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PRESENTACION

Este documento forma parte del enfoque de PROPLAN sobre la conduccibn del
proceso de desarrollo, agrfcola y rural que puede referirsea diferentes sis-
temas (el sector agropecuario en su conjunto, una regifén, una institucidn, un
programa o proyecto), que en el presente caso se refiere esencialmente a consi-

derar el sector agropecuario en su conjunto.

El citado enfoque valoriza el papel del asesor en su articulacidn con los
roles de decisores y ejccutoreé, comprometidos en un proceso continuo y sis-
temdtico de anflisis y toma de deciciones, en el que las decisiones que se
adoptan y ponen en préctica deben tener como caracterfstica fundamental su
coherencia integral, es decir que deben ser consistentes con otras decisiones
y tener viabilidad socio-econfmica y polftica.

En este enfoque lo mis importante es la preocupacifn por los avances hacia
la obtencifn de logros y con ello de los objetivos, en un proceso de ajuste
dinfmico y flexible a la evolucifn de la realidad. Es decir, la realidad
tomada como objeto de anflisis y de transformacifn, en el marco del necesario
reconocimiento de la incertidumbre y riesgo involucrados en los procesos socio-
econdémicos y polfticos, y con los contenidos de intencibn y previsién hacia el

futuro que son propios de la voluntad y la acciSn transformadora.

En este sentido el presente documento toma una parte especifica de la
conduccibn, que tiene que ver con la dimensifn operativa del proceso de plani-
ficacidn-ejecucifn y con los niveles de polftica que corresponden a las deci-
siones operativas, que son -seglin la tipologfa de PROPLAN- las medidas de pc-

1ftica y las acciones especificas,

En tal sentido, se presenta una perspectiva del anflisis de politicas como
aspecto esencial de la funcifn y tareas del planificador, que le permita pro-
porcionar un asesoramiento permanente a la toma de decisiones operativas para

una efectiva conduccidén del proceso de desarrollo.

El documento es resultado de trabajos de cooperacidn t&cnica y estudios

realizados por el proyecto PROPLAN/AP, financiado conjuntamente por el IICA y
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y AID. En &1 se detallan y complementan los contenidos referentes al anfilisis
de polfticas en la dimensidn operativa del proceso de planificacibn-ejecucién
desarrollados en el documento PROPLAN 25 Una visisngg}obal del proceso de

anfllisis de polfticas para la conduccin del desarrollo agrfcola y rural. En

su preparacidn y deéarrollo, el documento se apoya también,entre otros, en el
documento interno PROPLAN 77 Categorfas centrales e hipdtesis principales

para el anflisis de polfticas y en el documento PROPLAN 29, Dimensidn

Operativa del proceso de planificacifn-ejecucién,

Fernando Del Risco y P, Lizardo de las Casas son los autores del documen-
to; debe destacarse que en su elaboracidén han tenido fundamental significacidn
discusiones y aportes de Ricardo Ciceres, Gonzalo Estefanell, Martin Buxedas
y Luis Paz S, Se han tomado como antecedentes algunos aspectos de un trabajo
sobre Anfilisis de Polfticas preparado para PROPLAN por Eduardo Cobas, Hugo
Fernfndez, Jorge Notaro y Carlos Pérez A.




INTRODUCCION

Los pafses de Am@rica Latina y el Caribe enfrentan crecientes y complejos
problemas que limitan su desarrollo; los sectores pldblicos se ven enfrentados a
resolver las demandas de una poblaciSn en crecimiento acelerado, con alarmantes
limitaciones en los medios necesarios para resolver los problemas, en el marco

de las agudas crisis econdmicas y financieras en que se debaten.

Esta situacién hace necesaria una cuidadosa y eficaz toma de decisioneé,
y la realizacién de las acciones correspondientes para conducir adecuadamente
el proceso de desarrollo., De allf la importancia de fortalecer los sistemas de
direccifn responsables de dicha conduccidn, mejorando sustancialmente el pro-
ceso de anfilisis de polfticas que proporciona sustento técnico a la toma de

decigiones.

El presente documento ha sido preparado con base en los estudios y expe-
riencias de IICA-PROPLAN y se refiere al proceso de analisis de politicas
como sustento t&cnico para las decisiones operativas, en el marco de un enfoque
preocupado por una efectiva conduccifn del proceso de desarrollo. Para ello
es necesario partir de las decisiones de orientacidén, que constituyen un subs-
trato permanente y activo con base en el cual interactiia la definicién y ajuste

de las decisiones operativas.

El anflisis de polfticas, as! concebido, permite definir alternativas de
decisiones operativas, en el marco que establecen las decisiones de orientacibn.
Por otra parte el seguimiento y evaluacidn de las decisiones operativas permite
realimentar todo el conjunto de decisiones adoptadas, otorgando continuidad a

la conduccidn del proceso de desarrollo.

En este sentido, el documento presta especial atencidn al papel que debe
cumplir el planificador, en su funcidén esencial de asesorar oportuna y adecua-
damente en la toma de decisiones, articulando su desempefio con el de los
decisores y ejecutores. Para ello le corresponde la responsabilidad basica de

llevar adelante el proceso de andlisis de polfticas.
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Lo anterior demanda que el planificador (asesor)ge preocupe por definir
las necesidades particulares de informacidn, sistematizdndolas para la iden-
tificacidn, caracterizacidn e interpretacidn de problemas y potencialidades, y
la correspondiente identificacién y disefio de alternativas de solucién, consi-
derando también la informacifn generada por las decisiones tomadas anterior-
mente y los resultados de las correspondientes acciones que de ellas se deri-

varon.

Para ello debe aprovechar las ventajas que otorga la actual revolucién en
el procesamiento y manejo de datos, mejorando su capacidad analftica y de uso
de dicha informacifn, en funciln de las necesidades de una toma de decisiones
en el marco de una realidad en constante cambio, y en condiciones de inestabi-

1idad y crisis socio-econSmica y polftica.

El documento ha sido organizado de la siguiente manera:

El primer Capftulo presenta en forma sint&tica las relaciones principales
entre el anfllisis de polfticas, toma de decisiones y realizacidn de acciones

en la dimensibn operativa del proceso de planificacibn-ejecucidn,

El segundo Capftulo estf centrado en la presentacidn de las fases y acti-
vidades que comprende el proceso de andlisis de polfticas para las decisiones
operativas, su secuencia, interrelaciones principales y contenido de cada una,.
teniendo como base las necesidades de una efectiva conduccidén del proceso de

desarrollo.

El tercer Capftulo se refiere a una caracterizacién sintética de las deci-
siones operativas -medidas de polftica y actividades especIficas- cuyo proceso
de anfilisis se describe en el Capftulo II.

En todo el documento se tiene presente y fundamenta la unidad dialéctica
decisifn-accidn, y se consideran los contenidos de intensién y previsidn que
caracterizan las decisiones en funcién de las necesidades de la accibén. Por
lo anterior, cuando en el texto se hace referencia a las decisiones es nece-

sario tener presente los contenidos arriba expuestos.



I. EL ANALISIS DE POLITICAS Y LAS DECISIONES OPERATIVAS

En el enfoque de PROPLAN, las polfticas que constituyen la expresién
concreta de las decisiones son concreciones de la posicién doctrinaria del
goblerno en términos de fines u objetivos, instrumentos para alcanzarlos y
vias para su instrumentacién. Constituyen en esencia decisiones con una cohe-
rencia integral que permite transformar la realidad econémico-social y polftica
en un sentido determinado. La coherencia integral, preocupacién central del
proceso de andlisis de politicas, se entiende como la busqueda permanente de
la consistencia con las restantes decisiones y de su viabilidad econdémico-
social y polftica, de tal manera que sea posible adecuar las decisiones a la
evolucién de los procesos econémico-sociales y polfticos. De esta manera se
pedria conducir en forma efectiva las acciones que el desarrollo agricola

y el bienestar rural demandan.

