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PRESENTACION

En este documento se presenta una perspectiva de lo que se considera
esencial en la funcidn y tareas del planificador: el andlisis de politicas
para el asesoramiento permanente ¢n la toma de decisiones para conducir el

proceso de desarrollo agricola y rural.

Este trabajo es el resultado de elaboraciones posteriores y de la integra-
cidn conceptual de estudios llevados a cabo en el marco de los Proyectos
PROPLAN del IICA, como el "Marco Conceptual del Proceso de Planificacidn
Agraria en América Latina y el Caribe; Una visidn integral de los procesos de
andlisis de politicas y de toma de decisiones en el Sector Agrario", comple-
mentado con "Un enfoque sobre la conduccidn del proceso de planificacidn-
ejecucidén de las politicas para el desarrollo agricola y el bienestar rural",
y "A guide to information and policy analysés for agricultural decision making

in Latin America and the Caribbean".

Aqui se reflejan los resultados de discusiones llevadas a cabo con profe-
sionales del IICA, de las oficinas de planificacidn de varios paises miembros
del IICA, de las Universidades de los Estados de Iowa y de Michigan, de los
Estados Unidos de Norteamérica y con un grupo de consultores gue colaboraron
con los Proyectos PROPLAN. Como todos los estudios realizados por los Proyec-
tos PROPLAN, éste ha sido un trabajo en equipo y resulta dificil destacar la
participacién de cada uno de los miembros del grupo, dadas las diversas moda-
lidades que.adquirieron sus aportes. Sin embargo dicha participacidén trata de

resumirse en los siguientes parrafos.

P. Lizardo de las Casas es el autor del documento, estando a su cargo la
sistematizacidén de la informacidn relevada, la elaboracidén de su base concep-
tual y la coordinacidén general de las discusiones llevadas a cabo principal-
mente con Ricardo C&ceres, Eduardo Cobas, Fernando Del Risco, Gonzalo

Estefanell, Hugo Ferndndez, Luis Marambio y José Luis Parisi. También es
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necesario destacar los aportes técnicos en forma de comentarios entregados por

Jorge Ishizawa, Jaime Paredes y Luis Paz.

La presente versidn del documento ha sido ajustada después de las expe-
riencias obtenidas en seminarios de PROPLAN realizados en Panami y Venezuela

en 1982.



THTRODUCCION

La transformacidén de la realidad econdmico-social y politica de cada pais
<¢ acuerdo con una determinada orientacidn doctrinaria, requiere que la toma
de decisiones se sustente en un proceso de andlisis de politicas que no solo

~fatice la consistencia entre los diferentes tipos de decisiones, sino que

srincipalmente considere su viabilidad econdmico-social y politica. Un pro-

Lo

<% de anélisis de politicas asi planteado, que busca la permanente adecua-
cic Ge las decisiones a las necesidades de transformacidn de la realidad,
Tncecental para poder conducir con efectividad las acciones necesarias para

alc:nrar los objetivos del desarrollo agricecla y rural.

Los trabajos realizados por el IICA/PROPLAN, la revisidn de otras expe-
riencias y los resultados de seminarios organizados con la participacidén de
planificadores, académnicos, decisores y responsables de la ejecucidn de pro-
gremas, proyectos u otras acciones dirigidas a lograr el desarrollo agricola y
rural, permiten llegar a la conclusidn basica sobre la necesidad de mejorar la
tarea de csesoramiento para la toma de decisiones. ZIZn este =zntido resalta
que las tareas de analisis de politicas, en las que se debe basar ese asesora-
miento, no estdn evolucionando al ritmo exigido para una efectiva conduccidn

del desarrollo agricola y rural.

Es frecuente descargar el peso de las deficiencias del asesoramiento para
la toma de decisiones en la falta de iniormacidn para las tareecs de analisis
de politicaé y por ende en la labur ds los encargados de recopilar datos o en
quienes trabajin en oficinas de estedistic=. Sin embargo, el prcklema, en
mucho casos, sc debe a que los conceptos en qu2 sz baza el proceso de andlisis
de politicas, no son los gue se regquiere prara asesorar permanentemente a

quienes toman decisiones.

Esta situacidén exige una redefinicidn dzl1 pepel de los encargados de

es
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realizar las tareas del proceso de anélisis de politicas (planificadores o
asesores para la toma de decisiones). Estos deben relacionarse estrechamente
a los agentes responsables de la toma de decisiones y realizacidén de acciones
que ellas implican y, en funcidén de ello, a la definicidn de requerimientos
de informacidén y la adecuacién de los medios para la caracterizacidén y anali-
sis de problemas y al disefio de alternativas de solucidn. Asi se podra dimen-
sionar el proceso de analisis de politicas para satisfacer las demandas de un
permanente y oportuno asesoramiento en funcidn de los requerimientos de la

conduccidn del proceso de desarrollo.

La situacidn anterior no sbélo se aplica a América Latina y el Caribe, sino
que es generalizada. Como lo manifestd Bonnenl en su mensaje presidencial a
la Asociacidén Americana de Economistas Agricolas en 1975, en general no es en
la recoleccidn de datos donde se estd fallando sino en la adecuacidn de 1los
conceptos en que se basan los datos para satisfacer los requerimientos de la
toma de decisiones) y en esto ltimo deben tener un papel central los planifi-

cadores o los asesores para esa toma de decisiones.

La recoleccidn, procesamiento y almacenamiento de datos estan viviendo una
verdadera revolucidn tecnoldgica; sin embargo la definicién de categorias e
hipbétesis que permitan describir y explicar =1 funcionamiento del sector agri-
cola y rural, y su operacionalizacibén para orientar la captacidén de datos, asi
como la disponibilidad de técnicas para su andlisis en funcidn de los requeri-
mientos de quienes toman decisiones, no estadn a la altura de las demandas que

imponen las diferentes realidades econdmico-sociales y politicas.

Con base en los estudios y experiencias del IICA/PROPLAN, en este documen-
to se conceptualiza el proceso de anilisis de politicas como sustento técnico
para la toma de decisiones en el contexto de la realizacidén de acciones para
lograr los objetivos del desarrollo agricola y rural; o sea que se le presenta
como un elemento central para dar sustento técnico a la conduccién de este
proceso. Asimismo, se esquematiza el papel de la informacidn para el anali-

sis, planteamiento de alternativas y toma de decisiones.



De acuerdo con lo presentado en of:os Documgnios PROPLAN mencionados en la
present;cién, detras de los planteamientos de este documento estd la urgente
necesidad de redefinir el papel de los planificadores y de sus relaciones con
otros grupos técnicos, decisores plblicos y privados y otros grupos de la
poblacidén, para cumplir con su objetivo de asesorar permanentemente a los en-
cargados de tomar- las decisiones (haciendo explicita la viabilidad econdmico-
~social y politica de sus planteamientos). También se debe resaltar que si
bien es cierto que se identifican las tareas de andalisis, planteamiento de
alternativasvy toma de decisiones como necesarias para la conduccidén, ello no

implica que, dependiendo del nivel administrativo-espacial en el que se cum-

plan, tengan necesariamente que ser realizadas por grupos diferentes.

El presente documento tiene un caricter integrador, y por la amplitud de
su cobertura debe considerarse como un documento introductorio al tema. En
éste se avanza en el desarrollo del marco conceptual de PROPLAN, en documentos

complementarios se presenta, en forma detallada, algunos temas especificos.

Este documento se ha organizado en tres capitulos. El primero presenta el
enfoque del IICA/PROPLAN en una forma muy general, centriandose en resaltar su
diferencia con otros enfoques que toman como preocupacidn principal la racio-
nalisacidén de decisiones y al hacerlo pierden de vista la realizacidén de
acciones. En este sentido, el concepto de proceso de planificacidn-ejecucidn
se fundamenta en la unidad dialéctica decisidn-accidén y se resalta el papel

del andlisis de politicas en la conduccidn de ese proceso.

La segunda seccidn, en forma sintética, se refiere al proceso de planifi-
cacidn-ejecucidn en términos de sus dimensiones prospectiva y operativa y su
correspondencia con los diferentes niveles de politicas. Presenta, ademas, la
relacidn entre los diferentes niveles de politicas y de tipos de decisiones y
la de ellos con los intrumentos mids tradicionales de los planificadores, como
gon los planes, programas y proyectos. . Con esto se muestra que el andlisis de
politicés en el contexto de la conduccidén del proceso de desarrollo debe verse

en funcidn --de 1los requerimientos de la toma de decisidn; ello implica

-
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apartarse de un andlisis de politicas en abstracto, y principalmente preocu-
pado por la consistencia interna de las decisiones, para impulsar un anflisis
preocupado por la coherencia integral de 1las decisiones acciones de los
gobiernos, en la cual su adecuacién a las necesidades de la realidad
econdmico- social y politica tiene predominancia, mientras que la consistencia

interna, siendo importante, juega un papel complementario.

El tercer capitulo presenta y discute las fases y actividades del proceso
de andlisis de politicas requeridas para una efectiva conduccidén del proceso
de desarrollo, reconociéndose la necesidad de que las tareas sean compartidas
por varios grupos, no sd6lo en el sector pablico sino con representantes del
sector privado y otros grupos de la poblacidn, para lo cual la articulacidén de

los roles grupales de asesores, decisores y ejecutores es fundamental.



