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.. . El mundo del hombre es del tamafio de los conceptos que
conoce. . .

... Si el mundo lo comprendo a través del vocabulario que
previamente conozco, no existe forma de enriquecer mi vi-
si6n del mundo si no amplf{o mi vocabulario. . .

... La congelaciobn de mi forma de conocer corre en paralelo
con el estancamiento de los conceptos que manejo. Si duran-
te 25 afios no puedo renovar mi teor(a de la planificacion es
porque no he podido ampliar el vocabulario de la teoria so-
cial con que me aproximo al mundo. ..

... Si detengo mi capacidad de conocer el mundo, congelo
mi vocabulario; si congelo mi vocabulario detengo mi capaci-
dad de conocer el mundo. Y si esto ocurre, sélo volveré repe-
tidamente con las mismas preguntas sobre el mundo en que
existo y dejaré de interrogarme sobre la potencia de mi voca-
bulario. Aun més, cuando alguien usa “palabras nuevas” en
un discurso te6rico, mi seguridad intelectual me inclinara a
considerarlas como sinbnimos de las que ya conozco y acusa-
ré a ese perturbador de inventar palabras nuevas para renom-
brar viejos conceptos. As{, en vez de responder a su discurso
tedrico alternativo, le diré que no tiene derecho a obligarme
8 usar su vocabulario. La forma mas simple de congelar el
vocabulario cient{fico es declarar sinbnimos a los nuevos con-
ceptos. . .

(Tomado textualmente de MATUS, Carlds. Adibs, seffor pre-
sidente: planificacion, antiplanificacion y gobierno. 1987).






PRESENTACION

El presente documento se basa en la experiencia que durante el periodo
197871986 ha acumulado el IICA, por medio del trabajo de cooperacién técnica
desarrollado por los proyectos PROPLAN en el campo de la planificacion e
implementacién de la politica para el desarrollo agricola y rural.

En ese periodo se pueden detectar dos etapas en el trabajo de PROPLAN, la
de eJjecuciéon del Proyecto Multinacional de Planificacién Agropecuaria y Andli-
sis de Politicas en América Latina y el Caribe (PROPLAN/AP) que duré de 1978 a
1983 y la del Proyecto Multinacional de Planificacién y Administracién para el

Desarrollo Agricola y Rural en América Latina y el Caribe (PROPLAN/A) que durd
de 1980 a 1986. i
'

La confluencia de los trabajos realizados con estos dos proyectos multi-
nacionales ha sido el elemento fundamental para el desarrollo de los aspectos
conceptual-metodolégicos e instrumentales de lo que se ha llamado un ENFOQUE
DE CONDUCCION EFECTIVA aplicable a las caracteristicas de! desarrollo agricola
y rural de América Latina y el Caribe. En el Capitulo V de este documento se
presenta en forma resumida dicho enfoque.

Los trabajos del Proyecto PROPLAN/AP --que correspondieron a la primera
-etapa de PROPLAN-- se concentraron en los aspectos sectoriales de la defini-
cion y ajuste de la politica para el desarrollo agricola y rural, como elemen-
to central de un proceso de planificacion renovado mis acorde con la realidad
de América Latina y el Caribe. Por otra parte, con el Proyecto PHOPLAN/A
--cuyos trabajos correspondieron a la segunda etapa de PROPLAN-- se
enfatizaron los aspectos de implementacidon de esa politica, concentrindose en

los niveles regional y local, asi como en el ambito de los programas y
proyectos sectoriales.

Es importante reconocer que este documento recoge los principales resul-
tados obtenidos con’ la ejecuciétn de las dos etapas de PROPLAN. Dichos resul-
tados corresponden a cuatro tipos de actividades que estan muy relacionadas:

i. El desarrollo y la adaptacién de modelos y métodos de conduccién y
de instrumentos y técnicas apropiadas para el ejercicio de las
tareas de andlisis, asesoramiento y toma de decisiones en d&mbitos
diversos del sector.

En este campo los mayores avances se han logrado en la sintesis de
las experiencias de cooperacion técnica de PROPLAN, en 1lo referente
a la definicién, implementacion y ajuste de la politica para el
desarrollo agricola y rural. A partir de ese trabajo de sintesis
se han venido estableciendo los aspectos normativos y operativos
del enfoque de conduccion efectiva, asi como la identificacién de

algunos modelos prototipo para la conduccién en diversos dmbitos
del sector agropecuario.
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ii. El diseflo, prueba e implantacién de mecanismos apropiados de
conduccién en paises seleccionados.