En ese sentido se puede afirmar que la conduccién del proceso de desarro-
llo se da a través del conjunto de decisiones que se adoptan y llevan a la
prictica en los &mbitos publico y privado para transformar la realidad en
determinado sentido. Esta conduccién puede visualizarse a diferentes niveles
(nacional, sectorial, regional, institucional, local, empresarial) variando

sus contenidos especfficos en cada caso.

Las polfticas caracterizan los resultados que se espera lograr a través
de las decisiones de orientacién y operativas para incidir en el proceso de
desarrollo. En el presente documento se hace referencia a las segundas y se
ubica la conduccién del proceso de desarrollo a nivel del sector agropecuario
en su conjunto. Partiendo de lo anterior, se puede afirmar que las activida-
des correspondientes al andlisis de polfticas, toma de decisiones y realiza-
cién de acciones, en la pridctica tienen lugar de modo permanente, involucrando
a decisores, planificadores y ejecutores. Constituyen 'un flujo integrado que
opera en forma de ciclos relacionados entre sf; en dicho flujo se destaca la

permanente realimentacidn entre los niveles de orientacién y operativo.



En efecto, mientras las politicas especfficas se instrumentan y especi-
fican a trav€s de la definicién de decisiones operativas, surgen fenémenos
econémico-sociales y pol{ticos inesperados que introducen discrepancias y dese-
quilibrios respecto al comportamiento previsto en el momento de definir las
decisiones de orientacién. Ello origina la necesidad de identificar y analizar
los nuevos problemas e introducir ajustes en las decisiones adoptadas, sean de

orientacién u operativas.

Las alteraciones pueden ser de tal fndole que el ajuste signifique no
s6lo modificaciones en las polfticas especificas sino que implique cambios en
la estrategia de desarrollo definida en el marco orientador; por ello es nece-
sario visualizar los ajustes en las decisiones en funcién de la evolucién de
la realidad econ6émico-social y polftica, de modo tal que el asesoramiento

responda y evolucione al ritmo que exige la conduccién del proceso de desarrollo.

Por tal causa, para el andlisis de las decisiones operativas las decisio-
nes de orientacién constituyen, en un primer momento, uno de los insumos
principales, dado que definen el marco gufa para la actuacién de los agentes
piblicos y privados y para la asignacién de los recursos; sin embargo, los
resultados del andlisis de las decisiones operativas generan elementos que
permiten plantear la reafirmacién, eliminacién o ajuste de determinadas deci-

siones de orientacién.

Las decisiones operativas, como caracterfstica esencial, tienen que esta-
blecer pautas especificas para condicionar la accién del sector privado y
definir en forma especffica (en términos de calidad, cantidad y tiempo) las
normas a que debe ajustarse la accién del sector piblico, estableciendo al

mismo tiempo la asignaciSn efectiva de recursos que demandard dicha acciém.

Las decisiones operativas precisan los detalles y etapas necesarios para
la operacionalizacisén y especificacién de las decisiones de orientacién en las

dreas de accién prioritarias del sector agropecuario; explicitan las tareas




que ellas comprenden; las ordenan por &reas de actividad o tipo de ageate
destinatario y asignan responsabilidades institucionales y recursos.

A través de tales decisiones se introduce la dimensidén operativa del
proceso de planificacién-ejecuci6nl. Ello supone combinar en forma coherente
los aspectos de orientacién de la dimensién prospectiva con las demandas y
restricciones que impone la coyuntura. En tal sentido se puede visualizar los
productos del andlisis de polfticas en la dimensién operativa como tramos de

ejecucién de las decisiones de orientacién, con las adaptaciones que demanda

la evolucién reciente de la realidad econémico-social y polftica. Lo aaterior podria

significar ajustes en las decisiones de orientaciom.

Las decisiones operativas pueden ordenarse en instrumentos propios de la
dimensién oparatiﬁa. entre 1os que puede mencionarse la definiciém de presu-
puestos econémicos y financieros, los planes de trabajo institucionales, planes
operativos anuales, planes de implementaciSn de un proyecto, etc., que por lo
general se refieren a un pérfodo de tiempo correspondiente a un perfodo

presupuestal.

De esta manera, los sistemas de planificacién y de decisiones que consti-
tuyen el sistema de direccién -con participacién de quienes deben realizar las
acciones derivadas de las decisiones 6perat1vns—, analizan los problemas y
definen alternativas de solucién correspondientes a decisiones de nivel opera-
tivo; dichas decisiones se denominan medidas de polftica y actividades
eapecificasz.

Las polfticas especificas definen marcos concretos para las decisiones de

ejecucidén y las acciones que de ellas se derivan; se las puede clasificar de

muy - diversa manera, segin la taxonomfa que se emplee y el propdsito.de su uso.

Las medidas de polftica ponen en practica las definiciones que contienen



las decisiones de orientacién, en particular las polfticas espec{ficas, de la
siguiente manera: 1) se caracterizan y diferencian porque persiguen un solo
objetivo central, e individualizan el o los instrumentos para su aplicacidn;
ii) discriminan el o los agentes destinatarios y establecen el grado de obliga-
toriedad de las decisiones; iii) concretan prioridades; iv) establecen vias
especf{ficas para llegar a los agentes; v) conllevan una asignacién efectiva

de recursos, discriminando fuentes; vi) precisan las dimensiones de tiempo y

lugar.

Las actividades especfficas constituyen un nivel de mayor concrecién de
las medidas de polftica y corresponden a las acciones del sector publico, en
términos de elementos constitutivos de programas y proyectos. Se definen,

ajustan, ponen en prdctica y evaldan durante cada perfodo presupuestal.

Tanto las medidas de polftica como las actividades especificas constitu-
yen decisiones cuya finalidad es modificar la realidad en forma tal que sea
posible aproximarla a las formas de organizacién y funcionamiento del sector
agrfcola y rural definidas en el marco doctrinario. De allf que de una forma
u otra, constituyen expresiones del poder para modificar o reforzar el compor-
tamiento de los agentes y la poblacién en su desenvolvimiento cotidiano,y en

su accién transformadora.

La labor de andlisis de polfticas que sustenta las decisiones operativas
requiere determinados procedimientos que, en el presente documento, se preten-
de ilustrar con un caracter referencial, ya que los pafses y equipos involu-
crados en este proceso deben realizar la adaptacién correspondiente atendiendo
a las demandas, limitaciones y posibilidades concretas y especfficas de cada
caso.

Los recursos que se destinan al proceso de andlisis de polfiticas para las

decisiones operativas estin constituidos por los decisores, asesores y ejecu-
tores que se involucran en el proceso, asf como los recursos financieros y

materiales que demandan tanto la caracterizacién y anialisis de los problemas



como la identificacidn y disefio de alternativas de solucidn.

Se puede considerar también como recurso el conocimiénto disponible re-
ferido al instrumental tedrico y metodoldgico (marco tedrico, técnicas de
anflisis, t&cnicas de trabajo grupal, etc.), y todo conocimiento que aporte

elementos para el proceso de andlisis.