I. LA CONDUCCION DEL PROCESO DE DESARROLLO AGRICOLA Y RURAL

Los paises de América Latina y el Caribe buscan cada vez con mas preocu-
pacién y sin mucho éxito el camino para lograr el desarrollo agricola y el

bienestar de la poblacidn rural.

Cuando se trata el desarrollo agricola y rural, generalmente se piensa en
términos del incremento de la produccidn, el empleo, los ingresos y su distri-
bucidén, la eliminacidén o reduccidén de la marginacidén rural, etc., es decir, se
piensa en términos de las resultantes del proceso de desarrollo. Sin embargo,
cuando se definen los intrumentos a emplear para lograr dichos resultados se
hace sdlo en funcidn de algunos aspectos parciales de ese proceso (generacidn
y transferencia de tecnologia, comercializacidén, financiamiento, educacién,

organizacidn campesina,etc.).

Muy rara vez se reconoce en forma explicita la importancia de la direccidén
o conduccidn del proceso de desarrollo que permita la integracidn de aquellos
aspectos técnicos mis especificos y guie su accionar de tal forma que todos

contribuyan en conjunto al logro de los resultados esperados.

Esa conduccidn del proceso de desarrollo se refiere al conjunto coherente
de decisiones que se adoptan y llevan a la accidn con el propdsito de trans-
formar la realidad econdmico-social y politica en determinado sentido. Esas
decisiones se producen tanto en el ambito del sector piblico como del no-
pﬁblicoz, aunque siempre son producto de la interaccidn téacita o manifiesta
entre agentes de ambos sectores. En este sentido la conduccidn se debe ver
como un todo integral que se da con diferente contenido a todos los niveles
administrativos y espaciales, desde el nacional, sectorial y sub-sectorial

hasta el regional, local y empresarial.

Entre las deficiencias3 que obstaculizan la conduccidén del proceso de
desarrollo resalta la limitada capacidad de la administracidn pliblica para
definir politicas viables, desde un punto de vista econdmico-social y poli-

tico, asi como su limitada capacidad para ejecutarlas con éxito a través de



los correspondientes planes, programas, proyectos y otras acciones definidas

como necesarias para alcanzar el desarrollo agricola y rural.

Desde la perspectiva de la conduccidén, la capacidad de la administracién
plblica debe verse tanto en funcidn de la articulacidén de acciones entre las
diferentes entidades plblicas y al interior de cada una de ellas, como en
términos de la capacidad para concertar las politicas para el desarrollo con

diferentes grupos del sector no-pablico.

Esas limitaciones para lograr una efectiva conduccidn del proceso de desa-
rrollo reflejan, principalmente, una desarticulacidén de los papeles de los

asesores (planificadores), decisores y ejecutores. A ello contribuyen:

. el enfoque que sustentd la accidén del sector plblico, el cual enfati-
z6 la separacidn entre 'definicidn y ejecucidn de politicas' (ese
enfoque identificd a la 'definicidén de politicas' como la tarea cen-
tral de un grupo de profesionales llamados planificadores) y la
‘ejecucidén de dichas politicas'como la tarea de una burocracia meca-

nicista, sin ninguna participacidn en su definicidn.

. una visidén de la planificacidén como actividad exclusiva de los plani-
ficadores, quienes vieron su papel como agentes de cambio social, sin
considerar en toda su dimensién la posicibén ideoldgica o doctrinaria
de los grupos con poder de decisidn, ni las caracteristicas, necesi-
dades reales y planteamientos de aquellos grupos que serian afectados

por las decisiones que ellos proponian.

- una preocupacidn excesivamente centralista, caracterizada por el
fortalecimiento de los organismos a nivel nacional, sacrificando los

del nivel regional y atin mis los de nivel local.



una ineficiente y muchas veces inexistente participacibén de la pobla-
cién de las &reas rurales en las decisiones que las afectan y una
falta de flexibilidad de 1los esquemas organizacionales del sector
plblico para adaptarse a situaciones cambiantes y concertar la poli-

tica de desarrollo con el sector no-piblico en sus diferentes niveles.

Lo anterior son manifestaciones de problemas que tienen una base comin;
para identificarla en forma apropiada se requiere penetrar en su esencia. Ella
se puede sintetizar en que los esfuerzos que se han hecho han estado centrados
en tratar de racionalizar las decisiones a través de un proceso légico formal.

La categoria central del enfoque ha sido la decisidn y hubo una preocupacidn

por mejorar los procesos que se dan para llegar a ella, pero desde una perspee
tiva normativa y de tipo racionalista; el supuesto basico ha sido que una vez
tomada la decisidn, se espera que ella se traduzca en acciones tal y como se
pensd, las cuales transformarin la realidad de acuerdo con la norma preesta-
blecida. Se asumid que la relacidén entre decisidén y accidén era esencialmente

automatica, de tipo mecanicista y secuencial.

A. La accibén del sector publico y el proceso de planificacidén-ejecucién de

acciones para el desarrollo

Para el logro de los objetivos deseados, el sector plblico opera a través
de dos tipos de acciones. A uno de ellos corresponden las llamadas acciones
indirectas, las cuales no conllevan en si la produccidén directa de bienes o
servicios, éino que se traducen fundamentalmente en acciones para inducir un
determinado comportamiento del sector no-piblico. En el otro tipo se agrupan
las llamadas acciones directas del sector plblico, cuya realizacidén se mani-
fiesta en la produccidn de bienes y servicios. Es importante hacer notar que
las acciones directas, a través de los productos que generan, también terminan
afectando el comportamiento del sector no=-piblico. Sin embargo, la diferen-
ciacidn planteada es Util para indicar que la accidn o intervencidn del sector

piblico para conducir el proceso de desarrollo no se da Gnicamente a través



de la produccidn de los llamados bienes y servicios estatales o piblicos.

Con base en lo anterior, puede indicarse que la participacién del sector
piblico en el proceso de desarrollo de cada pals presenta matices diferen-
ciados, segiin el peso relativo de cada uno de los tipos de accidén que se reali-
zan. La naturaleza de dicha participacidn estd condicionada por la posicidn
doctrinaria4 del gobierno, y por la realidad econdmico-social y politica, y
se traduce en los diferentes niveles de ‘politicas para el desarrollo'. De
esta forma, las 'politicas' del gobierno que actla en un momento determinado
implican 'acciones' que realizan tanto el sector plblico como el sector priva-

do empresarial y el resto de la poblacidn.

Las politicas de un gobierno, en un contexto general, caracterizan los
resultados que se espera lograr con los diferentes tipos de decisiones que
adopta para incidir en el proceso de desarrollo. Luego, las politicas para el
desarrollo asi definidas implican, no solo la intencidén de realizar algo sino
también la accidn requerida para afectar la realidad econdmico-social y poli-

tica en el sentido deseado.

La separacidén que generalmente se hace entre los procesos de planificacidn
y ejecucidn de las acciones para el desarrollo atenta contra la continuidad y
coherencia que requiere la accidén del sector piblico, restringe sus posibili-
dades de articulacidn con las acciones del sector no-plblico y, por ende,
imposibilita una conduccidén efectiva del proceso de desarrollo para lograr los

resultados deseqdos.

Uno de los postulados principales del enfoque de PROPLAN se refiere a la
redefinicidén de los procesos de planificacidén y ejecucidn de acciones para el

desarrollo como un solo proceso de planificacién y ejecucidén en cuya conduc-

cidén se articulan los papeles de los asesores (planificadores), decisores y
ejecutores. De esta forma todas las acciones del sector piblico se pueden
concebir como parte de este proceso continuo y permanente de planificacidn-

. ... 5
ejecucidn”.



El proceso de planificacidén-ejecucién de acciones para el desarrollo, como
todo proceso social, se caracteriza por un conjunto de actividades que le dan
su naturaleza especifica. Este conjunto de actividades puede ser agrupado en
las de formulacidn, instrumentacidn de la ejecucidn, realizacidn de acciones y
control/evaluacidén. Si bien estas actividades pueden ser analiticamente sepa-
rables, en la practica son actividades continuas, llegando a conformar proce-
sos ihterdependientesG, en los cuales la articulacidn de los papeles de ase-
sor, decisor y ejecutor tiene contenidos variados. En estos términos se
puede caracterizar el sentido de continuidad que debe tener la ‘accidén del

sector publico' para conducir el proceso de desarrollo.

Esta concepcidén del proceso de planificacidén-ejecucidén permite dar una
visién articulada (asesores, decisores y ejecutores; sectores plblico/no-
plblico) e integrada (definicién de politicas/ realizacién de acciones) a la
accidén del sector plblico para conducir el proceso de desarrollo de sus

respectivos paises.

Los criterios de articulacidn e integracidn determinantes para una accién
efectiva (eficiente y eficaz) del sector piiblico, implican fundamentalmente 1la

necesaria unidad que siempre debe existir entre decisiones y acciones.

Asi, la definicidn de las politicas debe considerar en forma explicita las
necesidades de su ejecucién y del oportuno ajuste o reformulacidén que se

requiera realizar para adaptarse a la evolucidn de la realidad que se busca

transformar.:

B. El1 sSistema de Direccién y la conduccién de un proceso especifico de

planificacién-ejecucidn.

Para referirse a un proceso de planificacién-ejecucidén especifico es nece-
. . . 7 s
sario caracterizar el sistema que lo genera, el cual puede definirse para

un determinado &mbito de accidn, como es el del sector agropecuario, el de una



regidén, una institucidn, un programa, un proyecto, etc. A cada uno de esos

ambitos corresponde un sistema especifico.

