor-
porativos en cuestion podria no pasar del medio millon. Esto sig-
nifica menos del 20 por ciento de los ciudadanos con derecho al
voto en Ecuador.

La representatividad de los actores a nombre de estos tres
grupos disminuye todavia mas, cuando se piensa que la homoge-
neidad de intereses al interior de estos grupos puede ser reducida.
Por lo mismo y aunque se trate de grupos muy dindmicos y signi-
ficativos de la sociedad ecuatoriana®®, es evidente que existe una
enorme masa de ciudadanos, que puede no sentirse representada
por ¢sos grupos “privilegiados”.

2.1.5. La burocracia'?®

17 Véase también A. Flisfisch, R. Franco, E. Palma, o.c. pp. 37-41.
18 En efecto, gran parte de los activistas politicos se enrolan desde sus filas,

19 Entendida no peyorativa, sino sociolégicamente como el to rio de la insti-
tucionalidad del Estado.
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Aunque los empleados del aparato estatal no poseen una
delegacion politica directa, sin embargo han acaparado en el pais
casi absolutamente el proceso de planificaciéon. Pero la racionali-
dad formal de la burocracia no puede ser nunca la inica o mas im-
portante inspiradora del proceso social de planificacion.

Poco se conoce todavia en el Ecuador sobre los influjos de
la racionalidad burocratica no solo sobre los contenidos, sino sobre
las metodologias de planificacién y sobre la realizacion de los pla-
nes de desarrollo.

Es indudable, por otra parte, que justamente la planifica-
cion ha expandido enormemente el poder politico efectivo de la
burocracia. A través de las relaciones de saber, ciencia e informa-
cion, accede ella a importantes lonjas de poder informal pero deci-
sivo. Nada asegura, sin embargo, que la burocracia o la tecnoburo-
cracia sean un agente de cambio. Esto significa que puede ocurrir
que gran parte de los impulsos de cambio desde la clspide politica
se pierdan poco a poco, como en una entropia politica, en el con-

. fuso aparato estatal encargado de planificar e implementar los Pla-
nes. De aqui surge también la necesidad, como una condicién im-
perativa para el desarrollo, de una reforma administrativa, que
permita a la burocracia clevar su cficicncia y su capacidad de res-
puesta efectiva a la dirigencia politica del pafs.

2.1.6. Los partidos politicos

La representacion directa de los partidos politicos en el
CONADE es innecesaria, pues, de hecho estan ya representados en
el Ejecutivo, en el Legislativo y en los Gobiernos Seccionales. Mas
bien es viable que participen activamente en el proceso de planifi-
cacion, sea a través de informacidn privilegiada y sistemética du-
rante todo el proceso, sea a través de directivas impartidas a sus
miembros en las diferentes instancias del Ejecutivo, del Legislativo
y de los Gobiernos Seccionales.

2.2. La capacidad de planificar

Caminando se aprende a caminar. Participando activamente
en el proceso social de la planificacion se aprenderd a planificar.

Todos los grupos representados en el CONADE tienen que
poseer la capacidad técnica y el personal especializado suficiente
Jf para planificar desde el dngulo de intereses del propio grupo, sin
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perder la perspectiva global. Por lo mismo es imperioso que cada
uno de esos grupos organice una oficina propia de planificacion
global, cuyo financiamiento podria provenir en parte del presu-
puesto asignado a CONADE.

En el caso de la Camara Nacional de Representantes, tendria
que existir una Comision ad hoc.

La Ley del CONADE podria exigir de los grupos representa-
dos en él y la Ley de Partidos, de éstos, la creacion y funciona-
miento de esa oficina. Para estos Gltimos podria ella constituir la
escuela para gobernar.

2.3. El compromiso societal

A la mayor participacion de los diferentes grupos sociales en
el proceso de planificaciébn tendria que corresponder un cierto
compromiso de adhesion para contribuir a la realizacidén del Plan.
Participacién y compromiso se condicionan. De otro modo serfa
irracional el esfuerzo de ensanchar la participacion en el proceso
de planificacion sin la contraparte de un cierto compromiso por
parte de sus actores privilegiados, que no representan a toda la so-
ciedad. Aqui radica el derecho del Ejecutivo a liderar este proceso
y a proponer, en base a su representatividad electoral, una raciona-
lidad global viable en el mediano plazo.

El consenso social?? viable en el Ecuador no puede extender-
se a la planificacion de toda la realidad socio-economica del pafs,
sino que debe concentrarse en un paquete coherente de proyectos
especificos, imprescindibles para asegurar el cambio de estructuras
en el mediano y en el largo plazo, sobre la base de objetivos nacio-
nales fundamentales compartidos por los actores del proceso social
de la planificacion.