El proceso que se describird en el presente documento comprende el con-
junto de actividades que realiza el sistema de planificacidn en consulta con
el de decisiones y con los responsables de ejecutar las acciones, para la
identificacidn, disefio y planteamiento de alternativas tendientes a la for-

mulacidn, ejecucidn, ajuste y reformulacidn de decisiones operativas.

Los productos que se generan a través del proceso corresponden en primer

lugar a la propuesta de alternativas de nuevas decisiones operativas, asi como
la validacidn (reafirmacidn, ajuste o eliminacidn) de las decisiones operativas
vigentes, las cuales se concretan en acciones tanto del sector piiblico como
privado y del resto de la poblacidén. En se;undo término, el proceso genera
como productos derivados: i) elementos para el reajuste de las decisiones de
orientacidén; ii) indicadores para el seguimiento,y bases para la evaluacidn de
realizaciones y de impacto de las decisiones operativas a adoptar; iii) grupos
de trabajo con mayor capacidad para el andlisis de politicas; iv) deteccidn de
Sreas en las que se requiere ampliar el conocimiento. En este documento se

enfatiza el primer tipo de producto descrito.




II. EL PROCESO DE ANALISIS DE POLITICAS PARA LAS DECISIONES OPERATIVASA

El proceso de andlisis tiene un carécter iterativo que conduce a un mejor
conocimiento de los problemas que se pretende resolver,y a grados crecientes
de especificacion y precisién para definir alternativas de solucién.

Se trata, por lo tanto, de un proceso no lineal; sin embargo, con fines
de lograr mayor comprensién, se presenta aquf en forma de una secuencia que
puede ser resumida en los siguientes pasos:

A. Revisién de las decisiones de orientacién.
B. Validacién de decisiones operativas vigentes.

C. Sistematizacién de informacién

D. Disefio de alternativas de polftica.

1. Especificacién y jerarquizacién de problemas econémico-socia-

les y polfticos, y del desempefio del sector piblico.

2. Identificacién y especificacidn de alternativas.

3. Andlisis de alternativas de nuevas decisiones de ejecucién.

E. Planteamiento de alternativas.

F. Definicién, instrumentacién, seguimiento y evaluacién de decisio-

nes operativas.

A. Revisién de las decisiones de orientacién

El equipo involucrado en el andlisis toma como punto de partida las



decisiones de orientacion que el Gobierno ha definido para un perfodo de ges-
tién; es decir, el marco orientador y las polfticas especificas relevantes

para el anflisis, que se centra en un frea de accidén determinada.

Las decisiones de orientacién condicionan en cierta medida el &mbito de
andlisis y dan un fin o propésito comin, tanto a la identificacién de problemas
espec{ficos como a la bGsqueda de alternativas de solucién pars diferentes
dreas de accién. De esta manera las politicas especfficas se incorporan como
insumo y constituyen el marco donde se objetivan las decisiones operativas, y

el elemento bdsico para juzgar su consistencia o coherencia interna.

Al tratarse de un proceso las decisiones de orientacidn que siervieron de
punto de partida iterativo como consecuencia del proceso de anflisis, pueden ser
revisadas y dar lugar a ajustes o reformulaciones.

B. Validacién de las decisiones operativas vigentes

La validacién de decisiones operativas previas demanda:

i. su explicitacién;

ii. el andlisis de su coherencia interna y viabilidad econémico-
social, polftica e institucional;

ii1i. su ordenamiento.

La caracterizacién de las decisiones operativas vigentes implica la expli-
citacién de su contenido formal en términos de propésitos e instrumentos, en
relacisén esencial con las decisiones de orientacidén que procuran instrumentar.
A partir de ello se realiza un andlisis de su coherencia con las nuevas deci-
siones de orientacién y operativas, eliminidndose las que evidentemente contra-

digan el marco doctrinario y ajustando las restantes.



La viabilidad polftica, econfmica y social se establece del mismo modo
que el sefialado en el caso de la definicién de alternativas para nuevas deci-

siones operativas.

El ordenamiento de las decisiones operativas vigentes se logra a través
de su ubicacién por &rea prioritaria de accién definida en el marco orientador,
y su jerarquizacién con base en los nuevos objetivos. Es conveniente anotar
que las decisiones operativas aparecen en la realidad como una sucesién de
acciones y decisiones interdependientes. Todas ellas implican alguna forma de
participacién del sector piblico y fijan pautas para la accién de agentes
privados o piblicos.

La evaluacién de las decisiones operativas vigentes permite incorporar
los resultados de la ejecucién de las mismas para reformular las decisiones o,
sl fuera el caso, incorporar los ajustes necesarios en el proceso de instru-
mentacién de dichas decisiones y en la realizacién de las acciones correspon-

dientes.

C. Sistematizacién de informacién

La sistematizacién de informacién, como responsabilidad basica de los
asesores, se puede dar a cualquier nivel del sistema que se defina (agropecua-
rio, regién, institucién, programa o proyecto), con las particularidades del
caso, siempre en funcién de las correspondientes necesidades de la toma de
decisiones. La sistematizacién también varfa segin el nivel de polftica de
que se trate, pero estard referida no Gnicamente al dmbito de accidn de 1los
organismos comprometidos en la adopcidén de decisiones y su puesta en practica,
sino también a un dmbito de andlisis cuyas fronteras se requiere establecer

en cada caso, pero que por definicién es miAs amplio que el ambito de accidn.

En esencia la sistematizacién de informacién se realiza a partir del
conjunto de categorfas e hipStesis interrelacionadas, de la operacionalizacién

de los conceptos involucrados, y de la recoleccién y manejo de la informacién




correspondiente; es decir, demanda el empleo de un marco tedrico adecuado.

El marco teSrico para el proceso de anflisis de polfticas "explicita los fun-
damentos bdsicos para la descripcién y explicacién de la realidad que se trata
de transformar. El marco teSrico es un conjunto de categorfas interrelaciona-
das por hipétesis que identifican los aspectos mids relevantes de esa realidad
y establece las bases para dar un tratamiento sistemftico a la dimensién
explicita o visible de la realidad, a su dimensién esencial que usualmente

estd implfcita y a la red de mediaciones e interrelaciones entre ambae".s

Para su utilizacién en el proceso de anflisis de polfticas, el marco
teSrico debe ser operacionalizado, es decir sometido a un proceso continuo de
especificacién de categorfas e hipStesis en variables e indicadores que permi-
tird&n organizar los datos e informacién requeridos. Dicho proceso estd sujeto
a revisiones y ajustes como consecuencia de cambios en el marco teérico y a

la recoleccién y manejo de datos e informacién.

La operacionalizacién permite ajustar el marco tedrico atendiendo a las
demandas y restricciones de la realidad concreta en que se pretende aplicar,
al nivel administrativo espacial y a las demandas de las restantes actividades
del proceso de andlisis de polfticas. De esta manera los datos e informacién
que se recojan responderdin a las necesidades de asesoramiento permanente y
oportuno para la toma de decisiones operativas. Por ello, es necesario consi-
derar que la operacionalizacién no es una actividad separada del marco teérico;
interactda con ella en forma permanente, de tal modo que resulta diffcil

precisar el momento de su inicio.

La operacionalizacién permite pasar de conceptos a aspectos mids concretos
(variables e indicadores), que pueden ser objeto de manipulacién u operacién
(agregar, descomponer, comparar, etc.); a través de ellos es posible verificar
o rechazar las hipStesis de las que partis el andlisis.