Los componentes de ese sistema principal estdn definidos por cuatro grupos
de actividades que tienen finalidades especificas y dan lugar a la conforma-
cién de sistemas subordinados. Estos grupos de actividades son: produccidn,
apoyo, regulacidén y direccidn, los cuales conforman respectivamente cuatro
subsistemas o sistemas subordinados de igual denominacidén que en su conjunto

constituyen el sistema principal.

El sistema de direccién tiene como finalidad la conduccién del sistema
principal en su conjunto. Esto implica la determinacidn del funcionamiento y
comportamiento de los demds sistemas subordinados, a través de mecanismos que
permiten dirigir las acciones de dichos sistemas para el logro de los resulta-

dos deseados.

La experiencia de PROPLAN y el estudio de otras experiencias exitosas en
este campo lleva a la conclusi6n8 que una efectiva conduccibén del respectivo
proceso de planificacidn-ejecucidén implicaria: i) que las personas y grupos
claves involucrados lleguen a consenso y se sientan comprometidos con 1los
objetivos y estrategias; ii) que se cuente con programas de trabajo realistas,
que haya acuerdo sobre la asignacidn efectiva y provisidén real de recursos, y
sobre las actividades a desarrollar y resultados esperados; iii) que todos los
involucrados en la realizacidn de las acciones acordadas tengan claramente
definidos sus papeles y responsabilidades, y coordinen adecuadamente sus
esfuerzos para 'la ejecucidn de las actividades y tareas acordadas; y iv) que
todos los actores claves cuenten con la informacidn relevante, con la oportu-
nidad y credibilidad requeridas, sobre el desempefio del sistema principal en
su conjunto con relacidn a su contexto particular y con opciones para acciones

futuras.



Para que el sistema de direccidén pueda realizar una efectiva conduccidn
deberid propiciar la articulacidn de los papeles de asesores, decisores y eje-
cutores, para desarrollar un conjunto de funciones entre las que estidn: i) la
caracterizacidén e interpretacidén de la problemdtica econdmico-social y poli-
tica; ii) el establecimiento de objetivos y estrategias; iii) la definicidn de
politicas estratégicas y operativas; iv) la definicidn de la organizacidén ins-
titucional; v) la coordinacién de los esfuerzos institucionales; vi) la pro-
gramacidn de acciones especificas y asignacidn de recursos y responsabilida-
des; y vii) el seguimiento y evaluacidn de la realizacidén de acciones especi-
ficas y de su impacto, incluyendo el comportamiento de los factores que deter-

minan la problemitica socioeconémica y politica.

Para el cumplimiento de estas funciones, el sistema de direccidn realiza
diversas actividades, que pueden adoptar formas y contenidos particulares en
cada pals; es decir, que pueden variar de acuerdo con las caracteristicas y
papel que desempefia cada sector publico, y para cada uno de los niveles admi-

nistrativo-espacial de operacidn (local, intermedio o regional y nacional).

La realizacidén de cada actividad de direccidn requiere la definicidén de
problemas, la identificacidn y analisis de alternativas de solucidn, el
planteamiento oportuno de alternativas de decisibén y la correspondiente

toma de decisidén que lleve a la accidn. Al conjunto integrado de estas
tareas, sus interrelaciones con base en la articulacién de decisores, asesores
y ejecutores, con un arreglo institucional determinado para cada actividad de

direccidn, se lo define como 'mecanismos de direccidn'.

Para conducir el respectivo proceso de planificacidn-ejecucidn, el sistema
de direccidn utiliza estos ‘'mecanismos de direccidn', los cuales también
podran variar seglin las caracteristicas del enfoque de desarrollo de cada pais

y de su respectiva organizacidn administrativo-espacial.



En este contexto el proceso de andlisis de politicas para asesorar en la
conduccién de un determinado proceso de planificacidn-ejecucidn integra el
anflisis, en su sentido mis restringido (disefio de alternativas de accidn),
con el asesoramiento (planteamiento oportuno de alternativas a los encargados
de tomar decisiones) y con la .sistematizacién de informacién sobre la evolu-
cidn de la realidad econdmico-social y politica, asi como sobre decisiones

tomadas previamente y el resultado de las acciones realizadas.

Este proceso de andlisis no debe verse como una tarea aislada de un espe-
cialista, sino como una tarea grupal interdisciplinaria9 que debe dar sus-
tento técnico a la toma de decisiones para conducir el proceso de desarrollo;
ello implica concebirlo en términos del asesoramiento para el cumplimiento de
cada una de las funciones de direccidén, para lo cual es fundamental situarse
en un esquema amplio de relaciones milltiples y complejas de naturaleza inter-

personal e intergrupal de decisores, ejecutores y asesores.

En este sentido, es oportuno mencionar otro postulado del enfoque de
PROPLAN, que se refiere a la necesidad de redisefiar los sistemas de planifi-
cacidn para integrarlos a los sistemas de decisiones en un solo sistema de
direccidén con caracteristicas particulares en sus niveles local, regional y

nacional.

Luego, la finalidad principal del sistema de planificacién (como inte-
grante del sistema de direccidn) se debe definir como la de asesorar permanen-
temente al sistema de decisiones, proponiéndole alternativas de accidén que
sean coherentes con la posicidn doctrinaria del gobierno y con la evolucidn de
la realidad econdmico-social y politica del pais. Para ello el proceso de
andlisis de politicas para la toma de decisiones debe satisfacer el criterio

de coherencia integrallo.

Los planteamientos de este capitulo implican la revisién del enfoque

tradicional, en términos de disminuir la preocupacidén exclusiva por 1la



racionalizacién de 1las decisiones, enfatizada desde una perspectiva norma-
tiva,centrada en el ‘'debe ser', para priyilegiar otro enfoque que resalte el
'puede ser' y tenga como categoria central la unidad dialéctica decisidn-
acciénl% O sea que se reconoce que intencién y realizacién no se asocian
mecanicamente. La unidad decisidn-accidén llega a ser posible a partir de 1la
conceptualizacidén de la realidad como objeto de trénsformacién, objeto en
torno al cual se decide y se actfia dentro de una operacidn que lo modifica,
pero que también modifica los contenidos conceptuales de los involucrados en

la tarea de conduccidn.
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II. UNA SISTEMATIZACION DE POLITICAS PARA LA CONDUCCION DE PROCESOS DE
PLANIFICACION-EJECUCION

Si el andlisis de politicas se va a entender como el sustento técnico para
la conduccidn efectiva de un proceso especifico12 de planificacidn-ejecu-
cidn, es necesario partir de una clara sistematizacidén de las 'politicas' que
deben condicionar el contenido y caracteristicas del 'analisis'. Por 1lo
tanto, no se le debe ver al andlisis de politicas como algo universal que no
requiere ser adaptado al nivel de politicas que corresponda, ni reducido al
uso de una técnica o a la aplicacién o adaptacién de un determinado modelo

matematico.

Para llegar a esa sistematizacidén de politicas, se debe reconocer que todo
gobierno tiene una posicidén doctrinaria que expresa, con distintos niveles de
detalle, la preferencia por determinadas formas de organizacidén y funciona-
miento del sector agricola y rural. La concrecidén de la posicidén doctrinaria
de un gobierno se da en un continuum que cubre desde las orientaciones mis
generales del 'debe ser', o imagen-objetivo, pasando por precisiones de ella
en términos del 'puede ser' en diferentes procesos especificos de planifica-
cidén-ejecucidn, hasta la explicitacidn de detalles referidos a la realizacidn

de acciones para el desarrollo agricola y rural.

En este sentido las 'politicas para el desarrollo' son concreciones de la
posicidén doctrinaria y, por lo tanto, caracterizan los resultados que se
espera lograr con los diferentes tipos de decisiones que se adoptan para
incidir en el proceso de planificacidn-ejecucidn correspondiente; esto se hace
explicitando para cada nivel de politica fines u objetivos, instrumentos para

alcanzarlos y vias para su instrumentacidn.

Para que las decisiones cumplan con su propdsito de transformar la

realidad, para aproximarla a las formas de organizacién y funcionamiento
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deseados, se requiere que en el proceso que lleva a su definicién se articulen
los papeles grupales de decisores, asesores y ejecutores; en este sentido es
conveniente tomar en cuenta que las decisiones configuran relaciones de poder
entre el gobierno y aquellos agentes privados y resto de la poblacidén cuyos

comportamientos se busca modificar o reforzar para actuar sobre la realidad.

En términos genéricos, las decisiones se agrupan en dos tipos: 1las

estrategicas o de orientacidn para la accidén del sector piblico, sector

privado empresarial y poblacidn en general, dentro de los lineamientos de la
posicién doctrinaria del gobierno y de acuerdo con la evolucién de 1la

situacidn econdmico-social y politica; y las operativas o de ejecucidén que,

con mayor grado de precisidn, objetivan la accidén misma del sector piliblico
para estimular o inhibir comportamientos especificos del sector privado y

otros grupos de la poblaciédn.

En este sentido se puede precisar que la conduccién de un proceso
especifico de planificacidn-ejecucidn se refiere al conjunto coherente de
decisiones tanto de orientacidén como operativas que se adoptan y llevan a la

accidén con el propdsito de transformar la realidad.