Claro estd que para el analisis de estos proyectos prioritarios
no basta el anélisis tradicional de la rentabilidad financiera de pro-
yectos en base a precios de mercado, sino que hay que llegar a esti-
mar la rentabilidad economica de los mismos, en base a ‘‘precios
de cuenta” o “precios de eficiencia”, que reflejen mejor que los
precios de mercado el verdadero valor para la sociedad de los insu-
mos y productos de esos proyectos.

20 Consenso social, que de ninguna manera va a ser un acuerdo, sino mds bien el resulta-

do de la accién del gobierno con respecto a proyectos especificos, apoyado implicita o
explicitamente por los diversos grupos societales.
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Hasta habrfa que llegar a estimar los “precios sociales” para
€s0s proyectos, o sea ‘“‘precios que tengan en cuenta los efectos de
los proyectos no solo sobre la distribucion del ingreso entre inver-
sion y consumo, sino también sobre la distribucion del ingreso en-
tre los estamentos rico y pobre de la poblacion”?!; mas alld atn,
que tengan en cuenta sus efectos para el cambio de las estructuras

socio-econdmicas del pafis.

Para el célculo de la rentabilidad social se requieren pondera-
ciones adecuadas de los costos y beneficios de esos proyectos. La
decision sobre esas ponderaciones corresponderid a los miembros
del CONADE, como o6rgano central del consenso social planifica-
dor.

2.4. Un posible cronograma somero del proceso de planificacion
en el Ecuador

Dado que el periodo presidencial en el Ecuador coincidira
«con el periodo de vigencia del Plan de Desarrollo, se crea automati-
camente la posibilidad para el pais de que la vida politica se estruc-
ture y desarrolle alrededor de la planificacién. Esta coincidencia
permitird a los gobiernos y al pais romper el circulo vicioso de im-
provisacion ¢ irresponsabilidad en el manejo de los recursos nacio-
nales. Cada gobierno tendra ocasion de gobernar con un Plan de
Desarrollo y dar cuenta de su gestion al cabo de cinco afios.

Esto tendria que permitir, siempre y cuando los politicos se-
pan responder a los signos de los tiempos, pasar de los vaivenes po-
liticos personalistas a una vida politica organizada alrededor de
partidos y a una lucha politica racional alrededor de programas de
accion y planes concretos de desarrollo.

Una vez llegados al poder, el partido o partidos escogidos por
la votacibn mayoritaria popular tendrian que introducir cambios
mds o menos profundos en el Plan Nacional de Desarrollo, prepara-
do durante el periodo constitucional anterior en base al consenso
societal minimo y con la participacion de los diversos grupos re-
presentados en el CONADE y de los mismos partidos politicos. Si
los partidos poseen personal preparado y experiencia por haber
participado en el proceso social permanente de planificacion, esta
tarea podria llevarse a cabo en los tres primeros meses de gobierno.

21 Lyn Squire, Herman G. van der Tak, Anilisis Econémico de Proyectos, Ed. Tecnos,
Madrid, 1977, p. 16.
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A continuacion se entregarfa el Plan a la discusion nacional. En
los meses de noviembre y diciembre se prepararfa la Proforma Pre-
supuestaria correspondiente al primer afio del Plan, en un trabajo
conjunto entre la Secretaria de Planificacion del CONADE, el
Ministerio de Finanzas y la Comisién de Presupuesto del Congreso.
Un Congreso extraordinario en el mes de enero tendria que cerrar
la discusion sobre el Plan y aprobar el Presupuesto. El posible re-
traso, aun de dos meses en la aprobacion del Presupuesto para el
primer afio es preferible a un Presupuesto descoordinado del Plan,
aunque solo fuera en el primer afio.

El CONADE quedaria luego encargado del scguimiento y
control del Plan, asi como de su evaluacion. Para esto trabajarian
durante todo el afio las diversas estructuras técnico-politicas alre-
dedor del CONADE, como se explicoO mas arriba.

Al final de cada afio el CONADE, y no solo su presidente,
presentarfa a la nacion un informe publicado sobre el seguimiento
del Plan. Este informe ayudaria a calibrar la Proforma Presupues-
taria y el Plan Operativo para el siguiente afio.

Durante los altimos seis meses del periodo constitucional y
del Plan, el CONADE presentaria al pais un documento sobre la
Evaluacion de la realizacion del Plan.

El cronograma anteriormente descrito supone un sistema po-
litico y de planificacion consolidados y experimentados. Es evi-
dente que al inicio habra desajustes y retrasos. Pero bien vale la
pena enrumbar al pafs por un sendero de planificacion racional de
sus recursos humanos y naturales para romper el cerco del subde-
sarrollo.
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