Los datos e informacién se recolectan a partir de la definicién de necesi-

dades y de la manera antes descrita; de ese modo es posible aproximarse de
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mejor manera al conocimiento de los problemas y con ello reducir el grado de
incertidumbre para la correspondiente toma de decisiones, incrementando su

eficacia, ya que en este proceso se considera la realidad como objeto de and-
lisis y de transformacién. Esto diferencia sustancialmente el tipo de andli-
sis que se requiere y que es posible realizar en funcién de un asesoramiento

adecuado y oportuno.

En los pafses se ha optado por desarrollar series universales de datos
de limitado valor para el anflisis; a ello se unen problemas referentes a la
calidad y oportunidad de los datos e informacién que el sector capta y procesa
rutinariamente. Se genera asi sistemas de informacién dispersos y poco estruc-
turados, ya que no han sido concebidos ni operan en funcién de las necesidades
del andlisis de polfticas y la toma de decisiones. Un sistema de informacién
apropiado debe proporcionar informacién relevante y de calidad (confiabilidad,
consistencia, representatividad) para el andlisis de polfticas, en forma

accesible y oportuna.

No existe un marco tedSrico universal, vdlido para todas las circunstan-
clas, por lo que se debe considerar su construccién como un proceso gradual
de generacidn en espiral, que se realimentard y ajustard con base en las
experiencias de su aplicacién,y en funcién de las demandas y restricciones que
imponen la evolucién de la realidad,y las particulares necesidades de un pro-
ceso de andlisis que tiene sentido y vigencia dGnicamente si es funcional a la

toma de decisiones.

D. Disefio de alternativas de polfitica

El disefio de alternativas de polftica comprende la transformacidén de datos
e informacién, empleando los procedimientos y técnicas apropiados para la
identificacién e interpretacién de problemas, y la identificacién, especifica-
cién y andlisis de alternativas de decisiones dtiles, es decir capaces de
resolver los problemas de una realidad que se busca transformar en determinado

sentido.
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1. Especificacién y anflisis de problemas econémico-sociales y politicosgy del

desempefio y capacidad del sector publico

a. Especificacién y andlisis de problemas econdmico-sociales y politicos

Esta actividad parte de la eleccién de una de las 4dreas prioritarias de
accién entre las definidas en las decisiones de orientacién, en la cual se
efectda un reconocimiento y especificaci6n sistemdticos de los problemas que
se pretende resolver. El andlisis mis detallado de los problemas tiene como
preocupacidén principal instrumentar las polfticas especfficas a través de deci-
siones operativas, haciendo efectiva la asignacién de recursos, movilizando

esfuerzo humano y recursos para la transformacién de la realidad.

Los objetivos que gufan el andlisis,en el caso de las decisiones opera-
tivas, estdn representados por las polfticas especificas vigentes, que contri-
buyen a facilitar el proceso de especificacién de los problemas y de identifi-
cacién de alternativas de solucién, pues definen el sentido en que se espera
incidir paramodificar la evoluciénde la realidad. De tal manera, el andlisis
de los problemas tiene lfmites mis claramente establecidos que en el caso de
las decisiones de orientacién; por ello, dicho andlisis se puede efectuar de
una manera mis exhaustiva e integrada en cada 4rea de accién, al mismo tiempo

que establece las bases para comparar y seleccionar alternativas de solucién.

Si bien el nivel de especificacién de los problemas no puede ser definido
a priori, debe ser consistente con el nivel de decisiones operativas y dmbito
administrativo espacial al que se refiere. Por otra parte, estard condiciona-
do por las posibilidades del grupo de analistas en cuanto al empleo de desa-
rrollos conceptuales e instrumentos de andlisis, as{ como al conocimiento
prdctico y directo; por tal causa, a ese nivel tiene mucho mayor importancia
la participacién de especialistas en lfneas de prcductos, servicios o discipli-
nas mds vinculadas a los aspectos agrondémicos, zootécnicos y forestales, que

en el caso de las decisiones de orientacidn.
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Resulta de principal importancia para el andlisis de polfticas ubicar el
problema en un &mbito de andlisis que tenga una 16gica de funcionamiento, como
puede ser un complejo o un mercado6. De esa forma, se potencializa la capa-
cidad de anflisis para ubicar las causas e interrelaciones, as{ como posterior-
mente tener los elementos que permitan juzgar ex ante las ventajas y desventajas

de las alternmativas.

En tal sentido, los problemas pueden corresponder a dmbitos definidos en
las fases y etapas de los complejos (p. ej. produccién de leche), a aspectos
f{gicos de un mercado (p. ej. fertilizantes en el mercado de insumos) o a
componentes particulares de problemas mids globales que no pueden ser ubicados

a nivel de complejos ni de mercados.

La especificacién de los problemas a nivel de los complejos productivos
debe poner énfasis en lo referente a la marcha del proceso de transformacién,
como también en su relacién directa con los agentes del sector padblico y priva-
do y otros grupos de poblacidn, que intervienen en el funcionamiento del comple-

jo con grados diversos de poder y control sobre su evolucién.,

Ademds de la necesidad de conocer los problemas en mayor profundidad e
identificar con precisién sus componentes y relaciones fundamentales, se re-
quiere otorgar importancia a la deteccién y caracterizacién de la problemdtica

coyuntural, la cual tiene un caracter determinante en el andlisis de politicas
para las decisiones operativas.

El andlisis de la coyuntura econémico-social y politica constituye la
dimensién mds importante en las decisiones operativas. Enfatiza la explica-
cién de los fenémenos de corto plazo y permite ponderar los procesos de origen
estructural, y diferenciarlos de los de cardcter netamente coyuntural y transi-

torio.

Se puede diferenciar de una manera gené€rica los problemas de coyuntura
por su origen (externo o interno). Entre los derivados de la situacidén inter-
nacional se puede hacer referencia a fendmenos ubicados fuera del espacio

nacional, que habitualmente se traducen en alteraciones de los mercados
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inducidas por cambios en los flujos productivos o comerciales, polfticas
adoptadas en otras naciones, cambios en las estrategias de empresas transna-
cionales, etc. En general, y en forma simplificada, tales determinantes se
trasladan desde el mercado internacional hacia el espacio nacional, excepto
en aquellos productos en los que un determinado pais mantiene una alta parti-

cipacién en el mercado mundial; en tal caso la influencia serd en doble sentido.

Por otra parte, las determinantes derivadas de la situacién interna deben,
analfticamente, desdoblarse en dos grupos: las de cardcter ecolégico-biolégi-

co y aquellas de naturaleza econémico-polfitica.

i. Dada la base fisico-biolégica del sector agropecuario y el rela-
tivo grado de dominio que adn ejerce el hombre sobre la natura-
leza, la existencia de ciclos biolégicos mediatiza las decisiones
humanas. Las contingencias derivadas de este ambito establecen
habitualmente un cierto grado aleatorio a todos los procesos
productivos con base agrficola y perturban la precisién del cdlcu-
lo econémico de los agentes implicados. Esta es una fuente
importante de movimiento y ajuste de la realidad. Por otro lado,
existen fenémenos naturales imprevisibles que inciden notable-
mente en el proceso social en el corto plazo, tales como sequfas,

lluvias excesivas, huracanes, heladas, plagas, etc.

ii., Las determinantes de naturaleza econémico-polftica tienen una
vigencia permanente y definen las variaciones tfpicas a lo largo
de las tendencias bdsicas. Entre las determinantes socio-econé-
micas se encuentra el grado de abastecimiento de recursos necesa-
rios para el proceso productivo (insumos y recursos financieros),
la evolucién de corto plazo de la demanda interna, la existencia
de conflictos entre agentes o grupos de poder que alteran los
marcos de decisién y las expectativas de las unidades productivas,

etc.
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Las decisiones de orientacién adoptadas, principalmente las de
cardcter globa17, aplicadas o anunciadas, constituyen a su vez
otra vertiente para explicar alteraciones de corto plazo, que

deberdn ser recogidas en el diagnéstico coyuntural.