A través de las decisiones de orientacidén, la conduccidén se refiere a la
definicidén del marco-guia para la actuacidn de los agentes piblicos y privados
y para la 'correspondiente asignacién de los diferentes recursos de la
sociedad. A través de las decisiones operativas la conduccidén debe permitir
una asignacién efectiva de dichos recursos y asegurar su movilizacién y la de
los esfuerzos de los grupos e individuos involucrados, asi como su real
transformacidn en resultados previamente definidos que, debidamente
articulados, potencialicen el cambio de la realidad econdmico-social y

politica.
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El proceso de andlisis de politicas debe permitir generar, presentar y
fundamentar opciones o alternativas que precisen en forma continua y coherente
la posicidén doctrinaria del gobierno, refiriéndola a los diferentes niveles de
politicas que implican tanto decisiones de orientacién como operativas (Figura

1.

El concepto de continuidad expresa el caridcter iterativo de las decisio-
nes-acciones. El concepto de coherencia integral refleja por un 1lado 1la
consistencia interna, o sea la necesidad de que todas las decisiones sean
consistentes con aquellas de mayor nivel de generalidad (entre diferentes
niveles de politica en diferentes niveles espacio-administrativos) y en un
mismo nivel con aquellas decisiones en otras Aareas de accién; pero, por sobre
todo, la coherencia integral considera la necesidad de que las decisiones sean
coherentes con la evolucidn de la realidad econdmico-social y politica que se
busca transformar y con el desempefio y la capacidad del sector plblico. A esto

se refiere la viabilidad econdmico-social, politica e institucional.

El considerar a la realidad como objeto de transformacién significa, en
términos del proceso de anflisis de politicas, contrastar los diversos niveles
de concrecidén de la posicidén doctrinaria del gobierno (niveles de politica) y
las decisiones-acciones que ellos implican, con aspectos diversos de esa
realidad que se prevé transformar, para asi determinar la viabilidad de las
decisiones-acciones; en este sentido es fundamental el vinculo de los aseso-

. . . . 13
res, no solo con los decisores, sino también con los ejecutores ~.

Las decisiones genéricamente llamadas de orientacidén corresponden a tres
niveles de politica,a las que se denomina marco doctrinario, marco orientador
y politicas especificas. A la generacidén de este tipo de decisiones, asi como
a la interdependencia de ellas con la realizacibén de las acciones que implican

se las identifica como la dimensidn prospectiva de cada proceso de planifica-

cidn-ejecucidn de acciones para el desarrollo.

Las decisiones operativas corresponden a dos niveles de politica; las
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medidas de politica y las actividades especificas. A la generacidén de este
tipo de decisiones, a la realizacidén de las acciones que ellas implican y a

las interrelaciones entre ambas se las identifica como la dimensidén operativa

de cada proceso de planificacidn-ejecucidn de acciones para el desarrollo.

Los diferentes niveles de politica y dimensiones de los procesos de plani-
ficacidén-ejecucidn no deben concebirse como secuenciales, ya que ellos coexis-

ten y se realimentan.

La generacidén de alternativas de politica en cada nivel requiere el cono-
cimiento y la precisidn de la posicidn doctrinaria del gobierno objetivada en
politicas de mayor nivel de generalidad, el andlisis de la realidad econd-
mico-social y politica en un grado de detalle consistente con el nivel de
politica y su ambito espacial, y el andlisis de los antecedentes de desempeifio

y capacidad del sector piblico para el mismo nivel.

En ese contexto,y para el anidlisis que permita el ajuste o reformulacidén
de cada nivel de politica, adquiere relevancia el seguimiento y evaluacidén de
realizaciones y de impacto de las acciones del sector pablico y del comporta-
miento de los agentes del sector privado empresarial y otros grupos de la
poblacidén. El tipo y magnitud de las desviaciones encontradas define el grado
de ajuste o de reformulacidn requerida y permite comprobar el nivel o niveles

de politica a que corresponde la medida correctiva (Figura 2).

A. Los niveles de politicas y la dimensidén prospectiva del proceso de

planificacibn=-ejecucibn

La dimensidén prospectiva de un proceso de planificacidén-ejecucién se
caracteriza por niveles de politicas que implican principalmente decisiones de
orientacidén, las cuales establecen, en términos generales, los grandes obje-
tivos para la transformacidn de la realidad y los principales lineamientos de
caricter estratégico para obtenerlos asimismo, considera las interrelaciones

con las acciones que aquellas decisiones implican y la definicidn de las
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medidas correctivas necesarias para la reformulacidn de las decisiones, en el
caso de que las desviaciones que se observen con la evolucién de la realidad

econ&mico-social y politica asi lo ameriten.

La introduccibén de la dimensidén temporal y de grados mayores de concrecidn
permite distinguir diferentes niveles de politicas que implican decisiones de
orientacidén. Correspondiente a cada nivel de politica, se distingue un nivel
de la dimensidn prospectiva del proceso de planificacidén-ejecucidn, el cual
considera la definicidn de las politicas, su instrumentacién y ajuste o refo-
rmulacidn basado en el seguimiento y evaluacidn que de ellas se haga. En este
caso se identifican tres niveles de la dimensidén prospectiva del proceso de

planificacidn-ejecuciédn.
l. Nivel de marco doctrinario
2. Nivel de marco orientador

3. Nivel de politicas especificas,

l. Nivel de marco doctrinario

El nivel de marco doctrinario corresponde al nivel mds general de poli-
tica, que reune las decisiones de orientacidn en las que se establece
la imagen-objetivo para el desarrollo del sector en el largo plazo, la
cual se concibe como una visidn finalista de las formas de organizacidn
y funcionamiento del sector, asimismo, considera la estrategia global

para alcanzarla.

Dado que no siempre se registran ordenada y sistemidticamente las orien-
taciones basicas del marco doctrinario, y dado que la existencia de
éste es fundamental para garantizar la consistencia interna de 1los
productos del proceso de analisis de politicas y de 1la accidén del
sector piblico en general, corresponde al sistema de planificacidén la

sistematizacidn y explicitacidén del marco doctrinario.



Esta tarea es iterativa, en la medida que debe incorporar sistematica-
mente los ajustes y reformulaciones introducidos a las orientaciones
basicas como resultado de las desviaciones que se vayan detectando
entre lo deseado, los resultados de las acciones que se realicen y la
evolucidn de la realidad econdmico-social y politica. Como puntos de
partida para la definicidén del marco doctrinario se cuenta con las
percepciones del sistema de planificacidén sobre la posicidn doctrinaria
de la coalicibén politica que controla el gobierno, la realidad econd-
mico-social y politica, y los antecedentes del desempefio del sector

piblico.

A partir de dichas percepciones, y en consulta permanente con los
decisores de mayor jerarquia del sistema de decisiones, el sistema de
planificacidén realiza la tarez de explicitar y sistematizar la imagen-
objetivo y 1los grandes lineamientos de estrategia en un horizonte
temporal de largo plazo. El seguimiento y evaluacibén de impacto de lo
realizado y de la evolucidn de la realidad econdmico-social y politica
debe permitir ir construyendo esa visibén finalista de la organizacibn y
funcionamiento del sector, inserta en una visidén méds global de 1la

sociedad en su conjunto.

A diferencia del resto, éste es el Unico nivel que no se da en todos
los procesos de planificacidn-ejecucidn sino fGnicamente en el mas
global de todos, el referido a todo el pais:; o sea a aquel en el que el

b

proceso de planificacidn~ejecucidn corresponde al proceso de desarrollo.

Nivel de marco orientador

Las decisiones de orientacidn gque integran el marco doctrinario requie-
ren de una precisidn temporal y de una desagregacidn que permita iden-
tificar &reas-problema especificas cuya correccidén =-de acuerdo a los
términos de aquélnecesita la intervencidén directa o indirecta del

sector plblico. Este nivel de politica se denomina marco orientador y
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constituye la concrecidn de las decisiones contenidas en el marco
doctrinario, en un horizonte concebido usualmente en términos del tiempo

establecido para la duracidén de un periodo de gobiermo.

La elaboracidn del marco orientador es una tarea que se realiza en
forma iterativa en distintos periodos de gobierno y dentro del mismo
periodo, a partir de tres elementos fundamentales: el marco doctrina-
rio; un primer nivel de diagnbstico considerado como diagndstico
global, referido a un ambito de accidén determinado; y un anilisis del
desempefio y capacidad global del sector piblico para conducir el proce-
so especifico de planificacidn-ejecucidn. Estos elementos se actuali-
zan permanentemente con base en los resultados de las tareas de segui-

miento y evaluacidn de realizaciones y de su impacto.

El marco doctrinario establece los objetivos y estrategias centrales.
El primer nivel de diagndstico se refiere a los recursos y restriccio-
nes principales y potencialidades de la realidad para la obtencidn de
dichos objetivos y el cumplimiento de las estrategias correspondientes,
y entrega una prognosis de la evolucidén probable de la realidad econd-
mico-social y politica en caso de no introducirse cambios. El analisis
del desempefio del sector piblico considera su capacidad real para
asumir las responsabilidades de accidn directa e indirecta previstas
para el cumplimiento de los objetivos y desarrollo de la estrategia que

forma parte del marco doctrinario.

