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PRESENTACION

Este documento contiene parte de la presentacidén hecha por P. Lizardo de
las Casas en el Seminario sobre "Fortalecimiento Institucional en Planificacidn
y Administracidn para el Desarrollo Rural" realizado en Turrialba, Costa Rica,
en Diciembre de 1981 y constituye también una seccidn de la Memoria de dicho

Seminario, publicada como Documento PROPLAN 17.

Se presenta aqul como trabajo indemendiente por cuanto las acciones del
Proyecto de Planificacidn Agropecuaria y Andlisis de Politicas, en América
Latina y el Caribe, PROPLAN/AP, han corntribuido al desarrollo del enfoque sobre
la conduccidn del proceso de planificacidn-ejecucidn aqui planteado. Este en-
foque significa un paso mds hacia la couformacidén del concepto de planificacidn-
ejecucidn como un todo integrado y continfia, en ese sentido, la elaboracién del
Marco Conceptual del Proceso de Planificacién Agraria en América Latina y el

Caribe (Documento PROPLAN 1).

Por lo tanto, no debe ser visto en forma aislada de las actividades y pro-
ductos del Proyecto, por cuanto complementa y es complementado a su vez, por el
conjunto de estudios y documentos desarrollados por PROPLAN/AP, que ahora se

publican agrupados en su versién final.







INTRODUCCION

La evolucidn de los procesos econdmico-social y politico en cada pais im-
pone determinadas demandas; &stas requieren que tanto el anilisis de polficas
como la toma de decisiones se integren y adapten a dichos requerimientos, con
el fin de poder conducir con efectividad las acciones necesarias para alcanzar

los objetivos de desarrollo agricola y rural.

Los estudios realizados por los proyectos PROPLAN del Instituto Interameri-
cano de Cooperacidn para la Agricultura, asi como también los seminarios reali-
zados con la participacidn de planificadores, académicos, administradores y res-
ponsables de la ejecucidn de programas, proyectos u otras acciones dirigidas a -
lograr el desarrollo agricola y rural, apuntan a la necesidad de mejorar la ta-
rea de asesoramiento para la toma de decisiones; de esos estudios se desprende,
asimismo, que las tareas de anilisis de politica en las que se basa ese asesora-
miento no evolucionan al ritmo impuesto por los procesos econdmico-social y po-

litico de los diferentes paises.

Con el propdsito de responder a esas necesidades se inicid en 1977 el Pro-
yecto de Planificacidn Agropecuaria y Andlisis de Politicas, PROPLAN/AP, finan-
ciado por la Agencia Internacional para el Desarrollo y el IICA; entre sus obie-
tivos se sefialan los de "Fortalecer la capacidad institucional para la planifi-
cacidn sectorial agricola y rural y para el anilisis de politicas en los paises
de América Latina y el Caribe" y "promover la implementacidn de los procesos de
planificacidn sectorial agricola y rural y andlisis de politicas en los ministe-
rios pertinentes e instituciones de planificacidén de los palses miembros del

IICA".

La conceptualizacidn que plantea este documento considera que el proceso
de ejecucidn no deberia ser separable del proceso de planificacidn ni para
propdsitos analiticos; ya que la dinfmica de las relaciones de interdependencia
de sus diferentes actividades, constituye la esencia de la accidn del sector

piblico en el proceso de desarrollo agricola v rienestar rural.

La redefinicién de los procesos de planificacidn y ejecucidén de politicas
como un sdlo proceso de planificacidn-ejecucidn, permite disponer de una visién

integrada de la accién del sector pfiblico para orientar el desarrollo agricola




vi

y bienestar rural de acuerso a la posicidn doctrinaria del gobiermo y a la rea-

lidad econdmico-social y politica de cada pais.




I. ANTECEDENTES!

Los proyectos PROPLAN del IICA, tienen como brbpésitos écrecentar y con-
tribuir a la consolidacién de la personalidad técnica del Instituto, para un
mejor servicio de fortalecimiento institucional a los Estados Miembros, en el
drea de la conduccién del proceso de planificacidn-ejecucidn de politicas para
el desarrollo agricola y el bienestarrural. Con dicho propdsito se asigné a
PROPLAN la tarea de: 4

i) rescatar e integrar las expériencias derivadas de los esfuerzos que ha ve-
nido realizando el IICA en tal sentido, a través de sus proyectos tanto multi-

nacionales como nacionales;

ii) ejercer la direccidn de los proyectos multizonales comprendidos en el &rea
de referencia, a fin de que ellos se constituyan en elementos dinamizadores de
la accidn del Instituto en dichos campos, a través de la generacidn, adaptacién,
prueba y documentacidn de metédologias, marcos conceptuales y- gufas técnicas a-

propiadas a las necesidades de los paises; y

iii) utilizar los resultados de los proyectos multizonales para apoyar la defi-
nicidn y ejecucidén de otros proyectos nacionales a cargo de las oficinas del IICA
en los paises, contribuyendo asi a consolidar una personalidad técnica del insti-

tuto y mejorar la calidad de dicha accién.

La importancia de la labor de conduccidn del proceso de planificacidn-eje-
cucidn antesvcitado, que constituye el &rea de competencia de PROPLAN, obedece
Vprincipalmunte al recénocido papel central que ella tiene en relacidn a la efi-
ciencia y eficacia de la accidén de los gobiernos para orientar los procesos de

desarrollo agricola y bienestar rural de sus respectivos paises.