A trav€s del seguimiento y deteccién oportuna de la coyuntura se obtiene
informacién organizada que permite anticipar su impacto, de manera que sea
posible adoptar medidas preventivas; para ello es necesario establecer las
variables en que se expresa dichas alteraciones y las relaciones de comporta-

miento (relaciones causa-efecto), para proponer decisiones operativas eficaces.

En resumen, el procedimiento para especificar el problema a partir de la
operacionalizacién del marco-tedrico y con el aporte de conocimientos y expe-

riencia de quienes participan en el proceso de andlisis de polfticas, implica:

- Definir el 4mbito del problema, precisando la parte del &rbol de

problemas o los problemas particulares que se analizar4.

- Identificar los componentes principales del problema (los cuales a
su vez constituyen problemas de un nivel mis especffico que pueden

o no ser de cardcter coyuntural).

- Diferenciar entre problemas controlables y factores externos; ello
facilita el diseno de alternativas de solucién. Eso sucede en los
factores mis significativos que originan los desequilibrios detec-
tados y en la identificacién de factores a los que se requiere dar

seguimiento.

- Pronosticar la evolucién de la realidad en el corto plazo. Esta
actividad prevé los acontecimientos en el futuro inmediato de 1la
situacién actual (momento t + 1). Consiste, en esencia, en esta-
blecer el abanico de posibilidades de variacién de las variables

relevantes para el andlisis de polfticas, identificando la forma en
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que fendmenos coyunturales afectan las proyecciones de la situacién
estructural, seleccionando la trayectoria mis probable. En esta
forma se especifica el marco general en donde se desarrollardn
las decisiones operativas. Tal actividad es fundamental para gene-

rar alternativas de decisiones operativas viables econémico-social

y politicamente.

- Organizar el conjunto de problemas identificados para definir un
'enfoque' integrado que permita llegar a un consenso entre asesores,
decisores y ejecutores, diferenciando aquellos que tengan que ver

directamente con la responsabilidad directa del sector pidblico.

- Discutir y ajustar el 'enfoque' para lograr consenso en torno a la
jerarquia de los problemas, las relaciones causales determinantes
y las interrelaciones principales, como base para llegar a consenso

sobre las decisiones a adoptar.

El procedimiento descrito enfatiza la necesidad de lograr consenso en tor-
no al enfoque del problema y facilita la identificacién de alternativas; asi-
mismo, incide sobre las posibilidades de una efectiva adopcién, en la medida
en que quienes participen en la identificacién de los problemas sean los res-

ponsables de poner en prdctica las soluciones.

El seguimiento y evaluacién de realizaciones y su impacto a nivel de
programas y proyectos, y en particular el seguimiento de los factores externos
condicionantes, constituyen fuentes importantes para la deteccién y especifi-

cacién de los problemas.

b. Especificacién y andlisis de problemas sobre ¢l desempefio y capacidad del

sector pidblico

Es necesario conocer la capacidad y desempeiio de las instituciones que
tienen que ver con la solucién a los problemas, particularmente con las depen-

dencias responsables de programas y proyectos en dicho dmbito. Tal conocimiento
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permite caracterizar los problemas del dmbito institucional, contar con
elementos de juicio importantes para el disefio de alternativas,y para la asig-
nacién de los recursos y responsabilidades que conllevan las decisiones
operativas.

Permite asimismo determinar los vacfos de responsabilidad, los d&mbitos
de competencia insuficientemente definidos y las duplicidades. En sintesis,
determina las principales limitaciones y posibilidades que las unidades de
organizacién del sector piblico confrontan para el cumplimiento de las respon-
sabilidades que asumen, y permite definir su capacidad de accién y nivel de

desempefio.

El andlisis del desempetrio del sector piblico se fija a partir de su efi-
ciencia y eficacia en perfodos anteriores para llevar a la practica decisiones
operativas. La evaluacién de programas y proyectos constituye, sin dudg, la
fuente principal para juzgar el desempefio y los andlisis institucionales que
determinen su capacidad, l6gicamente referida al &rea de accién especffica en

que se analiza determinadas decisiones operativas.

El andlisis permite, ademids de conocer las posibilidades y limitaciones
del sector publico para asumir responsabilidades en la ejecucién de las deci-
siones, poner de manifiesto su capacidad para contribuir a la solucién de 1los
problemas. El desempefio se juzga con base en el cumplimiento de metas y uso
de recursos respecto a lo previsto, lo que permite determinar la eficiencia,

mientras que el grado de cumplimiento de los objetivos determina la eficacia.

En tal sentido, tanto la bisqueda como el andlisis de la informacién perti-
nente sobre la capacidad y desempefio del sector piblico en el Adrea de accién
en que se ubican las polfticas especfficas que givian el andlisis, estaranrefe-
ridosa pocas dependencias de un reducido ndmero de instituciones, cuyo ambito
de responsabilidad indique que podrfan asumir responsabilidades en la puesta

en préctica de las decisiones operativas correspondientes.
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En el caso de las decisiones operativas, la evaluacién del desempefio y
capacidad del sector pidblico se hace a nivel de programas y proyectos, con la
preocupacién principal de obtener elementos que permitan definir nuevas deci-
siones operativas o ajustar las vigentes. Las correcciones pueden ser vistas
como reformulaciones de las medidas de polftica y ajustes a las actividades
espec{ficas, sean éstas de caricter recurrente o correspondientes a proyectos
de inversién. En determinados casos puede conllevar la revisién y ajuste de

las decisiones de orientacién que se tomaron como punto de partida.

La capacidad de las unidades de organizacién del sector pidblico involu-
cradas en la puesta en prdctica de las decisiones operativas, debe verse al
interior de cada una de ellas; asimismo, debe considerarse su capacidad de
articular acciones con otras unidades de organizacién con las que compartan
responsabilidades y con diferentes grupos del sector no publico, tanto en 1la
adopcidn de decisiones como en la realizacién de las acciones correspondientes.
Es muy importante la flexibilidad que puedan tener las unidades de organiza-
cién para adaptarse a las demandas de la estrategia de accién, a la evolucién
de la realidad en cuyo marco se desenvuelven y del cual forman parte,y sus

relaciones con agentes y grupos del sector no pudblico.

En ese sentido la evaluacién de desempefio y capacidad del sector publico

servird como insumo para:

1., La formulacién o ajuste de medidas de polftica y actividades espe-

c{ficas y, si fuera el caso, de decisiones de orientacién.

2. La instrumentacién de la ejecucién, modificando determinados aspec-
tos de dispositivos legales, normas y otros instrumentos o los
presupuestos y programas de trabajo, ios tramos de programas y

proyectos en ejecucién.

3. La realizacién de acciones, modificando sobre la propia marcha su

curso e intensidad.gl
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2. Identificacién y especificacién de alternativas

Una vez que los problemas han quedado definidos a un nivel de especifi-
cidad suficiente y que existe consenso sobre el 'enfoque' de la problemitica
entre asesores, decisores y ejecutores, se procede a la identificacidén y espe-
cificacién de las alternativas. En este sentido es importante tener presente
que "(...) el sistema de planificacién tiene como funcién bdsica presentar y
fundamentar opciones o alternativas al sistema de decisiones, que permitan a
este dltimo precisar en forma continua e integradamente coherente la posicién
doctrinaria del gobierno, refiriéndola y acotdndola a los diferentes niveles

de polfticas correspondientes a las decisiones de orientacién y operativas"g.