El marco orientador incluye aquellos objetivos, o los aspectos de
ellos, que pueden ser alcanzados en un periodo de tiempo correspon-
diente al periodo en el cual se tiene control sobre recursos; asimismo
considera la estrategia para alcanzar los objetivos en término de las
r'd I : . 0 I d

areas de accidn priorizadas, en correspondencia con las areas problema,
restricciones fundamentales y potenciales identificadas en el diagnds-
tico desarrollado en este nivel, tomando en cuenta el anidlisis de

desempefio y capacidad del sector piblico.
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El nivel del marco orientador, a su vez, no sdlo considera su defini-
cidén, sino que debe tomar en cuenta todo aquello que se requiere para
que las acciones que se realicen transformen la realidad en el sentido
deseado. Asimismo, en funcidén del seguimiento y evaluacién de impacto
de esas acciones y de la evaluacidn de la realidad econdmico-social y
politica, se deben considerar 1las modificaciones que se requieren
introducir; en igual forma se deben tomar en cuenta, en este nivel de
la dimensidn prospectiva, los ajustes que se produzcan en el marco

doctrinario.

Nivel de politicas especificas

Al tomar las decisiones de orientacidén incluidas en el marco orienta-
dor, el sistema de direccidn selecciona y otorga prioridad a un con-
junto de &reas especificas en las que se concentrarid la accién del
sector plblico para lograr transformar la realidad en el sentido desea-
do. Cada una de estas dreas se constituye en objeto de decisiones de

un mayor nivel de concrecidn, que conforman las politicas especificas.

La generacidén de alternativas de politicas especificas coresponde al
sistema de planificacidn en interaccidn con decisores y ejecutores. Al
igual que los otros dos niveles de la dimensién prospectiva, aqui
también se considera, ademds de la definicidn de las politicas, su
instrumentacién y ajuste permanente con base en el seguimiento y eva-
luacidn de ellas; esto implica una relacidn iterativa entre definicidn

y ejecucién de politicas.

Aqui también se toman, como puntos de partida fundamentales; i) el
marco orientador vigente; ii) un segundo nivel de diagndstico (incluida
la dimensidén de prognosis) referido al 4rea de accidn seleccionada que
es objeto de las politicas especificas, en el cual se explicitan las

restricciones para obtener los objetivos del marco orientador para
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dicha &rea de accidn; iii) un segundo nivel de andlisis -mis detallado
en este caso-del desempefio de aquellas instituciones directamente invo-
lucradas en la eventual ejecucidn de las politicas especificas en
cuestidn; y iv) los resultados de la evaluacidn de realizaciones del
sector plblico y de su impacto, que deben llevar a la actualizacién

permanente de las politicas especificas.

B. Los niveles de politicas y 1la dimensién operativa del proceso de

planificacidén-ejecucidn

La dimensién operativa de un proceso de planificacién-ejecucidén se carac-
teriza por niveles de politica que implican principalmente decisiones opera-
tivas, las cuales definen pautas especificas de operacién para el sectar
pliblico y condicionan directamente el comportamiento de los agentes del sector

privado y otros grupos de la poblacidn.

Esta dimensidén operativa implica la definicidén de los niveles de politica
identificados como 'medidas de politica' y ‘actividades especificas', su
instrumentacidén, la realizacidén de las acciones correspondientes, el segui-
miento y evaluacidn de dichas acciones y de sus resultados e impacto que dard
lugar, en caso necesario,a la definicidén de medidas correctivas que permitan

ajustar o reformular las decisiones operativas.

La evaluacidén de realizaciones y de su impacto puede dar lugar al ajuste
de las decisiones de orientacidon, contenidas en el marco orientador, como a la
reformulacién y ajuste de aquellas contenidas en las propias politicas especi-
ficas esto puede ser el resultado de cambios en la realidad econdmico-social
y politica (ya sea como resultado de la accidén del sector piblico, o por fac-
tores externos), o en el desempefio y capacidad de las instituciones responsa-

bles.

Una caracteristica importante de esta dimensidn operativa es que incorpora

-~ . 4 s -
el tratamiento de la problematica coyunturall en la formulacion de 1las
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decisiones operativas; de ese modo es posible, dentro de las orientaciones
definidas, adecuar el respectivo proceso de planificacidén-ejecucién a las
necesidades de la realidad que se debe enfrentar en el corto plazo y asi
incorporar los cambios que se producen en ella en funcién de los requerimien-
tos de su transformacidn. Generalmente, tales situaciones coyunturales son
producidas por catdstrofes naturales, por eventos o hechos sociales y politi-
cos internos, y por cambios en la situacidn internacional que afectan directa

o indirectamente al sector agricola y rural.

De esta manera la dimensidn operativa de un proceso de planificdacidn-
ejecucidén integra la visién mis amplia de las decisiones de orientacidén, con
las decisiones que exige adoptar la situacidn actual y la evolucidn esperada
del sector agricola y rural para el corto plazo. Al mismo tiempo, racionaliza
las decisiones cotidianas o corrientes para garantizar su eficiencia y efica-
cia, impidiendo que se adopten decisiones contradictorias con las decisiones

de orientacidn.
La dimensidn operativa se traduce en la asignacidn efectiva de recursos,
en asegurar su movilizacidn y la de los esfuerzos humanos, asi como en su real

transformacidn en resultados previamente definidos.

La dimensidn operativa de un proceso de planificacidn-ejecucidn, incluye

los dos niveles siguientes:

1. Nivel de medidas de politica

2. Nivel de actividades especificas.

1. Nivel de medidas de politica

Las medidas de politica constituyen el nivel de politica de mayor
concrecidn de la posicidn doctrinaria del gobierno, en términos de
afectar o condicionar el comportamiento del sector privado. Este es el

nivel de politica en el que el sector plblico concreta la concertacidn
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con el privado, en té&rminos de contribuciones para el logro de metas o

bien en la realizacidén de acciones conjuntas.

Al igual que en los niveles de la dimensidn prospectiva, los elementos
fundamentales para la definicién de alternativas de medidas de politi-

cas estan constituidos por:
. las decisiones de mayor nivel de generalidad vigentes:
. la caracterizacidn e interpretacidén de la realidad con grados
crecientes de detalle, estableciendo 1las restricciones para el
cumplimiento de los objetivos correspondientes al nivel de politica

inmediatamente superior e incorporando la problematica coyuntural;

. un analisis cada vez mids preciso del desempefio y capacidad de las

instituciones responsables de la ejecucidn de programas y proyectos;

. los resultados de la evaluacidon de las realizaciones y de su

impacto.

El nivel de medidas de politica implica no solo la definicidén de dichas

medidas sino también su traduccidn en los resultados esperados.

Nivel de actividades especificas

Las actividades especificas constituyen un nivel de mayor concrecidn de
las medidas de politica; se refieren especificamente a los resultados
inmediatos que se espera lograr con las acciones que debe realizar el

sector piblico.

El nivel de actividades especificas se refiere a los resultados inme-
diatos de partes o tramos de los programas y proyectos que se ejecutan

durante #el plazo de un ejercicio presupuestal. En este nivel de
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la dimensidén operativa se integran la asignacién de recursos y la
programacidn de actividades a través del presupuesto-programa, o de los
programas operativos, los cuales deben verse como instrumentos basicos

. 15
para el manejo ~ de programas y proyectos.

En ese sentido, el nivel de actividades especificas implica para los
diferentes tramos de programas y proyectost i) la definicién de resul-
tados inmediatos, de acciones a realizar y de recursos y responsabili-
dades requeridos por todas las unidades involucradas en la ejecucidn;
ii) la asignacidén efectiva de los recursos financieros, materiales y
humanos para el cumplimiento de dichas acciones; iii) la movilizacidn
de dichos recursos y de los esfuerzos humanos y su real transformacidn
en los resultados requeridos para alcanzar la transformacidn deseada; y
iv) el establecimiento de los mecanismos para el seguimiento del curso
previsto y de la evolucidén de la realidad, con el fin de evaluar el
cumplimiento de lo programado y corregir tanto las previsiones como el
curso e intensidad de la ejecucidn, en funcidén del logro de los resulta-

dos deseados.

Al igual que para los otros niveles de politicas los elementos funda-
mentales para la definicidn de las alternativas de actividades especi-

ficas estén constituidos por;
a. las medidas de politica vigentes;

b. un anilisis mls preciso del desempefio del sector piblico por

programas y proyectos;

c. los resultados de la evaluacidn sobre la marcha de las realizacio-
nes del sector plblico y del comportamiento del sector privado y

otros grupos de la poblacidn.
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C. Los niveles de politicas y los planes, programas y proyectos

Las dos dimensiones de un proceso de planificacién-ejecucién se han
presentado en términos de sus niveles, los cuales se identificaron a partir de
los niveles de politica en el contexto de la unidad decisidn-accidn. Los
niveles de politica se refieren a la definicidn de diferentes tipos de deci-
siones objetivadas por 1las correspondientes acciones para el desarrollo,
mientras que los niveles de las dimensiones prospectiva y operativa se refie-
ren no sblo a la definicidén de politicas sino a su instrumentacidén, realiza-
cidn de acciones, seguimiento y evaluacidn de las realizaciones y de su impac-
to y la realimentacidn de medidas correctivas para el ajuste o reformulacidén

del correspondiente nivel de politica (ver Figura 2).

Sin embargo, hay una forma mis tradicional, posiblemente mis generalizada

en muchos paises, de referirse a las dimensiones de un proceso de planifica-
- . +» ” 0]

cidn-ejecucidon; ello se puede hacer en términos de planes, programas y proyec-

tos, pero debe considerarse en forma explicita no sdlo su definicidn sino

también su instrumentacidn, realizacidén de acciones, seguimiento y evaluacidn,

y el correspondiente ajuste o reformulacidn.