En este sentido, y de acuerdo a la estrategia bisica del IICA, la accidn de
PROPLAN tiene como propésitovcentral, contribuir al fortalecimiento de los meca-
nismos de direccidn de instituciones pﬁblicas comprometidas en la orientacidn del
proceso de desarrollo agricola y bienestar rural. Por lo tanto, deberd dirigir
sus acciones especificas al fortalecimiento de los sistemas de direccién (inte-
gracidn del sistema de planificacidn y sistema de decisiones) de dichas insti-

tuciones en sus diferentes dimensiones espaciales (local, regional y macional).



Es importante destacar dentro de este marco de accién la concepcidén del desa-
rrollo rural del IICA, la cual plantea la importancia de la participacidn de
la poblacidn rural de escasos recursos en la toma de decisiones relativas a

dicho desarrollo.

Dentro de este contexto y con base en los estudios realizados por PROPLAN,
se detecta que una de las mayores deficiencias que obstaculizan la accién del
Estado para orientar el proceso de desarrollo, es la limitada capacidad de la
administracién pGblica para formular y ejecutar con &éxito 'planes, programas y

proyectos para el desarrollo agricola y bienestar rural.

Las limitaciones que se manifiestan dentro del sector pliblico en lo refe-
rente a la orientacidn del proceso de desarrollo, reflejan en gran parte las
consecuencias de un enfoque que enfatizd la separacidn entre 1la definicidn de
las politicas y su ejecucién. En efecto, a mediados de siglo, se generaliza-
ron esfuerzos en América Latina y el Caribe orientados a institucionalizar la
planificacidn como tarea de gobierno y a llevar adelante "reformas administra-
tivas" ambos con la idea central de convertir el aparato pfiblico en un ente
eficiente, capaz de responder a las necesidades de desarrollo de los paises.
Sin embargo, el problema que confrontaron estos esfuerzos fue que se fundamen-
taron en una conceptualizacidén no integrada de la accidn del sector pGblico,
identificando por una parte a los planificadores con la definicidn de politicas
y formulacién de planes, y por otra, al resto de la burocracia con la tarea de
ejecucidn de las politicas de acuerdo a lo establecido en los planes, dentro de

una concepcidn mecanicista.

De esta forma, la mayoria de esfuerzos se dirigieron al fortalecimiento de
los organismos a nivel nacional, sacrificando los del nivel regional y afin mis
los del nivel local, Dentro de este mismo contexto de la problemitica de la
accidn del sector pfiblico, se identifican una deficiente y muchas veces inexisten-
te participacién de la poblacién de %as dreas rurales en las decisiones que las
afectan, asf como una falta de flexibilidad de los esquemas organizaciomales del

sector piblico para adaptarse a situaciones cambiantes.




II. UN ENFOQUE SOBRE LA CONDUCCION DEL PROCESO DE PLANIFICACION-EJECUCION DE
LAS POLITICAS PARA EL DESARROLLO AGRICOLA Y EL BIENESTAR RURAL

Para enfrentar la problemitica planteada, PROPLAN desarrolla sus activi-
dades de acuerdo a una estrategia de fortalecimiento de los mecanismos de direc-
cidn de las instituciones pliblicas cuyos objetivos fundamentales son el desarro-
llo agricola y el bienestar de la poblacién rural. Esta estrategia se desarro-

lla de acuerdo a un enfoque sustentado en:

a) la redefinicidn de los procesos de planificacibn y ejecucidén de po-
liticas como un sdlo proceso de planificacidn-ejecucidn, en cuya conduccidn se
integran el andlisis y definicidn de politicas estratégicas y operativas y el

manejo de programas y proyectos;

b) el redisefio del papel del sistema de direccidn en los niveles local,
regional y nacional, ya que los mecanismos qQue aquel utiliza para conducir el
proceso de planificacién-ejecucidn, si bien adquieren caracteristicas propias se-
gin el nivel espacial en el que operan, forman un todo integral de manera que

cualquier accidn parcial serfa insuficiente;

c) 1la readecuacidén de las relaciones del sector pGblico con el sector
no plblico, de tal manera que se incorpore la participacidn activa de la pobla-
cibén rural en la conduccién del proceso de planificacidn-ejecucidn de polfticas
para el desarrollo agricola y el bienestar rural; este es un elemento esencial,
tanto para la captacidén de las demandas reales como para la generacidn de una

respuesta eficaz.

La finalidad de las acciones de PROPLAN, dentro de las caracteristicas de
este enfoque, es la de contribuir a mejorar la eficiencia y eficacia de las ins-
tituciones pfiblicas de América Latina y el Caribe que generan los bienes y ser-

vicios requeridos para el desarrollo agricola y bieneutar de la poblacién rural.

A. El proceso de planificacidn-ejecucién de las politicas para el desarrollo

agricola y el bienestar rural

Un aspecto importante a tomar en cuenta dentro de la accién del sector pi-
blico para el desarrollo agricola y bienestar rural de los paises, es la arti-

culacidn que debe existir entre la definicidn y la ejecucidn 'de'sus’politicas.