La identificacién de alternativas debe dar respuestas a preguntas tales
como: (Por qué se busca una solucién?(finalidad) -;Cudles son los factores
causales? ;Cufles son las posibles soluciones alternmativas? ;Como se debe o
puede modificar las causas? De ese modo es necesario regresar al planteamien-

to y caracterizacién del problema.

Se trata por tanto de un proceso iterativo, es decir que la identifica-
cién de alternativas permite conocer mids a fondo los problemas y con ello es
posible identificar nuevas alternativas, para lo cual es necesario disponer

de:
a. Las decisiones :de orientacidn que se pretende instrumentar.

b. El conocimiento de los problemas que se busca resolver, en

particular la incidencia de la coyuntura.

c. Una apreciacion mds detenida de la capacidad y desempeno de las
instituciones pdblicas,que desde el punto de vista normativo

tienen que ver directamente con la so.ucién del problema.

Es diffcil precisar los pasos de un procedimiento general para identifi-

car alternativas, debido a que demanda la creatividad de las personas involu-

cradas enfrentadas a una situacién concreta. Sin embargo, se puede seialar que:
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- La identificacidén de alternativas condiciona directamente la
calidad (eficiencia y eficacia) de las decisiomes.

- Todas las alternativas que se estudie deben estar orientadas hacia
el logro del objetivo implicito en las decisiones de orientacién

correspondientes y ser consistentes con ellas.

- Las diversas soluciones alternativas deben conllevar decisiones

viables.

Por ello conviene:

- No limitar el andlisis al dmbito estrictamente institucional.

- Favorecer el trabajo en equipo con la participacién de los ejecuto-
res, mediante el empleo de métodos que favorezcan la creatividad y

el trabajo grupal.

- Consultar permanentemente a los decisores y tener en consideracién
la opinién y aporte de quienes potencialmente serfan afectados con

las decisiones.

Por ello, la generacidén de alternativas de decisiones operativas requiere
el conocimiento del marco doctrinario, marco orientador y polfticas especfficas
en los cuales se inscriben o pretenden operacionalizar,yun andlisis de la rea-
lidad econémico-social y polftica en un grado de detalle compatible con la
correspondiente decisién y referida a un &mbito de andlisis especifico. Ademids,
ur gonocimiento de la capacidad y desempefio de las unidades de organizacidn
que tendrfan responsabilidad en poner en prictica la correspondiente decisién,
es decir las necesidades, posibilidades y limitaciones de las entidades pdblicas
involucradas.

En el dltimo aspecto, se tendrd en cuenta el papel que desempeila el sector

pGblico en cada pafs, las atribuciones y campos de responsabilidad de las
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instituciones y el tipo de intervencién (directa o indirecta) que se esperaria

tenga el sector pGblico respecto a cada decisién operativa en particular.

La especificacién de las alternativas permite, entre otros aspectos, con-
cretar en cada una los elementos que sirvan como base para la determinacién
de su viabilidad y su comparacidén con otras, para juzgar mis adecuadamente sus
respectivas ventajas y desventajas, considerando sus probables efectos directos

e indirectos.

Sin embargo, como no es posible ni conveniente desarrollar cada una de
las alternativas identificadas, existe una primera instancia en la que se des-
cartan las menos promisorias, segin criterios acordados previamente con base
en las decisiones de orientacién correspondientes y una nueva apreciacién de

la viabilidad técnico-econémica de cada alternativa identificada.

A esa primera instancia se la puede denominar pre-seleccién; luego las
alternativas pre-seleccionadas pasan a ser especificadas, es decir desarrolla-
das en mayor detalle, lo cual exige un mayor y mejor conocimiento de los

problemas.

La especificacién debe aportar los elementos que requiera juzgar y compa-
rar la viabilidad econfmica, social y polftica. Por otra parte, es pertinente
notar que la especificacién se realiza posterior o paralelamente a la defini-
cién de una base comin (criterios y otros elementos), que permitirfan comparar
ex-ante la eficiencia y eficacia de las alternativas como paso necesario para
su jerarquizacién y seleccién final. En esta definicién de criterios es

importante la opinién de decisores y ejecutores.

Siendo un proceso de cardcter iterativo, la specificacion de alternativas

puede conducir a la identificacién de nuevas alternativas.

La identificacién y disefio de alternativas de decisiones operativas, como

antes se mencions, demanda el concurso de especialistas, pues se requiere
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un conocimiento detallado de la problemitica especifica que se confronta, de
manera que se pueda diferenciar las variantes regionales o ain locales del

problema y llegar a la deteccién de los factores causales especificos.

Es importante recordar que las decisiones operativas desagregan e instru-
mentan las decisiones de orientacién, y conllevan la especificacién de cambios
concretos y particularizados en el desenvolvimiento de agentes piblicos y
privados, por lo que es determinante tener siempre presente el concepto de

coherencia integral.

A titulo de ejemplo se puede mencionar que las decisiones operativas a
nivel de los complejos estdn referidas tanto a los procesos de transformacién

como a los agentes involucrados, Y pueden afectar:

- Los recursos para la produccién que utiliza el complejo.

- La produccién primaria (mercados de insumos y maquinaria y mano de
obra espec{ficos para el producto, prdcticas de cultivo y cria,

etc.) y el papel de los agentes involucrados.

- El acopio, almacenaje, conservacién, empaque y distribucién de pro-
ductos primarios generados por la fase agricola del complejo y el

papel de los agentes involucrados.

- El1 mercado del producto primario (tanto interno como extermno, el

consumo y los aspectos nutricionales vinculados).

- Los procesos de transformacién industrial (mercado de principales
insumos diferentes al producto primario y mano de obra, las diferen-
tes actividades de procesamiento y los correspondientes mercados

de productos) y el papel de los agentes involucrados.

- La generacién y apropiacién del excedente en las distintas etapas
y fases del complejo,y la retribucién a la mano de obra y demds

factores.
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- La inversién pdblica y privada en el complejo,y las actividades
especfficas que realiza el Estado vinculadas con la operacién del

complejo en sus diferentes fases y etapas.

En todos estos aspectos es necesario precisar el momento de adoptar las
decisiones operativas, el tipo, magnitud y sentido del cambio deseado, prever
los efectos directos e indirectos de las decisiones, y concretar las necesida-

des de recursos y otros medios para instrumentar la decisién.

3. Andlisis de alternativas

El anflisis de alternativas comprende: 1) la determinacién de los fines
u objetivo especifico que involucran y la determinacién de los indicadores a
través de los cuales se pueda calificar y cuantificar los logros; ii) los
instrumentos adecuados para alcanzar el objetivo que se defini§ en el marco de

las restricciones y posibilidades dadas, es decir cémo y con qué; y 1ii) las

vias de instrumentacién en términos de medios y esfuerzo humano disponibles en
condiciones de cantidad, calidad, tiempo y lugar requeridos, especificando qué
agentes, grupos y unidades de organizacién del sector piblico estdn comprome-

tidos, es decir quiénes y c6mo llevardn a la prictica las decisiones operativas

correspondientes.
El andlisis de las alternativas de decisiones operativas comprende:
a. La determinacién de la coherencia integral de las alternativas.

b. La jerarquizacién de alternativas, con base en sus beneficios y

costos potenciales, directos e indirectos.

a. Determinacién de coherencia integral

La coherencia integral exige que las decisiones operativas tengan consis-
tencia con las decisiones de orientacién y con las decisiones operativas

correspondientes a otras ireas de accién, adecuarse a la evolucién de la
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realidad econémico-social y polftica que se busca transformar,y a la capacidad
y desempeiio del sector pidblico, es decir tener viabilidad socio-econdmica y

politica.

b. Jerarquizacién de alternativas

Como paso previo a la presentacién de las alternativas es necesario

jerarquizarlas; para ello se requiere:

1) Determinar las bases de comparacién

Es importante que las alternativas sean juzgadas lo mis objetivamente
posible; para ello, se requiere hacer explicitos los elementos que se emplea-

rdn como base de comparacién.