En este campo los resultados mis recientes han estado vinculados
especificamente a la segunda etapa de PROPLAN. Con la operacion de
los componentes-pais en Colombia, Costa Rica, Guatemala, Republica
Dominicana y Venezuela se han logrado resultados significativos en
el disefio y la implantacién de mecanismos de conduccién apropiados
para el manejo de instituciones, proyectos, programas, regiones
agropecuvarias y areas de desarrollo. Esta experiencia involucré la
participacién de alrededor de 950 directivos y técnicos de los

- sectores agropecuarios de los paises mencionados, y 700 represen-
tantes de organizaciones de pequefios agricultores y de comunidades
rurales.

iii. El mejoramiento de la capacidad de andlisis, asesoramiento y toma
de decisiones de directivos, agricultores y técnicos.

En este campo se destacan la capacitacion de alrededor de 100
directivos y técnicos de 15 paises, por medio de cuatro cursos
multinacionales, y de cerca de 1700 personas entre directivos,
técnicos y agricultores, por medio de eventos nacionales. Ademis
se ha desarrollado una modalidad de enseflanza-aprendizaje apropiada
para las caracteristicas de la tarea de conduccion, cque cuenta con
un amplio soporte de material teérico-préctico’ fundamentado en la
. experiencia dé PROPLAN y en otros esfuerzos del IICA.

iv. El diseflo y operaciéon de una Red Hemisférica de Difusién e Inter-
cambio de conocimientos y experiencias en los campos de la planifi-
cacién y administracién para el desarrollo agricola y rural.

Con este esfuerzo se ha logrado una vinculacién con diversas enti-
dades de cooperacidén y educativas con propbésitos afines a los del
IICA, asi como con grupos de investigacion y consultoria que actuan
en diversos paises sobre los.campos mencionados. La vinculacidén se
ha dado por medio de la realizaci6n de trabajos conjuntos, de la
participaciéon en seminarios diseflados especificamente para realizar
el intercambio de experiencias y por medio del intercambio de
publicaciones.

Con relacién a estos resultados es oportuno seflalar que, entre mayo Yy
junio de 1985, un equipo de consultores externos llevé a cabo una evaluacién
de los avances de PROPLAN --evaluaciones externas del trabajo de PROPLAN se
realizaron en otras dos oportunidades previas, la primera en 1981 y la segunda
en 1983--. Los consultores seflalaron en su informe que, de acuerdo a los
compromisos que habia asumido el IICA con los paises y organismos financieros,
PROPLAN habia obtenido resultados significativos y que el IICA estaba en
condiciones de tener un efecto multiplicador importante de esos resultados que
ayudaria a los paises de la Region en su lucha por salir de la crisis actual.






Esta experiencia nos lleva a reafirmar que es de suma importancia para
los paises de la Regién mantener vigente una accién de cooperacidn que ayude a
desarrollar e institucionalizar mecanismos de conduccién efectivos para la
definicién, implementacién y ajuste concertado de politicas que sean
apropiadas para sus condiciones socio-politicas y agroecondémicas, para asi

contribuir en forma efectiva a la reactivacién y desarrollo de la agricultura
de cada pais.

Esto se reconoce en el nuevo Plan de Mediano Plazo que orienta las
acciones del [ICA para el periodo 1987-1991. Es asi como 3se define el
“fortalecimiento de los sistemas institucionales responsables de la
planificacién e implementacién de la politica agraria” como una de las tres
areas de concentracion del Programa de Andlisis y Planificacion de la Politica
Agraria --Programa I--.. ,

i i

Para concretar esta definicién de politica institucional se inicio este
afio la tercera etapa de PROPLAN como proyecto multinacional de la Direccion
del Programa 1. En el contexto de las prioridades de este Programa se
dedicarin esfuerzos a la sistematizacibn, integracion y consolidaciéon de los
avances conceptuales y metodolégicos desarrollados en las dos etapas
anteriores de PROPLAN y se fortaleceridn los aspectcs de capacitacién, apoyo
técnico directo a los paises y de operacién de la Red Hemisférica de Difusion
e Intercambio. Se aprovechard asi la experiencia adquirida contribuyendo a
que el Programa I desarrolle liderazgo técnico en cuanto al "fortalecimiento
de los sistemas institucionales responsables de la planificacion e
implementaciéon de la politica agraria”.