-4

El concebir la integracién de estos aspectos en un solo proceso de planifica-
cidn-ejecucidn, da sentido de continuidad a la accibén del gobierno y facilita
que las decisiones estratégicas y operativas sean consistentes entre si y que,
al ejecutarse, permitan una mayor eficiencia en el logro de los objetivos
planteados. Por lo tanto, los instrumentos que se emplean para la definicidn

de polfticas, deben considerar en forma explfcita las necesidades de su ejecu-
cidn y el seguimiento que debe hacerse. Esto con el fin de contar con informa-
cidn que permita el andlisis permanente de la ejecucidn y su impacto en el de-
sarrollo agricola y bienestar rural, para plantear en forma oportuna los ajustes

o reformulaciones que se requieran.

Por ello, la conduccidén de ese proceso de planificacién-ejecucién de polfti-
cas debe tomar en cuenta todas las acciones que se realizan para implementar las
decisiones, a fin de velar por la consistencia que estas acciones deben de tener
con dichas definiciones. Debido a la existencia de varias instituciones vincula-
das con la ejecucién de las politicas para el desarrollo agricola y bienestar ru-
ral, la coordinacién de sus acciones es un aspecto importante a tener en cuenta
para la conduccidn de dicho proceso, no sdlo durante la ejecucidn, sino desde la

definicidn de las acciones a realizar.

Es por esto que, como un aspecto fundamental del enfoque, se considera que
el proceso de ejecucidn no deberfa ser separable del proceso de planificacién ni
para propdsitos analfticos; ya que la dindmica de las relaciones de interdepen-
dencia de sus diferentes actividades, constituye la esencia de la accidn del sec-

tor piiblico en el proceso de desarrollo agricola v bienestar rural.

Para plantear la naturaleza de los procesos e planificacidn y ejecucién se
parte del hecho que el gobierno, a través del andlisis de la realidad socio-eco-
ndmica y politica, define la realizacién de acciones directas e induce la rea-
lizacidn de otras que afectan dicha realidad, con la finalidad de alcanzar deter-

minados objetivos en los que se enmarca la poiritica de desarrollo de cada pais.

Si como base de identificacion se toman en cuenta las caracterfisticas esen-
ciales y los productos que generan cada uno de estos procesos, se puede definir
el proceso de planificacién como un proceso continuo de produccidn de polIticasz,
que integra el andlisis de politicas con la toma de decisiones y al de ejecucién
como un proceso continuo de realizacidn de acciones especifica33 a cargo del sec-

tor p@Gblico para la generacién de bienes y servicios.




Redefinir los procesos de planificacidn y ejecucidn como un sdlo proceso,
permite disponer de una visidn integrada de la accién del sector pfiblico para
orientar el desarrollo agricola y bienestar rural, de acuerdo a su posicién
ideoldgico-politica (posicidn doctrinaria del Gobiernmo) y a la realidad econd-

mico-social y politica de cada pais.

El proceso de planificacidn-ejecucidn de politicas estd caracterizado, como
todo proceso social, por un conjunto de actividades que le dan su naturaleza es-
pecifica. Este conjunto de actividades puede ser agrupado en cuatro etapas iden-
tificadas como las de formulacidn, instrumentacidn de la ejecucidn, realizacidn
de acciones y control/evaluacién. Estas cuatro etapas son analificamente-sepa-
rables pero en la prictica sus actividades son continuas, llegando a conformar
procesos interdependientes que dan de esta manera el sentide de continuidad que

debe caracterizar a la accidn del sector pfiblico.

Las conclusiones que sustentan este enfoque integrado de los procesés de
planificacidn y ejecucidn fueron originadasven el anflisis del IICA sobre el
proceso de planificacidn agrario en veintitrés paises de América Latina y el
Caribe. En este estudio se constatd la conveniencia de agrupar las actividades
del proceso de planificacidn en tres etapas: formulacién, instrumentacién de la
ejecucidn y control/evaluacién. Luego, los estudios realizados sobre el proceso
de ejecucidn hicieron evidente la necesidad de articularlo alvproceso de planifi-
cacidn, para poder analizar la "accidn del Gobierno" como orientadera del pro-
ceso de desarrollo agricola y bienestar rural. Esto:llevﬁ a concluir que dentro
del proceso de ejecucidn podrian diferenciarse a su vez tres etapas: instrumen-

tacidn de la ejecucidn, realizacidén de acciones y control/evaluacidn.

Esto obedece a que los estudios mencionados mostraron qﬁe existe un conjun-
to de actividades comunes a los procesos de planifiéaciéﬁ‘y ejecucién que eran
visualizadas en forma aislada. No obstante es esencialAconcgbirlas en forma in-
tegrada, para comprender la consistencia y continuidaé_de la accibn del sector
pliblico. Estas actividades se agrupan en las etapés -de instrumenta-
cidn de 1la ejecucién y de control/evaluacién. El pépel de estas dos
etapas es articular la formulacién y la realizacién dé'_acciones inte-
grando a su vez, los procesos de planificacidn y ejecucidn. Para cum-
plir con este papel se requiere una accién conjunta de sus principales

actores, afectdndose 1la naturaleza e inclusive los instrumentos :queé




en ellos se emplean, replanteando el contenido y forma de operar tradicional.
No se trata de una simple unidn conceptual sino que también se la define en
términos tedrico-prdcticos. Esta articulacidén es fundamental para alternar
positivamente la eficiencia y eficacia de las instituciones pfblicas involu-
cradas al desarrollo rural y, por ende, el papel del gobierno como orientador
del proceso de desarrollo. La figura a continuacidn muestra la relacidn entre

las etapas y los procesos mencionados.