Se puede hacer referencia a los planes y programas de desarrollo como
correspondientes a la dimensidn prospectiva; a los planes operativos, progra-
mas operativos, tramos o secciones de proyectos y actividades recurrentes como
caracteristicas de la dimensidn operativa. Los proyectos se pueden ubicar
como el nexo entre ambas dimensiones, en el sentido de que consideran tanto

decisiones de orientacidn como operativas.

En la Figura 3 se puede apreciar la relacidn entre los niveles de politica

y los planes, programas y proyectos.

L]
En cualquier caso se debe llegar a las decisiones que definen los niveles
de politicas o los planes, programas y proyectos, a través de un proceso de

andlisis de politicas que plantee alternativas de decisidén consistentes y con

viabilidad econdmico-social, politica e institucional.
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III. FASES Y ACTIVIDADES DEL PROCESO DE ANALISIS DE POLITICAS PARA ASESORAR

EN LA CONDUCCION DE PROCESOS DE PLANIFICACION—EJECUCION16

La conduccidén del proceso de desarrollo agricola y rural implica la nece-
sidad de una tarea continua de andlisis de politicas que permita el asesora-
miento permanente en la toma de decisiones requerida para la transformacién de

la realidad en funcidn de los objetivos del desarrollo.

Asi, el proceso de andlisis de politicas se plantea como el sustento
técnico para las decisiones de orientacidn y operativas en el contexto de un
proceso de planificacibén-ejecucidén de acciones para el desarrollo agricola y
rural. Luego, la efectividad del sistema de planificacidn dependerd de la
continuidad y coherencia integral de las alternativas que genere con el proce-
so de anilisis de politicas para asesorar con oportunidad en la toma de deci-

siones

La tarea central del proceso de andlisis de politicas se concibe en té&rmi-
nos de su contribucidn para la progresiva concrecidn de la posicidn doctri-
naria del gobierno, desde las elaboraciones mids generales, de un marco doctri-
nario, pasando por diferentes niveles de politicas en diversos procesos de
planificacién-ejecucidén, hasta elaboraciones especificas, de caricter opera-

tivo, incluyendo sus correspondientes ajustes y reformulaciones.

Para cada una de las instancias de concrecidén y detalle de la posicidn
doctrinaria del gobierno, el sistema de planificacién formula opciones o
alternativas que deben guardar consistencia con decisiones en otras Aareas de
accidn y con las de generalidad mayor, y que principalmente deben ser coheren-
tes con la evolucién de la realidad econdmico-social y politica y con la capa-
cidad real de las instituciones del sector piblico en el respectivo ambito

administrativo/espacial para alcanzar los objetivos previstos.

Las alternativas presentadas al sistema de decisidén para cada nivel de

politicas o para los planes, programas y proyectos, son formuladas dentro del
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marco de coherencia integral, discutidas y fundamentadas por el sistema de
planificacidén en términos de dicha coherencia y de los efectos probables de

las decisiones sobre la realidad y los distintos agentes que operan en ella.

Por lo seflalado en los capitulos anteriores, queda a priori excluida la
idea de que el proceso de anidlisis de politicas y la progresiva concrecidn de
la posicidn doctrinaria del gobierno son procesos lineales. Mas bien se conci-
ben como un solo proceso de caricter esencialmente iterativo, en el cual tomar
una decisidn de cualquier nivel tiene potencialmente efectos tanto para 1la

determinacidn de decisicnes mis especificas como para la revisidén y ajuste de

decisiones de nivel superior.

Asimismo, se excluye la idea de que el proceso de andlisis de politicas
incluye la formulacidon de un diagnbéstico, o un andlisis del desempefio del
sector plblico. Mas bien cada tipo de decisiones y,por ende, cada nivel de
politicas, plantea sus propias necesidades de informacidn referidas a la rea-
lidad econdmico-social y politica, y a la accidén y desempefio de las institu-
ciones. Asi, si bien en cada instancia de diagndstico y de anilisis de desem-
pefio se inserta y detalla la instancia superior, es cualitativamente distinta
a ella, puede conducir a su modificacidn y ajuste, y tiene requisitos distin-

tos en materia de datos y de andlisis.

La generacidn de un proceso de anilisis de politicas en los términos plan-
teados, implica la realizacidén de una serie de actividades que, para propdsi-
tos de presentacidén, se han agrupado en tres fases, las cuales no son secuen-

ciales (ver Figura 4).

A. Sistematizacidén de informacidn.
B. Diseflo de alternativas de politicas.

C. Planteamiento de alternativas de politicas.
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L d . < 7
A. Sistematizacidn de 1nformac1onl

La simplificacidén de la complejidad infinita del, 'mundo real' a algo que
sea -“ntendible y manejable, es el reto mas grande que confrontan los té&cnicos
que tienen la responsabilidad de asesorar permanentemente en la conduccidn del

proceso de desarrollo agricola y rural.

Esta tarea se hace mds compleja si se considera que dichos técnicos, como
cualquier persona, tiene posiciones ideoldgicas méds o menos definidas frente a
la rezlidad econdmico-social y politica y est@n sujetos a presiones e influen
cic.3; pero como integrantes de organismos del sector plblico operan dentro de
marcos institucionales y politicos restrictivos, y como profesionales forma-
dos dentro de diversas disciplinas, utilizan procedimientos de trabajo gene-

ralmente rigidos y, en algunos casos, no compatibles.

Ademds, para el sistema de planificacidn, como integrante del sistema de
direccidén, la realidad econdmico-social y politica no es sdlo objeto de cono-
cimiento sino de transformacidén de acuerdo con la posicidn doctrinaria del
gobierno. En este contexto es indispensable, para lograr la coherancia inte-
gral de los productos del proceso de andlisis de politicas, realizar la siste-
matizacidn de los procedimientos que los diferentes integrantes del sistema de
planificacidén deberdn utilizar para conocer esa realidad y asesora: scbre cémo

actuar en relacidén a ella.

La sistematizacidn de la informacidn adquiere relevancia en el enfoque del
IICA/PROPLAN, ya que se plantea como una condicidn necesaria para el logro de
la efectividad del sistema de planificacién; sin ella, es una tarea imposible
lograr la coherencia integral de los productos del proceso de analisis de

politicas.

Las actividades identificadas para esta fase son las tres siguientes:

1. definicidn de un marco tedrico;
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2. operacionalizacibén del marco te6rico; y

3. recoleccidén y manejo de informacidn.

La definicidn de un marco tedrico, su operacionalizacidn y su utilizacidn
para la captacidn, organizacidén y manejo de la informacidén es lo ci1e da unidad
metodoldgica al proceso de andlisis de politicas y sienta la. bases para

lograr la coherencia integral de sus productos.

En términos generales, la definicidn del marco tedrico explicita 1los

fundamentos basicos para la descripcidén y explicacidén de la realidad que se
busca transformar. El marco tedrico es un conjunto de categorias interrela-
cionadas por hipbtesis que identifican los aspectos mis relevantes de esa
realidad y establecen las bases para dar un tratamiento sistemdtico a 1la
dimensidn explicita o visible de la realidad, a su dimensidén esencial -que

usualmente estd implicita-y a la red de mediaciones o interrelaciones entre

ambas.

No se debe pensar que existe un marco tedrico universal vidlido para todos
los paises) dentro de cada uno de ellos, a través del tiempo, es posible
seleccionar y desarrollar algunas categorias centrales y formular algunas
hipotesis que permitan relacionarlas. El propio proceso de operacionalizar el
marco tedrico en variables e indicadores, en diferentes niveles espaciales
dentro de un pais, introducird ajustes en el marco tedricoj; asimismo, otras
actividades del proceso de andlisis de politicas, el impacto de la toma de
decisiones en la realidad y su propia evolucidn, requeririn ajustes o modifi-

caciones de diferente intensidad en el marco tedrico.

En tal sentido, es importante definir un punto de partida para la selec-
cidén y desarrollo de esas categorias centrales y de algunas hipdtesis que las
relacionen. Ello lleva a la necesidad de objetivar algunas percepciones que
el sistema de planificacidén tiene sobre la posicidn doctrinaria del gobierno,

la realidad econdmico-social y politica, y sobre el desempefio del sector
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piblico en el marco del correspondiente proceso de planificacidn-ejecucidn.
La explicitacidn de estas percepciones aumenta la probabilidad de lograr una
coherencia inicial y coloca la tarea del sistema de planificacidn en el marco
de las orientaciones bisicas del sistema de decisiones y de las restricciones
de la realidad econdmico-social y politica, incluyendo las impuestas por 1la

capacidad real de accidn (desempefio) de la burocracia.

La operacionalizacidn del marco tedrico no es una actividad estr:ctamente

separada de la anterior; interactia con ella y por lo tanto no e: factible
precisar el momento de su inicio. La operacionalizacidn del marco tedrico en
variables e indicadores debe diferenciar entre niveles de politicas y dentro

de ellos tomar en consideracidn las diferencias espaciales.

Esta actividad le da contenido empirico al marco tedrico, ya que lo rela-
ciona con la recoleccidn de datosy debe procurarse que los datos respondan a
la necesidad del asesoramiento permanente en la toma de decisiones. En tal
sentido, las variables e indicadores deben ser apropiados al nivel de politica

que se trate y a la actividad de direccidn que se desarrolle.