El presente documento recoge en forma resumida y sistematizada la
experiencia previa de PROPLAN y presenta una gufa para emprerxier la tarea de
fortalecimiento de los sistemas institucionales antes mencionados, de tal
forma que se contribuya a la reactivaciéon y el desarrollo de la agricultura.
Para alcanzar ese propdésito el documento se ha organizado en cinco capitulos.

Los tres primeros bosquejan, desde diversas perspectivas, las
. limitaciones y consecuencias de la visién y praxis de la conduccibén del
proceso de desarrollo prevaleciente en la Regiéon. Una version menos elaborada
de esos tres primeros capitulos --de las Casas (1986)-- fue presentada por el
autor en el IV Seminario de Intercambio de PROPLAN “La Conduccion del

Desarrollo Agricola y Rural en la Crisis Actual®, realizado en San José, Costa
Rica en julio de 1986.

El cuarto capitulo discute las bases para replantear la tarea de
conduccion que permita superar las limitaciones resumidas en los capitulos
anteriores. Para ello se hace una revisién de los antecedentes que guiaron el
desarrollo del enfoque de conduccién efectiva, asi como de las caracteristicas

‘que debe asumir el papel del Estado y la tarea de conduccién en el contexto de
la crisis actual.

El quinto capitulo primero presenta el enfoque de conduccién efectiva en
términos conceptuales para luego analizar sus implicaciones para una nueva
modalidad de planificacién y seguidamente presentar su contenido, (distinguien-
do sus aspectos normativos y operativos.
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En este 0ltimo capitulo también se presenta una guia para la aplicacién y el
desarrollo del enfoque, en términos de un conjunto jerarquizado de objetivos y
de las correspondientes estrategias para alcanzarlos.

Finalmente el documento tiene wuna amplia seccién con 51 notas
aclaratorias de conceptos y opiniones de otros autores que . reafirman
diferentes aspectos del texto o que los complementan. Asimismo se presenta
evidencia que se recoge de otros documentos que técnicos del IICA vinculados a
los proyectos PROPLAN, asf como diversos consultores, han i1do elaborando a lo
largo de nuestro trabajo de cooperacion técnica.

A este respecto desco seflalar que este documento se ha beneficiado de
valiosos comentarios recibidos, en diferentes momentos de su preparacién, de
los compafieros que forman parte del equipo de PROPLAN. Este documento recoge
los resultados de un largo y estimulante trabajo de varios afios compartido con
Francisco Barea, Alfonso Bejarano, Ricardo Ciceres, FEduardo Cobas, Fernando
Del Risco, Conzalo Estefanell, Réger Guillén, Johnny Meofio, Mariano Olazibal y
Mayo Vega. Muchas de las ideas que presento no son atribuibles a una sola
persona, ya que surgieron de una prictica de trabajo grupal, inspirada en una
aplicacion heterodoxa de la técniea de grupos operativos --ver De Lella
(1978)--. En este sentido recibimos una invalorable ayuda de los compafieros
José lLuis Parisi, Jorge Ishizawa y Cayetano De Lella, con quienes practicamos
uno de Jos principios fundamentales del trabajo de PROPLAN, el
*aprender-haciendo”, en este caso, haciendo trabajo grupal entre nosotros
mismos y luego aplicindolo con directivos y técnicos del sector agropecuario,

sectores afines y con agricultores y campesinos de varios paises de América
latina y el Caribe.

Esta versiéon del documento también ha sido enriquecida con la wvaliosa
discusion tenida con los participantes en el IV Seminario de Intercambio de
PROPLAN cuienes forman parte de la Red de Intercambio de PROFLAN que mencio-
namos arriba; esa discuzién ha sido recogida en Meofio y Cdceres (1987).
Ademis he recibido comentarios muy utiles de otros compaiteros del [ICA,
quienes leyeron versiones iniciales de los primeros capftulos.

No puedo concluir esta presentacién sin dar un reconocimiento especial al
apoyo que me dieron Ricardo Ciceres y Johnny Meoilo en la ‘etapa final de la
preparaciéon de e3te documento. Ellos tuvieron la suficiente paciencia no sélo
para hacer comentarios a diferentes formas que le fui dando al documento en
los altimos cinco meses, sino inclusive para sugerirme ideas muy concretas
sobre la forma de presentar los aspectos centrales del enfoque de conduccién
efectiva en un nimero reducido de pidginas, lo cual nos llevd a discusiones muy
productivas y estimulantes para muestro trabajo futuro. Todo esto repercutid
en. un gran esfuerzo de mecanografiado que debi6 realizar principalmente Elisa
Barrantes, sin dejar de reconocer que en determinados momentos contamos con el
apoyo de Leda Avila y Zaida Granados. A todos ellos mi agradecimiento por la
comprensién que tuvieron y la entusiasta colaboraciétn que me brindaron.