I — oo v
200 " N namLTABGS
. FORMULACION REA o )
POLITICA Van N
J [V )
CONTROLEVALUACION -

PROCESO DE
[ EJECUCION

Fig. 1 El proceso de planificacién-ejecucidn.

Pentro de la conceptualizacidn integrada del proceso de planificacidn-eje-
cucidn, puede indicarse que cada una de las etapas antes descritas tiene una

finalidad esencial que la identifica como tal.

De esta forma, la etapa de formulacién comprende fundamentalmente la ge-
meracibn de politicas estratégicas y operativas para actuar sobre la problemd-

tica econdmico-social y polfitica.

La instrumentacidn de la ejecucidn, comprende la especificacién de medidas
de las politicas formuladas, la definicién y especificacidn de medidas para co-
rregir situaciones coyunturales y llevar a cabo los ajustes recomendados en la
etapa de control/evaluacidn, asi como la correspondiente asignacibn de recursos

y responsabilidades requeridas para llevar a cabo las medidas especificas.
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La etapa de realizacién de acciones se concentra en la provisidn de insu-
mos internos y su transformacidn en bienes y servicios, .asi como la entrega de

los mismos como resultado de la accidn del sector pfiblico.

Finalmente, la etapa de control/evaluacidén, se identifica con el seguimien-
to, evaluacidn de realizaciones y su impacto y con la definicidén de medidas co-

rrectivas.

Con base en el andlisis del proceso de planificacidn-ejecucidén y conside-
rando la problemitica planteada en la seccidn anterior, se concluyd que la ac-
cién del PROPLAN deberfa basarse en una redefinicidn de los enfoques tradiciona-
les sobre la planificacibén y ejecucidn de politicas para el desarrollo agricola
y binestar rural. Esta redefinicidn deberfa tener en cuenta tanto la necesaria
interdependencia de las diferentes actividades que los caracterizan, como la ne-
cesidad de alejarse de dos consideraciones centrales que estuvieron presentes en
la conceptualizacidn de estos procesos durante las dos filtimas décadas en América

Latina y el Caribe.

Una de esas consideraciones del "enfoque tradicional" estd& inmersa en la
doctrina en la que se basaron la institucionalizacién de la planificacién en

América Latina y el Caribe y las reformas de la administracidn p@blica. La mis-
ma se refiere a la separacidn entre la definicién de la politica, identificada

como la tarea central de un grupo de profesionales llamados planificadores, y la

ejecucién de dicha politica, a cargo de una burocracia mecanicista.

La otra consideracién se refiere a una visidn de la planificacién como acti-
vidad exclusiva de los planificadores, quienes vieron su papel como el de agentes
de cambio social, sin considerar en toda su dimensién la posicidén ideolégica de
los grupos que detentaban el poder de decisién, ni los planteamientos de aquellos
grupos que serfan afectados por las decisiones que se 1llegaran a tomar. De es-
ta forma, la mayorfa devééfuerzos en planificacidn se centraron en la elaboracién
de "documentos-plan" o "planes-libro" excesivamente detallados en lo que segfin
ellos "deberia ser" pero con poca viabilidad socio-econbmica y, sobre todo, con

poca viabilidad politica.

En este sentido, se puede afirmar que al identificar la labor de los plani-
ficadores finicamente con la definicién de la politica, se reduce su ‘accibn)a al-

gunos aspectos de lo que anteriormente se ha indicado como etapa de formulacidn.
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Consecuentemente; al identificar las tareas del resto de la burocracia finica~
mente con la implementaciéh’de decisiones aprobadas al definir la politica, se
reduce su labor a lo que se ha definido como "realizacidn de acciomes". Por
ello se considera que'la concepcidén tradicional a que se hace referencia, ha
tenido implicancias serias en la desarticulacidn que se aprecia en la pré&ctica
entre la definicidn de politicas y las acciones que comprenden su ejecucidn, lo
cual ha incidido negativamente en la eficiencia y eficacia de la accidn de los

gobiernos.

Por otro lado la articulacidn de la definicidn con la ejecucién de la po-
litica resalta la importancia que se debe dar a las relaciones con los secto-
res no pfiblicos, en funcidn del grado de participacién que permita el marco
doctrinario de cada gobierno. Los sistemas econémico-politicos prevalecientes

en América Latina y el Caribe, determinan que la concertacién de la politica
de desarrollo en sus diferentes niveles con los sectores no-pfiblicos e inclusive
al interior del sector pfiblico sea un aspecto que tiene un papel preponderante

en la eficiencia y eficacia de la accidn de los gobiernos.