Se parte del supuesto de que las alternativas que llegan a esta fase son
todas viables y eficaces para el logro del objetivo. En ese sentido priman
en la jerarquizacién criterios referentes a aspectos econémico-sociales (en
términos de costos y beneficios de las opciones), para escoger entre el.is la

mis eficiente.

2) Comparar las alternativas

Si, por ejemplo, se utiliza los complejos y mercados como ambito de ana-
lisis de las alternativas y se dispone de un modelo de funcionamiento, es
posible simular los efectos directos e indirectos de dichas alternativas;
éstas se juzgan fundamentalmente mediante la simulacién de las reacciones a lo
largo del proceso de transformacién,y sus efectos a nijvel de los resultados
especificos esperados y de los agentes involucrados. Ello permite también
identificar efectos indirectos positivos y negativos, usualmente no previstos
en el momento de formular la alternativa, asf como hacer evidentes las incon-

gistencias.

La disponibilidad de capacidades y de instrumental analftico influir4 en
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determinar las caracterfsticas concretas de las bases de comparacién.

3) Interpretar los resultados y ordenar las alternativas

En resumen, las alternativas pueden juzgarse como mejores o peores unica-
mente con respecto al objetivo que se persigue. Por ello, la interpretacién
de resultados debe conducir al ordenamiento de las alternativas con base en
su eficacia para alcanzar el resultado deseado y, sobre esa base, establecer

su eficiencia considerando los costos y beneficios involucrados.

La interpretacidn de resultados puede estar referida a:

a. Determinar la eficacia y eficiencia de una decisién dada.

b. Determinar los efectos que previsiblemente pueden ocasionar cambios

en decisiones dadas.

c. Sustentar nuevas alternativas de decisién.

En todos los casos se parte del conocimiento previo de los problemas, del
objetivo que se persigue y del conocimiento del tipo de agente sobre cuyo
comportamiento se pretende influir. Si bien la complejidad del andlisis es
creciente, el reto principal que se confronta en todos los casos es cémo eva-
luar ex-ante los resultados de una determinada alternativa y sus efectos

respecto a otras decisiones con ella relacionadas.

Esta seleccién involucra un grado de incertidumbre, ya que los efectos,
costos y beneficios se determinan ex-ante por simulacidén, y su estimacién, la
cual estd sujeta a error, también esta influida por las percepciones sobre la
realidad tanto de los analistas como de los deci .ores y ejecutores, ademis
de las limitaciones derivadas de las insuficiencias atribuibles a los propios
instrumentos de andlisis, a la calidad de la informacién y a las limitaciones

en las vias de instrumentacién de las decisiones.
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La seleccisén de alternativas involucra grados diversos de riesgo e incer-
tidumbre; la forma de reducirlos es, sin duda, mejorar el conocimiento del
problema a resolver, y precisar con mayor detalle los cambios deseados, as{
como involucrando en el proceso a decisores y ejecutores e integrando a la

poblacién rural en los diferentes roles.

El trabajo grupal y el empleo de técnicas derivadas de la concepcién ope-
rativa de grupos tiene una gravitacién determinante no sflo porque facilita
el didlogo entre asesores, decisores y ejecutores, sino porque se potencializa
la capacidad de an4dlisis y las posibilidades de encontrar soluciones mis via-
bles, al mismo tiempo que se favorece el grado de aceptacién de las alternati-

vas y la posterior instrumentacién de las decisiones que se adopten.

Como todo proceso de andlisis de polfticas, el referido a las decisiomnes
operativas puede tener el soporte de técnicas de andlisis de sistemas, costo-
beneficio, costo-efectividad y otras, con lo cual es posible pretender identi-
ficar y elegir mejores decisiones. Las técnicas constituyen un importante

elemento de apoyo a la labor creativa de los analistas.

E. Planteamiento de alternativas

El planteamiento de alternativas comprende la entrega del producto de la
actividad de andlisis, constituido por las alternativas jerarquizadas de deci-
siones operativas y la fundamentaci6én que sustenta a cada una de ellas, as{i
como elementos para su instrumentacién. Ello conlleva la presentacién de una
visién ordenada de los problemas y de la interpretacién de las relaciones
causales bisicas, de las ventajas y desventajas de las alternativas en términos

de sus caracterfsticas y costos e impactos potenciales.

El producto asf constituido es sometido a discusién con la participacién
de asesores, decisores y ejecutores, directamente involucrados en las decisio-
nes. La discusién se refiere tanto a los problemas como a las altermativas,

generando elementos que pueden llevar al replanteo o ajuste de la definicién



26

de los problemas y de las alternativas de solucién. Ese proceso permite
incrementar la factibilidad de las alternativas,al involucrar a los respon-
sables de la adopcidén de las decisiones y de la ejecucién de las acciones

correspondientes.

Para ello, es necesario que el sistema de planificacién establezca los
mecanismos de relacién, comunicacién y consulta con el sistema de decisién,
el resto de la burocracia, las organizaciones del sector no piblico y las

unidades técnicas que componen el propio sistema de planificacién.

El planteamiento de alternativas, como se mencioné anteriormente, involu-
cra también los ajustes o modificaciones a incorporar a aquellas decisiones
operativas que estén formuladas o en curso de ejecucién, o su eventual elimi-
nacién o descarte. De tal manera, el proceso permite revisar en forma perma-

nente las decisiones operativas.

Como productos del andlisis se logra también elementos para reajustar las
decisiones de orientaci6én; indicadores para el seguimiento y bases para la
evaluacién de decisiones operativas; grupos de trabajo con mejor conocimiento
de la realidad y mayor capacidad de analisis; la deteccién de vacfos tanto en
la definicién de decisiones de orientacién como en dreas espec{ficas de 1la

problemdtica que demandan un mayor conocimiento.

F. Adopcién de decisiones operativas

El andlisis de polfticas no estd unicamente detras de la formulacién de
las decisiones operativas, sino que da sustento técnico a su instrumentacién,
la realizacién de acciones que ellas implican, el seguimiento y evaluacién,

tanto a nivel de las realizaciones como de su impacto.

El andlisis de polfticas permite, en todo caso, aportar los elementos
para formular, instrumentar, llevar a la prdctica, seguir y evaluar las deci-

siones operativas, adecudndolas a la evolucidén reciente de la realidad
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econdmico-social y polftica, al incorporar al proceso de andlisis y toma de

decisiones la deteccifén y tratamiento oportuno de los problemas coyunturales.

En efecto, la definicién de decisiones operativas comprende:

La seleccién de una de las alternativas de medidas de polftica o
acciones especfficas, explorando distintas propuestas que afectan
a la realidad, de acuerdo con el marco de andlisis y previsiones

realizadas con anterioridad.