San José, agosto de 1987
P. Lizardo de las Casas Moya



I. EL CONTEXTO GLOBAL: Las dimensiones econdémico-financiera—¥¢ socjo-
' politica de la crisis v el papel de Ja polfti-

Durante los afios ochenta la agricultura de América latina y el Caribe ha
visto agravarse su ya dificil situacién. Una de las razones es la marcada
agudizacion de la crisis econdémico-financiera que enfrentan los paises de la
Region, Es indudable que este empeoramiento ha sido precipitado por aspectos
de corto plazo, asociados con el desequilibrio externo (1)# de las economfas
de la Regién.

Sin embargo, para entender la crigsis actual en toda su magnitud y poder
enfrentarla en forma efectiva, es imperativo reconocer Qque su origen es menos
inmediato, ya que aspectos estructurales de largo plazo, ligados a un estilo
de desarrollo (2) gque ha resultado wuy vulnerable a factores de orden externo,
sentaron las condiciones para su actual manifestacién.

Dicho estilo de desarrollo asigndé a la agricultura el papel de generador
de excedentes transferibles a otros sectores. Por una parte, se vio a la
agricultura como proveedor de divisas, justificindose esta visién en las
“venta)as comparativas” definidas por la base de recursos naturales de la
Regién y por el papel que se le asigné en la divisién internacional del traba-
jo. Asi se impulsd la produccién de un grupo de productos que por varias
décadas ha caracterizado las exportaciones de los paises de la Regioén con lo
cual se tue configurando una base productiva agroexportadora tradicional. Por
otra parte, sc vio a la agricultura como proveedor de alimentos y fuerza de
trabajo baratos para impulsar una industrializacién basada en la sustitucién
de importaciones.

Para cimentar el papel subsidiario de la agricultura se recurrié a un
conjunto de politicas que permitieron controlar el precio de los alimentos
para mantenerlos baratos y asi{ poder también mantener los salarios bajos.
Ademas se controlé la tasa de cambio, para mantenerla baja y poder importar
alimentos que complementaran la produccion nacional, con el propésito de
contar con una canasta de alimentos barata. Esto se acompafid con incentivos
fiscales, para asegurar tasas de ganancia atractivas para el sector industrial
que se impulsaba.

Las politicas que se disefaron para implementar el estilo de desarrollo
en discusidén tuvieron un impacto diferencial en la agricultura. Por un lado,
las politicas de control interno de precios --de productos agricolas alimenti-
cios, de la fuerza de trabajo y de las divisas-- causaron el deterioro de la
produccion agricola para consumo interno, como consecuencia de su baja renta-
bilidad. Por otro lado, los precios agricolas internacionales tavorables a
los productos de exportacion tradicional, dictados por la insercién de los
paises de la Region en la divisién internacional del trabajo, fueron por un
tiempo considerable, la causa de una agricultura de exportacidén rentable.

* Los nimeros en paréntcsxs corresponden a notas aclaratorias que se pre-
gsentan al final del documento.
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Hay dos aspectos importantes que resultan de ese estilo de desarrollo y
que tienen un caricter determinante, tanto para el papel que debe asumir el
Estado en la formulaciéon y ejecucién de politicas, asf como para el nuevo

papel que esas politicas deben darle a la agricultura como dinamizador de 1a
economia frente a la crisis.

Uno de esos aspectos se refiere a que el estilo de desarrollo prevale-
ciente condujo a exacerbar la heterogeneidad de 1la estructura productiva
agropecuaria, en términos de una marcada desigualdad econémica y social que
caracteriza las diferencias entre las varias formpas de organizaciéon social de
la actividad productiva agropecuvaria. A un nivel bastante agregado cabe
destacar la tremenda heterogeneidad existente entre una agricultura
empresarial y una economia campesina; sin cembargo, también es importante
reconocer que al interior de ellas existe un cierto grado de diferenciacién,
con las consecuentes desigualdades en la distribucién de los excedentes en el
proceso de acumulacién interno. Esta heterogeneidad estructural es también la

base de las disparidades econémicas y sociales que muchas veces se dan entre
regiones de un pais.