Por lo anterior, se concluye que es necesario conceptualizar la accidn de
los gobiernos como un Solo proceso de planificacifén-ejecucidn que involucra el
anilisis, el planteamiento de alternativas (considera concertacién al interior
del sectorfpﬁblico y con sectores no-plblicos), la toma de decisién y la reali-
zacidn de acéiones. Eéta-concepcién permite dar una visién integrada (sector
ptiblico/sector no-pfblico) y articulada (formulacidn/realizacién de acciones) a
la accidn del sector pfiblico para orientar el proceso de desarrollo de sus res-

pectivos paises,

Es importante resaltar que detras de este planteamiento hay un cambio de
énfasis, en lo que tradicionalmente se ha conceptualizado como contenido del
proceso de planificacién. Por ello, las acciones de PRCPLAN tienden a disminuir
la imporfanéia relativa de los conceptos que sustentan un enfoéue exclusivamente
preocupado por la racionalizacién de las decisiones estratégicas, para fortalecer

otro que plantea ademis una preocupacién por la "calidad de la accién".

Esto implica un mayor acercamiento al desarrollo de trabajos compartidos con
los técnicos responsables de la realizacidn de acciones especificas; en igual

forma implica una preocupacidn por la relaciones de ellos con 'otros grupos del




sector pliblico que detentan el poder de decisién y con aquellos grupos no-pu-
blicos que serdn afectados por las decisiones que se tomen. Asimismo, impli-

ca orientar los desarrollos conceptuales e instrumentos té&cnicos de planifica-
cidén y administracién sobre la base de las demandas que surgen de la realizacidn
de dichas acciones, a fin de que la generacidén de tecnologfa responda a tales
necesidades. Por otra parte, se busca otorgar mayor importancia a los pr&cesos
que se dan para la generacidn de determinados productos (los cuales necesariamen-
te involucran a los responsables de tomar decisiones y llevarlas a la préictica),

que a los propios productos o a las técnicas que se emplean en su generacién.

B. El sistema de direccidn y la conduccidén del proceso de planificacidn-ejecu-

cidn

El dmbito de accidén de PROPLAN es definido por los limites del sigtema de
direccién del conjunto de organismos pfiblicos cuyo objetivo primordial es el
desarrollo agricola y bienestar de la poblacién ruralu. En este sentido, ese
conjunto de organismos pfiblicos es considerado como un sistema abierto, o sea
que sus componentes mantienen una interaccién compleja con el ambiente del sis-
tema. Este ambiente se refiere a la realidad socio-econémica y politica de un

pais sobre la cual dicho sistema actfia, formando a la vez parte de ella.

Los componentes del sistema asi identificado, est&n definidos por cuatro
grupos de actividades que tienen finalidades especificas y dan lugar a la con-
formacidén de sistemas subordinados. Estos grupos de actividades son: produc-
cidn, apoyo, regulacién y direccidn; los cuales conforman respectivamente cua-
tro sistemas de igual denominacién que, en conjunto, constituyen el sistema prin-
cipal. Es importante sefialar que aunque pueden ser diferenciados, los cuatro
sistemas subordinados carecen de sentido particular, ya que las actividades
especificas que. los conforman se derivan de la accidén comprensiva del sistema
principal; explicitada, en el presente caso, en polfticas para el desarrollo a-

gricola y el bienestar rural.

Dentro del enfoque que sustenta las acciones de PROPLAN, se concibe que el
sistema de direccidn tiene como finalidad llevar a cabo la direccidn o conduccidn
de las acciones del sistema principal en su conjunto, lo cual implica la determi-
nacidén del funcionamiento y comportamiento de los demds sistemas subordinados.

Por esto, el enfoque aqui presentado enfatiza el fortalecimiento del 'sistema de
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direccién, como medio para lograr un impacto global en el sistema principal.
Dado que la accidn de' este sistema se manifiesta a travé&s del proceso de pla-
nificacidén-ejecucidn de las politicas, se ha establecido que la accidn de for-
talecimiento debe producirse sobre los mecanismos que concretan la conduccidn

o . . . L] . . .
de dicho proceso. Estos han sido definidos como mecanismos de direccidn”.

La conduccidn del proceso de planificacidén-ejecucidén estd fundamentada en
dos elementos que determinan las caracteristicas de los productos de dicho pro-
ceso. Estecs elementos son el proceso de andlisis de polfticas y el de toma de
decisiones, los cuales caracterizan respectivamente las actividades que confor-
man los sistemas de planificacidén y toma de decisiones. Es por ello que se con-
ceptualiza el sistema de direccidn como integrado por los sistemasde planifica-
cidn y toma de decisiones. Esta integracién va mds alld de una relacién de agre-

gacidén ya que comprende la interrelacidn compleja entre ambos sistemas.

La Figura 2 es una representacidén grifica de la relacibn entre los conceptos
presentados, resaltando que la orientacidn del proceso de desarrollo agricola y
bienestar rural se realiza a través de la participacidn de todos los organismos
plblicos cuya accidn se integra en el proceso de planificacidén-ejecucidén. En
este contexto, corresponde al sistema de direccién la conduccidén del proceso de

planificacién-ejecucidn.