- La seleccién de los instrumentos.

~ La seleccién de los indicadores econémico-sociales y polfticos rele-
vantes, para medir y seguir las realizaciones y el impacto de las

decisiones de ejecucién,

- La incorporacién o ajuste de medidas de polftica y actividades
especf{ficas correspondientes a programas o proyectos, con modifica-
cién de secuencias y asignaciones de recursos y responsabilidades,

considerando los agentes del sector pdblico y privado.
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ITI. LAS DECISIONES OPERATIVAS: MEDIDAS DE POLITICA Y ACTIVIDADES ESPECIFICAS

En resumen, el proceso de andlisis de polfticas para las decisiones ope-
rativas permite al sistema de planificacién proponer al sistema de decisiones

alternativas que permitan instrumentar las decisiones de orientacién vigentes.

Las decisiones operativas pueden ser clasificadas, como antes se menciond,
en medidas de polftica y actividades especfficas. Las primeras constituyen
el nivel de polftica de mayor concrecién de la posicién doctrinaria del gobier-
nolo. en términos de afectar el comportamiento de los agentes del sector no pG
blico.

Tanto las medidas de polftica como las acciones especfficas se adoptan
en el marco que establecen las decisiones de orientacidén y conllevan su aplica-
ciqn y manejo, toda vez que las especifican o instrumentan introduciendo los
ajustes que surgen como respuesta a la problematica coyuntural. En otras
palabras, a través de las decisiones operativas las decisiones de orientacién

se ajustan y adaptan a la evolucién reciente de la realidad.

Laq medidas de polftica se instrumentan y toman forma definitiva a través
de leyes, decretos, reglamentaciones, normas especiales, programas, proyectos,
etc. En los aspectos que comprometen la accidén del sector piblico establecen
pautas y la obligacién de ejecutar algo (actividades de produccién, apovc

o regulacién de las diferentes dependencias).

Las alternativas de medidas de polftica conllevan alternativas de uso de
recursos si comprometen la accién directa del sector publico; en cambio las
que buscan modificar en un sentido deseado el desenvolvimiento de los agentes
del sector no piblico pueden o no comprometer recursos fiscales. En efecto,
respecto al empleo de fondos piublicos, estas dGlt: as pueden variar desde
definiciones coercitivas que impiden y sancionan determinado comportamiento
(p. ej. prohibiciones de importacion de determinado insumo), y que implican un
minimo gasto de recursos para su emisién y control, hasta el traslado directo

de fondos pGblicos a determinados agentes (p. ej. subsidios que en algunos casos
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se entregan a los agricultures por no utilizar la tierra, para producir deter-
minados productos agropecuarios con el propSsito de impedir la elevacién de

existencias excedentarias).

Por otra parte, las actividades especfficas "(...) se refieren a partes
o tramos de los programas y proyectos que se definen, especifican, ejecutan y

evaldan durante el plazo de un ejercicio presupuestal"ll.

Se llevan a la practica a través de las organizaciones que en cada pais
constituyen la administracién piblica y estén referidas a la generacidén de
bienes y servicios (actividades especfficas de produccién), la obtemncién de
insumos y entrega.dé productos (actividades de apoyo), o a mantener dentro de
un esquema normativo determinado las interrelaciones de aquellas organizaciones

con el medio ambiente (actividades de regulacién).

También constituyen actividades especfficas las que realiza el sistema
de direccién para conduccir el proceso de planificacién-ejecucién, que comprenden

el anilisis de polfticas y la correspondiente toma de decisiones.

La instrumentacién de las decisiones operativas comprende medios que
permiten llegar directamente a los agentes cuyo comportamiento se busca afec-
tar (aplicacién de instrumentos legales, etc.) o los programas y proyectos que
conllevan una accién de intermediacién del sector piblico, que genera o contri-

buye a generar bienes y servicios a través de los cuales llega a la poblacidn.

Las medidas de polftica y actividades especificas son objeto de segui-
miento, tanto a nivel de realizaciones para confrontar lo realizado frente a
lo previsto (con énfasis en la eficiencia), como de los impactos o resultados
alcanzados (eficacia);yproporcionar elementos para su reafirmacién, ajuste o

eliminacién, completando un circuito integrado.

Se puede afirmar, por lo tanto, que las medidas de polftica y actividades
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especfficas implican 'ciclos' integrados de definicién, realizacién, segui-
miento y evaluacién conectados en una relacién de doble vfa con los correspon-

dientes ciclos que comprenden las decisiones de orientacién.

En efecto el proceso de andlisis de polfticas -y la progresiva concrecién
de la posicién doctrinaria del Gobierno- no es lineal; por el contrario debe
considerarse como un solo proceso, de cardcter esencialmente iterativo, en el
que tomar y poner en prdctica una decisi6n operativa genera efectos potencia-

les que pueden comnllevar ajustes en otras decisiones operativas y de orientaciém.

Finalmente, es necesario destacar que el proceso de andlisis de polfticas
para las decisiones operativas demanda un esfuerzo centrado en el trabajo de
grupos. En tal sentido, se considera que el trabajo grupal permite concentrar
esfuerzos en torno a la tarea; favorece la explicitacién de modelos mentales
y permite en el corto plazo llegar a acuerdos sobre los problemas y las solu-

clones posibles.

Por otra parte, es un medio idéneo para incorporar informacién relevante
(experiencia y conocimiento de personas) cuando el factor tiempo es determi-
nante para una entrega oportuna de alternativas. Este procedimiento facilita

también una mejor identificacifén de alternativas y de factores externos.

Como otras ventajas del trabajo grupal, se puede seiialar que facilita el
desarrollo de la capacidad de andlisis, en el sentido que favorece el aprender-
haciendo, ademds de que logra una mayor identificacién de los involucrados con
el producto obtenido, al tiempo que constituye un mecanismo de resoluctén de

conflictos.

En todo este documento se ha puesto é€nfasis ¢n la importancia del trabajo
grupal en el proceso de andlisis para las decisiones operativas, porque ademis
de las ventajas descritas constituye un medio importante para revalorar la
dimensisén humana que frecuentemente queda olvidada e implfcita detrds de los
métodos y técnicas de andlisis.
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NOTAS

La dimensidn operativa del proceso de planificacibn-ejecucién. (Documento

PROPLAN 29).

Una visién global del proceso de andlisis de politicas para la

conduccidn del proceso de desarrollo agricoda y rural. (Documento PROPLAN
25).

El proceso de anilisis de politicas para las decisiones de orientacién:

Marco orientador. (Documento PROPLAN 35).

Para una efectiva conduccibn del proceso de desarrollo se reconoce la necesi-
dad de que las tareas que involucra el aniliais de politicas sean compartidas
por varios grupos, no sélo en el sector pfiblico sino con representantes del
sector privado y otros grupos de la poblacién, para lo cual la coordinacién

entre ellos es fundamental.

Categorias e hipétesis para el andlisis de politicas para el desarrollo
agricola y rural. (Documento Interno PROPLAN 77).

Ibid.

Algunos autores identifican las politicas de aplicacién nacional-multisecto-

rial con la politica econdmica.

Para todo lo anterior tiene importancia la aplicacién de conceptos y té&cnicas
basadas en la concepcidn operativa de grupos. El enfoque grupal y la

articulacidén de roles en la conduccidn del proceso de planificacidn-ejecucién,

documento interno PROPLAN 94,

Documento PROPLAN 25.
Documentos PROPLAN 25 y 29.

Documento PROPLAN 25,
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