La recoleccidn y manejo de informacidn es una actividad que involucra

tareas que van desde la recoleccidn de datos 18 con base en los indicadores
definidos para la operacionalizacidén del marco tedrico, su procesamiento y
almacenamiento, hasta el registro de la informacidn proveniente del andlisis
de alternativas de politicas y de decisiones tomadas. Todo esto debe reali-
zarse en una forma que permita el ficil acceso a 1la informacidén, para el
cumplimiento oportuno de las tareas de disefio de alternativas de politicas

requeridas para el asesoramiento permanente en la toma de decisionmes.

La recoleccidén de datos se refiere a la definicidén e identificacién de la
poblacidén que se cubrird, para lo cual se empieza con un marco muestral; luego
se decide sobre la cobertura. En el caso de que se escoja una muestra, seguird
la seleccidn de la muestra y la definicidn de los métodos de recoleccidn, lo

cual serd en funcidn del tema y de la disponibilidad de recursos.
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El manejo de los datos comprende detectar errores de medicidn, la correc-
cidén de dichos errores, la codificacidn que coloca los datos en una forma
cuantitativa, la tabulacidén que incluye cierto grado de agregacién y ordena-
miento, el almacenaje y la difusidn a los usuarios en una forma inteligible y

de rapido acceso.

En esta actividad se incluye, ademis, el registro de informacidén prove-
niente del andlisis de alternativas de politicas previamene definicas y de las
decisiones que se tomen, que al igual que los datos o informacidén primaria

estd sujeta a manejo dentro de esta actividad.

La recoleccidn y manejo de informacién en los té&rminos planteados tienen
necesariamente como pre-requisito la definicidén y operacionalizacidn de un
marco tedrico. Este conjunto de actividades de la fase de sistematizacidn de
informacidon del proceso de analisis de politicas, diferenciado segin el nivel
de politica que corresponda, es lo que constituye la base del sistema de

informacidn para la conduccidn del proceso de desarrollo agricola y rural.

Un sistema de informacidén es evaluado por criterios de relevancia, exac-
titud, consistencia, oportunidad y accesibilidad. Los cuatro f{ltimos son
inherentes a la actividad de recoleccidén y manejo de informacidn, mientras que
el primero lo es a las actividades de definicidn y operacionalizacidén de un

marco tebrico.

La relevancia de un sistema de informacién dependerd de cuin bien inte-
grado esté al proceso de conceptualizacidn de la informacidn necesaria para la
toma de decisiones. El sistema de informacidén mids exacto, consistente, opor-
tuno y accesible puede no ser muy Util para los propdsitos del anilisis de
politicas y 1la correspondiente toma de decisiones, si no proporciona

informacidn relevante para dichos propdsitos.
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B. Disefio de alternativas de politicas

Esta fase caracteriza la esencia del proceso de anfilisis de politicas en
la medida en que, a través de ella, se generan las alternativas de politica
que proponen al sistema de decisiones para transformar la realidad econdmico-
social y politica en funcién del marco doctrinario del gobierno, recono-

ciendo las restricciones actuales y potencialidades de dicha realid.d.

El diseflo de alternativas de politicas puede definirse, en ..aa acepcidn
restringida, como la transformacidén de la informacidén necesaria, aplicando los
procedimientos y técnicas mas adecuados para la obtencidén de alternativas de
decisiones 1dtiles, con el fin de resolver de la mejor manera los problemas

identificados en la realidad que se desea transformar.

Para cada uno de los niveles de politicas se debe desarrollar un proceso
de transformacidén especifico que implica diversas modalidades y diferente
profundidad en el uso de la informacidén. Sin embargo, para cada uno de ellos
se da un mismo conjunto de actividades que llevan a la presentacidn de las
alternativas de politicas al sistema de decisiones que el sistema de planifi-
cacidén considera mis adecuadas. Estas actividades que comprende el disefio de

alternativas de politicas sontg
1. Definicidén de problemas.
2. Identificacién y andlisis de alternativas de politicas viables

para solucionar los problemas identificados.

La definicibén de problemas es una actividad que permite definir en forma

explicita y sistemitica el problema especifico que requiere la toma de deci-
sién para corregirlo. La definicién de un problema es pre-requisito para
realizar un analisis; se puede afirmar que para disefiar alternativas de poli-
ticas previamente debe ser reconocida la existencia de un problema en alguna
de las areas estratégicas de accidn priorizadas, frente al cual el sistema de

direccidén ha identificado y legitimado como deseable encontrar una solucidn.
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Para ello es necesario ubicar el problema en términos de la desviacidn
entre la situacidn deseada y la encontrada, la revisidn de la situacidn desea-

da, y la determinacidén del alcance y naturaleza del problema.

Debe llevarse a cabo una serie de tareas que en su conjunto le dan el

contenido propio a esta actividad, entre ellas 1la$ siguientes:

- identificar el problema dentro de las &reas estratégic.s definidas

para el respectivo proceso de planificacidén-ejecucidn;

- identificar a qué y a gquiénes afectan los problemas detectados, en

términos de grupos, agentes, intereses involucrados, etc.;

- definir el tipo de informacidén adecuada para explicitar e interpretar
los problemas detectados en el grado de profundidad requerido segiin

el tipo de decisidn y nivel de politica que se quiera generar:

- cualificar la importancia de 1los problemas de acuerdo a su impor-

tancia dentro de la estrategia de desarrollo vigente;

- determinar el desempefioc del sector plblico en los correspondientes
niveles de actuacidn, que se considera importante movilizar a los

efectos de solucionar los problemas identificados.

La informacidn necesaria dependerid en términos generales de dos elemen-
tos: a) el tipo de problema que se trate; y b) el tipo de procedimientos y
técnicas de anilisis de politicas que sea necesario utilizar. Estos elementos
demandan determinado tipo de antecedentes que condicionan el grado de certi-
dumbre de las alternativas de politicas que se propongan, lo cual esti conec-
tado directamente con lo afirmado en la seccidn anterior, en donde se daba
relevancia a la investigacidn, captacidn, sistematizacidén y acumulacidén perma-

nente.de informacidén para el andlisis de politicas, de modo tal que se cuenta
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_con toda una estructura informitica preparada para los problemas que emerjan

en cada una de las areas de accidn.

La identificacién y andlisis de alternativas de politicas es la actividad

L . . . oy 19
que debe definir las diversas soluciones alternativas que, con viabilidad
técnica, institucional, econdmico-social y politica, deben plantearse para la

resolucidn de los problemas identificados.

Para identificar cada alternativa, se deberi especificar los s.guientes

aspectoss

- los fines u objetivos que involucra, asi como los indicadores en que

se cuantificarin sus logros;

- los instrumentos mis aconsejables en funcidén de los niveles de poli-

ticas correspondientes para alcanzar los objetivos y metas definidos;

- las vias de instrumentacién necesarias en términos de medidas de
politica, actividades especificas, recursos necesarios a ser asigna-

dos y movilizados para su cumplimiento.

El andlisis de las alternativas identificadas requiere las siguientes

tareas:

- hacer explicito el modelo mental sobre la organizacidén y funciona-

miento de la realidad que se prevé transformar ;

- simular para cada alternativa la posible reaccién de las unidades y
grupos afectados, involucrando a los receptores directos e indirectos
de sus beneficios y costos, a las unidades de regulacidén y de apoyo o
a las que conforman el marco donde se aplicarid la decisidn. Esto
permitirid detectar posibles problemas emergentes originados en las

alternativas propuestas;
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- para cada alternativa definida como viable, estimar cuantitativa y
cualitativamente sus impactos econdmico-sociales y politicos, direc-
tos e indirectos, asi como las externalidades que se inducen a partir

de ellas.

C. Planteamientos de alternativas de politicas

Un aspecto importante para que el sistema de planificacidén pu-3a asesorar
permanentemente al sistema de decisiones es la relevancia y oport...idad de los
planteamientos que debe llevar a los decisores. Esto requiere de una comuni-
cacidn permanente, la cual debe existir no sdlo entre planificadores o aseso-
res y decisores sino también con los ejecutores,y se refiere principalmente a
la definicidn de problemas, a la identificacidn de alternativas de solucidn de

esos problemas y al resultado del andlisis de las alternativas.

La fase de planteamiento de alternativas de politica no se da con poste-
rioridad a las otras dos sino concurrente con aquellas; le da una dimensidn
diferente al concepto de asesoramiento, ya que este enfoque implica la discu-
sidén de los problemas identificados y de las alternativas de solucidén que se
diseflen con el fin de que se planteen los ajustes necesarios para lograr una
mejor definicidén de problemas y de las alternativas de solucidén. O sea, que
el asesoramiento se presenta como la permanente discusidn y contacto con 1los
diferentes grupos involucrados en la decisidn y puesta en accidn, asi como con

algunos grupos que seran afectados por ella.

Estas actividades son necesarias para que las alternativas que se planteen
tengan aceptacidn y sean oomprendidas por los diversos niveles de decisidn,
los encargados de la ejecucidén de las mismas y por los agentes a los cuales

estln dirigidas y cuya actuacidn ser& afectada.

La consideracidén de los grupos externos al sistema de direccidén y de las

propias unidades actuantes en éste, permite incorporar a aquéllos a la vez
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como restriccidn del propio andlisis de politica y como elementos cuyo cono-

cimiento favorece la aceptacidén y la instrumenacidén de las alternativas que se

adopten.