POBLACION
SISTEMAS

DIRECCION "~ N
(PLANIFICACION Y DECISIONES)] ., | ™ | “vy

Fig. 2 Cobertura del proceso de planificacibn-ejecucién.
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Para lograr su finalidad, corresponde al sistema de direccidn desarrollar un

conjunto de funciones como son:

i) 1la caracterizacidén e interpretacién de la problemitica socio-econbmica y

politica;

) el establecimiento de objetivos y estrategias;

iii) 1la definicidn de politicas estratégicas y operativas;

) 1la definicidn de la organizacién institucional;

) la programacidn de acciones especificas y asignacién de recursos y responsa-
bilidades;
vi) la coordinacidén de los esfuerzos institucionales;

vii) el seguimiento de la realizacidn de acciones especificas y del comporta-
miento de los factores que determinan la problemitica socio-econdmica y
politica; y

viii) la evaluacidn de realizaciones y de su impacto.

Es el cumplimiento de estas funciones lo que define las actividades co-
rrespondientes al sistema de direccidn, las cuales pueden adoptar formas y
contenidos particulares en cada pais; o sea que pueden variar de acuerdo a las
caracteristicas y papel que desempefia cada sector pfiblico, en cada uno de sus
niveles espaciales de operacidn. Cada una de estas actividades de direccidn
implica acciones de andlisis (caracterizacién e interpretacidn de problemas y
definicidén de alternativas de solucidn), de asesoramiento (planteamiento de
alternativas de decisidn) y de toma de decisidn, todas ellas objetivadas por la

correspondiente realizacidn de acciones especificas.

Este conjunto de acciones (anflisis, asesoramiento y toma de decisidn) y
las correspondientes interrelaciones que se dan entre ellas y con la "realiza-
cidn de acciones especificas", para cada una de las actividades de direccidn,
dentro de un contexto organizacional determinado, constituyen los "mecanismos
de direccidn" que opera el sistema de direccidén para conducir el proceso de

planificacidn-ejecucién. Una sintesis de lo anterior se ilustra en la Fig. 3.
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CONJUNTO DE ACCIONES DE ANALISIS, PLANTEAMIENTO DE ALTERNATIVAS Y TOMA DE DECINION,
Y LAS CORRESPONDIENTES INTERRELACIONES QUE SE DAN ENTRE ELLAS CON LA REALIZACION DE
ACCIONES ESPECIFICAS PARA CADA UNA DE LAS ACTIVIDADES DE DIRBECCION DENTRO DE UN
CONTEXTO ORGANIZACIONAL DETERMINADO

“LAS ACTIVIDADES DE DIRECCION Y LOS RESPECTIVOS MECANISMOS SON
PARTICULARES PARA CADA PAIS Y PARA CADA UNO DE LOS NIVELES
ESPACIALES DE OPERACION™

Fig. 3 Mecanismos de direccidn del proceso de planificacidén-ejecucidn.

Es asi como el enfoque que sustenta las acciones de PROPLAN plantea el
fortalecimiento de los mecanismos de direccidn del proceso de planificacién-eje-
cucidn en sus diferentes dimensiones espaciales, como un aspecto esencial para
contribuir a mejorar la eficiencia y eficacia de las instituciones pGblicas que
generan los bienes y servicios requeridos para el desarrollo agricola y el bien-

estar de la poblacidn rural de América Latina y el Caribe.

C. Las relaciones entre el sector pfiblico y la poblacidn rural para la conduc-

cidn del proceso de planificacidn-ejecucidn

Aunque la labor de fortalecimiento antes citada se dirige a las diferentes
dimensiones espaciales en que operan la organizaciones pfiblicas (nacional, regio-
nal y local), el enfoque que se describe plantea ademis una estrategia que, po-
niendo énfasis en los mecanismos de direccidn de nivel regional o intermedio y
local, tiende a consolidar su integracidn con los mecanismos correspondientes
al nivel nacional. De esta forma, se pretende lograr que el proceso de plani-
ficacidn-ejecucidén fluya en forma integral e integrada a través de los diferen-
tes niveles, de manera tal que generen mejoras apreciables en la eficiencia y

eficacia de las acciones del sector plblico en el &mbito rural.
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La estrategia esbozada anteriormente, parte de considerar que es en el ni-

vel local donde se generan las demandas de la poblacidn a la cual se pretende aten-
der a través de programas de desarrollo rurai. Por lo tanto, al enfatizar accio-
“nes de fortalecimiento a este nivel, se pretende lograr q;;.é través de la par:_
ticipacidn activa de la poblacidn rural en .c conduccidn del proceso de plani-
ficacidn-ejecucidn, se incremente la posibilidad de obtener mejoras sustancia-

les en el desempefio de las acciones del sector pfiblico.

Por ello las acciones que se desarrollen dentro de este marco, se deben o-
rientar a fortalecer mecanismos que permitan que la interﬁretacién de la proble-
mitica, el planteamiento de alternativas de accién, la toma de decisiones, asi
como su puesta en prictica, se den a través de la interaccién entre los organis-
mos piblicos y las organizaciones del &mbito rural. S6lo de esta forma se podrén
obtener soluciones apropiadas, ya que se generarfian a través de una nueva dindmi-
ca que, con base enestas interacciones, permitiria incorporar correctivos socia-
les a un ;istema de direccidn que, por ser estatal, generalmente tiende a mos-
trar un estilo tecnocritico. En este sentido, se podria lograr que tanto diri-
gentes de las organizaciones rurales como empleados del sector pfiblico desarro-
llen mecanismos que permitan su reeducacidn dentro de esa nueva dindmica econdmi-

co-social y politica que se genere.

Esto implica un mayor acercamiento al desarrollo de trabajos compartidos con
los técnicos responsables de la realizacidén de acciones especificas; en igual
forma implica una preocupacidn por las relaciones de ellos con grupos del sector
plblico que detentan el poder de decisidn y con aquellos grupos no-pfiblicos que

serdn afectados por las decisiones que se tomen.

Es importante sefialar que para corregir las deficiencias del modelo de es-
tructura organizacional vertical, unidireccional, de arriba hacia abajo, bas-
tante generalizado en América Latina y el Caribe, no se estd proponiendo otro
modelo que simplemente invierte la direccionalidad de. flujo de las decisiones.
De hecho, en el enfoque que se describe, hay un reconocimiento de las diferen-
cias b8sicas inherentes al papel que cumple el sistema de direccidén en los di-

ferentes niveles espaciales en que opera,
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De esta forma, mediante la estrategia de enfatizar el fortalecimiento de
los mecanismos de direccidn del nivel local en la forma esbozada anteriormente,
se considera que generard un flujo ascendente de decisiones que requeriri ser
armonizado con el flujo descendente de orientaciones provenientes del nivel
nacional. Esta compatibilizacién de las dindmicas ascendentes y descendentes
serd posible si se define un nivel intermedio de operacidmn del sistema de di-
reccidn, cuyos mecanismos pongan énfasis en la compatibilizacidn, coordinacidn
y consolidacidn de ambos flujos. El siguiente grdfico muestra la relacidn entre

los mecanismos de direccidn en los distintos niveles espaciales.

F
1

£

B 1] I |

i : | vy
s B
| 5 . RURAL

NIVEL
LOCAL

Fig. 4 Relacidn entre los mecanismos de direccién.

Finalmente, es importante destacar que si bien al presentar este enfoque
se ha supuesto que la operacidén de los mecanismos de direccidn se manifiesta en
tres niveles espaciales, ello se ha debido al interés de cubrir el mayor gra-
do de complejidad posible. No obstante se reconoce que los mecanismos de direc-
cién del nivel intermedio no deberdn necesariamente darse en divisiones organi-

zativas de tipo regional, ya que ello dependerd de las caracteristicas de cada

pais.
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III. AREAS TEMATICAS DEL TRABAJO DE PROPLAN

Es con base en el enfoque que sustenta las acciones de PROPLAN, presentado
en los capitulos anteriores que se han definido como &reas de trabajo una serie
de temas clasificados en dos grupos: b&sicos y especificos, los cuales consti-

tuyen el marco de accidn de PROPLAN dentro de su &rea de competencia.

A. Areas temdticas bdsicas

Estas sirven de marco de referencia para las 8reas especificas y se refie-
ren a aspectos globales de la conduccién del proceso de planificacién-ejecucidn.
Los trabajos de PROPLAN sobre estos temas b&sicos tienen por finalidad contri-
buir a construir la unidad conceptual y metodoldgica de las acciones del IICA en
este campo. Siguiendo un ordenamiento de mayor a menor amplitud, en términos de

su cobertura temitica, estas &4reas b&sicas son las siguientes:

a. El proceso de planificacién-ejecucidén de las polfticas para el de-
sarrollo agricola y bienestar rural, como integrador de las accio-
nes que realiza el sector pfiblico y su articulaciém con las del

sector no-pfiblica.

b. El sistema de direccién, como encargado de la conduccién del proce-
so de planificacidn-ejecucidén de las politicas para el desarrollo

agricola y bienestar rural.

“

c. El proceso de anilisis de polfticas, como sustento técnico para las
decisiones estratégicas y operativas, en el contexto del proceso de
planificacién-ejecucién de las politicas para el desarrollo agricola

y bienestar rural.

d. El sistema de informacién, como elemento de apoyo para la conduccién
del proceso de planificacidn-ejecucidén de las polfticas para el de-

sarrollo agricola y bienestar rural.

B. Areas temiticas especificas

El sustento tedrico-prictico para la definicién de los temas especificos
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estd dado por los mecanismos de direccidén que se han identificado en los pafses
como temas en los que requieren apoyo del IICA. De esta forma, la finalidad de
estos temas especificos es la de §recisar las metodologfas que permitan apoyar

los trabajos de fortalecimiento de los mecanismos de direccién de las institu-
ciones pfiblicas vinculadas al desarrollo rural, en sus diferentes niveles adminis-
trativo-espaciales (local, regional o intermedio y nacional). De acuerdo a lo
anterior, estos temas se han especificado en términos de grupos de actividades

con caracteristicas propias que conlleva la operacién de los mecanismos de di-

reccidn:

a. Caracterizacién e interpretacidn de la problemi&tica econémico-social
y politica, en relacidn al desarrollo agricola y bienestar de la po-

blacidn rural.

b. Identificacién del desempefio actual del sector piblico y su capaci-
dad para la formulacidn y ejecucién de programas orientados al desa-

rrollo agricola y bienestar rural.
c. Definicidn de politicas estratégicas y operativas.
d. Elaboracidn de pl;nes y programas de desarrollo.
e. Identificacién, preparacidén y priorizacién de proyectos.
f. Elaboracién de planes y programas operativos.
g. Manejo de programas y proyectos.
h. Disefio de la organizacidn institucional.
i. Disefio de mecanismos de coordinacidén interinstitucional.

j. Disefio de sistemas de seguimiento y evaluacién de realizaciones y

de su impacto.
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Dentro de las operaciones actuales de PROPLAN, se estén ejecutando dos

el Proyecto de Planificacidén Agropecuaria y Andlisis de Politicas

(PROPLAN/AP) y el Proyecto de Fortalecimiento Institucional en Planificacidn y
Adminstracién para el Desarrollo Rural (PROPLAN/A).