En su labor de generar alternativas de politica para asesorar permanente-

mente en el sistema de decisiones, el sistema de planificacidn debe establecer

mecanismos de relacidn e intermediacidn que permitan presentar sus productos e

interactuar a tres niveles:

1.

Con el sistema de decisiones

La presentacidn y discusidén de problemas y alternativas de solucidn
con los decisores se realiza en ambitos administrativo-espaciales

diferentes, segiin el tipo de decisiones=-acciones requeridas.

La presentacidn y discusidén de problemas y alternativas de solucidn
con decisores, asi como también con los ejecutores, no debe visuali-
zarse como un conjunto de momentos. Mas bien, se trata de un
proceso iterativo en el cual distintos problemas y alternativas de
solucidn son consultados con distintos niveles, ajustados como
producto de ello y luego sustentados como alternativas para trans-

formar la realidad en el sentido deseado.

Con las organizaciones del sector no-publico, aquellas del sector

piblico que participan en la actividad productiva y con el resto de

la burocracia encargados de la ejecucidén de politicas, ya sea que

controlan determinadas fuentes de poder o que actian como interme-

diarias en las transacciones entre grupos de poder.

Aqui hay que distinguir e identificar dos subniveles: los agentes
directamente afectados por las politicas como receptores e interme-
diarios en el cumplimiento de 1los objetivos de aquéllas y los

agentes que influyen o son influidos en forma indirecta por dichas
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decisiones, y que en su conjunto conforman el marco de condiciones

de la realidad en que se desenvuelven las acciones del sector

publico.

La presentacidén y discusidén de las politicas con el resto de la
burocracia es fundamental para garantizar que su aplicacidn sea
coherente con los objetivos y logros que persiguen las unidades de

decisidn.

Seglin el tipo de decisiones que se generen a partir de dichas alter-
nativas, las presentaciones y consultas con unos y otros pueden ser
realizadas por los distintos elementos del sistema de decisiones,
por el sistema de planificacidn o por ambos. Las reglas basicas del
juego varian de pais a pais, seglin los mecanismos legitimados para
la articulacidn y agregacidn de intereses y para la resolucidn de

conflictos.

En cada caso, el sistema de planificacién debe explicitar las normas
bisicas que regulen la comunicacidn con los diferentes agentes y
establecer el papel que les corresponde en la presentacidén y las

consultas.

Entre las diversas unidades técnicas que componen el sistema de

planificacidn

A los efectos de no afectar la oportunidad en la presentacién de los
productos del proceso de andlisis de politicas, es necesario identi-
ficar y establecer los mecanismos de relacidén, comunicacién y
consulta necesarios, con el fin de que el funcionamiento del sistema
de planificacidn no se constituya en una restriccidén adicional en el
planteamiento oportuno de las alternativas de politica disefiadas

para el sistema de decisiones.
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Estos mecanismos adquieren importancia sustancial para lograr la

coherencia integral de los productos del sistema de planificacidn.
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NOTAS

James T. Bonnen. Improving information on agriculture and rural 1life.
American Journal Agric. Econ. December, 1975. pp. 753-763.

Sector privado empresarial y otros grupos de la poblacidn.

Ver P. Lizardo de las Casas. La conduccidén del proceso de planificacidn-
ejecucidn de la politica de desarrollo agropecuario y rurals el vpapel de
la cooperacidn técnica del IICA.

Concepcidén finalista del tipo de sociedad a que se aspira ll=-°r, que
evoluciona ligada a cambios en la realidad econdmico-social y pol ca.

Cuando el proceso de planificacidén-ejecucidn se define a nivel de toda un
drea, regidn o de todo el pais, se le debe entender como el proceso de
desarrollo al respectivo nivel.

Esta interdependencia estid planteada desde el Documento PROPLAN-1l, pero
hay tendencia a minimizarla a través de un uso exagerado y comparta-
mentalizado de estas actividades como etapas del proceso y con ello, en
algunos casos, se contribuye a acentuar las desarticulaciones que se trata
de corregir.

Un sistema es definido como un complejo de componentes que se interrela-
cionan para lograr un objetivo, merced a un conjunto de productos genera-
dos mediante procesos particulares. Para caracterizar un sistema se nece-
sita definir sus objetivos, sus componentes (conjunto de actividades orga-
nizadas en funcidén de un determinado criterio) y las relaciones fundamen-
tales entre ellos, delimitando el ambiente y precisando el objetivo como
una relacidn entre el sistema y su ambientej en igual forma, se requiere
identificar los recursos y productos del sistema que le permitiradn alcan-
zar los objetivos.

A estas mismas conclusiones llegan Marcus Ingle y Merlyn Kettering del
Development Project Management Center (DPMC); ver IICA-PROPLAN y USDA-
DPMC. Guidance System Improvement: An emerging approach for planning and
managing agricultural and rural development.

Otro de los cinco postulados del enfoque de PROPLAN se refiere al replan-
teamiento de las disciplinas de la planificacidn y la administracidn para
el desarrollo,y del papel de los respectivos profesionales, en el sentido
de lograr una verdadera integracidén disciplinaria y destacar el caricter
grupal del trabajo que estos profesionales deben realizar. El trascender
las fronteras a menudo artificiales de las disciplinas cientificas y la
constitucidn de equipos de trabajo articulados por esquemas referenciales
comunes en funcidn de tareas concretas es fundamental para poder enfrentar
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el reto multidimensional que impone el desarrollo agricola y bienestar
rural.

Documento PROPLAN-l. En su capitulo II se plantea la coherencia integral
como consistencia interna entre decisione$s que reflejan diferentes niveles
de politicas y su adecuacidén a la evolucidén de la realidad econdmicosocial
y politica que se busca transformar. En la seccidn siguiente se le da mas
precisidn a este concepto.

El enfoque de PROPLAN identifica entre sus postulados principales, la
reunificacidn de teoria y practica, de decisidn y accidn, en el sentido de
despojar a la teoria y a las decisiones de su dimensidén de pensamiento
abstracto y a la practica y a las acciones de su dimensidn puramente prag-
mitica, para dar paso a una integracién de ambos elementos. Se trata de
una perspectiva referida a la realidad como objeto de decisidén-accidn, 1la
cual se contrapone a la abstraccidén como deformacién del pensamiento y 1la
accidn (teoricismo, pragmatismo).

Es conveniente recordar que hay muchos procesos de planificacién-ejecu-
cidnj por ello en cada situacidn es necesario empezar por caracterizar el
sistema que lo genera, el cual puede definirse para un &mbito determinado
de accidn, que puede ser un proyecto, un programa, un area, una regiodn,
un subsector, un sector, una institucidn, etc.

Es importante entender lo que significa el vinculo de los asesores con los
decisores y ejecutores en diferentes ambitos administrativo/espaciales.
El vinculo con los decisores significa entender su posicidn politica para
propiciar un tratamiento cientifico de los problemas y potencialidades que
tome en cuenta las implicancias politicas de las soluciones que se plan-
teen; por lo tanto,no se debe ver como un inmediatismo politico pero si 1la
necesidad de que se dé un acompafiamiento efectivo. En igual forma, el
vinculo con los ejecutores es necesario para captar sus demandas reales y
generar respuestas eficaces a ellas.

Los factores coyunturales son variables cuyo comportamiento alcanza deter-
minados valores criticos que difieren en forma significativa del margen de
comportamiento previsto, lo cual afecta de una determinada manera y grado
el uso de insumos, la realizacidn de acciones, la generacidn de productos
y el cumplimiento de objetivos.

El manejo de programas y proyectos se concibe como un conjunto de activi-
dades relacionadas, que forman parte de la conduccidn de un proceso de
planificacibén=-ejecucidén, las cuales permiten que los recursos humanos,
fisicos y financieros asignados a dichos programas y proyectos sean movi-
lizados en forma eficiente y contribuyan a la realizacidn efectiva de las
decisiones operativas, adoptadas y ajustadas a las necesidades de 1la
poblacidn.
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Esta seccidn es una ampliacidn de las ideas contenidas en: P. Lizardo de
las Casas y Eduardo Cobas. Marco conceptual del proceso de planificacidn
agraria en América Latina y el Caribes Una visidn integral de los proce-

sos de andlisis de politicas y de toma de decisiones en el sector

agrario. Documento PROPLAN-1l. Costa Rica, 1978.

Esta seccidn se basa en el Documento PROPLAN-20: A guide to information
for policy analysis.

Los datos son el producto de la medicidn, mientras que la informacibén es
el resultado de procesar los datos a través de su interpretacidn y anali-
sis. En un sentido se puede pensar en un continuum de informacidén con los
datos en el nivel inferior y el nivel superior sin limites. Cualquier
informacién tiene un lugar en ese continuum de informacidén, dependiendo
del grado de interpretacidn y andlisis que tenga.

Los conceptos de viabilidad estdn referidos a la coherencia integral que
deben tener los productos del proceso de anidlisis de politicas, o sea a la
consistencia interna con diferentes niveles de politica en diferentes
ambitos administrativo/espaciales y a la adecuacidn a la realidad institu-
cional o desempefio y capacidad del sector piblico (viabilidad institu-
cional), a la realidad econdmicé-social (viabilidad econdémico-social), a
la realidad politica (viabilidad politica), y a la realidad tecnolégica
(viabilidad técnica).
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