Finalmente, y a manera de ilustracidn de la modalidad de operacidn de

PROPLAN, se presenta a continuacidn un cuadro en el que se sefialan las &reas

temdticas en que se focaliza la accidn de los proyectos citados.

AREAS TEMATICAS DEL TRABAJO AMBITO DE AMBITO DE
DE PROPLAN PROPLAN/A PROPLAN/AP

TEMAS BASICOS
e  El proceso de planificacion-ejecucion de las po-

liticas para el desarrollo agricola y bienestar ru- X

ral
e  Elsistema de direccion del sector piblico X X
e  El proceso de anilisis y politicas X
e  Fl sistema de informacién para la conduccion

del proceso de planificaciéa-ejecucion X
TEMAS ESPECIFICOS
e  Caracterizaci6n ¢ interpretacién de la proble-

mética econémico-social y politica X
e  [dentificacién del desempefio actual del sector

publico y su capacidad para la formulacién y

ejecucién de programas X
e  Definicion de politicas estratégicas y operativas X
e  Elaboracién de planes y programas de desarro-

Bo X X
®  Identificacién, preparacion y priorizacién de

proyectos X
o  Elaboraci6n de planes y programas operativos X X
®  Manejo de programas y proyectos X
e.  Disefio de la-organizacién institucional » X
e  Disefio de mecanismos de coordinacién inter-

institucional X
®  Disefio de sistemas de seguimiento y evaluacion

de realizaciones y de su impacto. X X

————
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NOTAS

Basado en:

de las Casas, P. Lizardo, "La conduccidn del proceso de planificacidn-eje-
cucidn de la politica de desarrollo agropecuario y rural: el papel de la
cooperacidén técnica del IICA". IICA, XXV Reunidn del Consejo de Directores
del IICA, Tema IB, pp. 9-15. San José, Costa Rica, 1981.

El término 'politicas' es usado en un contexto general para caracterizar
los productos de los diferentes tipos de decisiones que toma el gobierno.
Estas decisiones se pueden agrupar de acuerdo a su naturaleza en decisio-
nes de orientacién o estratégicas, que corresponden a las politicas que
generalmente se identifican como globales y sectoriales, y en decisiones
operativas que se refieren a las medidas de politica y a las acciones es-
pecificas. Las decisiones de este segundo tipo generan obligacién de eje-

cutar algo y generalmente corresponden a programas y proyectos.

Las acciones especificas son parte de los programas y proyectos que se eje-
cutan dentro de los periodos presupuestales. Se refieren a las actividades
de produccibén, apoyo y regulacién que realiza en forma directa el gobierno
a través de las organizaciones que constituyen la administracidn pfiblica.
Las actividades de produccidn son aquellas que se realizan como parte de
los procesos de generacidn de los productos que desea la organizacién.

Las actividades de apoyo se refieren principalmente a las transacciones que
se realizan con el ambiente de la organizacidn para obtener los insumos ne-
cesarios } entregar los productos generados. Las actividades de regulacidn
son aquellas destinadas a propiciar y mantener dentro de un esquema normati-
vo determinado, tanto la conducta de los diversos elementos integrantes de
la organizacidén, como la naturaleza de las interrelaciones de &stos con el

medio ambiente.

En esta definicidn se ha utilizado como instrumento tedrico el enfoque de

sistemas para la interpretacidn de organizaciones.
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Aunque la literatura sobre el enfoque de sistemas aplicado a la teoria de
organizacidén alcanza enormes propobciones, es conveniente hacer referencia
a conceptos mayormente generalizados. ' |

En este sentido, el concepto de sistemas se refiere a un coamplejo organi-
zado de partes o componentes que se interrelacionan para el logro de un ob-
jetivo comin, a través de un conjunto de productos generados mediante pro-
cesos particulares:dentro de limites que constituyen la frontera del sis-
tema.

Las partes o componentes del sistema definen otros elementos de menor com-
plejidad y se derivan del andlisis de las funciones que el sistema princi-
bai aebe realizar en‘forma pérmanente para lograr su objetivo. La defini-
cidén de los sistemas subordinados dependerd del objetivo que se persiga con
el andlisis del sistema y es por eso que, en algunos casos se presentan ca-

tegorizaciones diversas para explicitar un mismo sistema.

Ver '"Las actividades de direccidén de un proyecto multizonal". Acdpite 2.2.4

IICA, Planificacién y Administracidn para el Desarrollo Rural: E1 enfoque

de PROPLAN/A y‘sus-experienciaS'en Colombia, serievPonencias; Resultados y
Recomendaciones de Eventos Técnicos , N°258, Documentc PROPLAN 17, San José,

Costa Rica, 1981,
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