El otro aspecto resultante del estilo de desarrollo prevaleciente so
refiere al tipo de insercion dependiente que tiene la agricultura, tanto a
nivel nacional como internacional. Ello se debe a quo ese estilo de desarro-
1lo supeditd la agricultura a otros sectores economicos, dentro y fuera del

pais, via diferentes estructuras de mercados de capitales, insuwwos y produc-
tos.

Las consideraciones anteriores llevan a 1a conclusién que la definicion e
implementacion de politicas necesarias para hacer frente en forma efectiva a
la crisis y lograr la reactivacion y el desarrollo de la agricultura, deben
partir de los condicionantes de tipo estructural que el  estilo de desarrollo
predominante ha acentuado en América Latina (3).

ess O S€a que no sdlo se ests frente a um crisis
coyuntural de tipo financiero sino freate a
una crisis del estilo de desarrollo ...
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Actualmente el panorama de la Regién se ha visto agravado por varios
motivos, entre los que cabe destacar: el continuo deterioro de los términos
de intercambio cn contra de las materias primas agricolas; el removado protec-
cionismo de las agriculturas de los paises industrializados; la dificultad
para geguir contando con préstamos externos para corregir el desequilibrio
externo; el caricter globalista de las politicas econdésicas que no consideran
la heterogeneidad de la estructura productiva, ni la segmentacion de los
mercados; y el manejo, que se hace, a nivel internaciomal de algunos instru-
mentos de la politica macroeconimica, tales como las tasas de interés y las

condiciones de refinanciacién de la enorme douwda externa acumulada por los
paises. ~



A partir de 1981, los paises de la regi6n enfrentaron con mis intensidad
desequilibrios en los agregados wmacroeconémicos (4) tanto externos --déficits
acentuados en la balanza de pagos-- como internos --inflacién acelerada--, por
lo cual pasaron a tener una mayor gravitaciéon en la politica econdmica los
PROCGRAMAS DE ESTABILIZACION e hicieron su aparicién los PROCRAMAS DE AJUSTE
ESTRUCTURAL. .

Ain cuando podemos diferenciar rasgos caracteristicos de cada uno de esos
programas (8) basta mencionar que para el disefo de los programas de estabi-
lizacion se partié de la premisa de que el origen de los desequilibrios estaba
en un exceso de demanda agregada. Esta situacion, que se asumid generalizada
a todos los paises, se caracterizaba por una cuenta corriente de la balanza de
pagos deficitaria y por una inflacion acelerada.

Los programas de estabilizacién se¢ centraron en corregir la excesiva
demanda agfregada recurriendo a politicas eccondmicas dirigidas a contraerla,
tal es el coaso de la reduccién del gasto publico, las restricciones crediti-
cias y la reduccién de los salarios reales.

Los altos costos sociales generados por la aplicacién de esas politicas
llevaron a redescubrir la diwmensioén socio-politica de la crisis; sin embargo
primé la preocupacién por corregir, a nivel de agregados macroecondmicos, el
impacto recesivo de la3s politicas que se venian aplicando. Ello llevé al
disefio de los programas de ajuste estructural, con los cuales las politicas de
manejo de la demanda agregada 3e complementaron con otras para cxpandir la
oferta agregada; estas Gltimas se dirigieron a wejorar las condiciones de las
exportaciones, Entre esas politicas destacan la elevacion del tipo de cambio,
los incentivos {iscales-arancelarios y las wedidas de promocién de nuevos
mercados.

Los resultados de la aplicaciéon de las politicas seleccionadas fueron
configurando una gama de situaciones en las que se identifican efectos
nnsilivos para algunos grupos sociales, principalmente los que se vinculan a
actividades productivas dindmicas y con mayor capacidad gerencial (6).

Sin embargo, es evidente que las soluciones --fundimwentalmente de corte
neoliberal insertas dentro del llamado “"resurgimiento neoclasico”-- que se
estan ensayando para enfrentar la crisis, al no considerar elementos de
compensacion social, no estin siendo exitosas para  detener el deterioro
producido en los niveles y la calidad de vida deo 1a poblaciéon con menores
ingresos, particularmente en el ambito rural; situacidén esta que mis bien,
como se dijo anteriormente, parece agravarse,

Se sabe que la Region cuenta con gran potencial, en términos de recursos
naturales y tecnologias disponibles, para alcanzar una significativa produc-
cién agropecuaria; esto deberia contribuir de forma importante para salir de
la crisis general en la que esti inmersa. Sin embargo, lejog de darse los
pasos hacia una efectiva utilizacion de esos recursos y tecnologias, se estin
viendo reducidas las posibilidades de una utilizacién productiva de los limi-
tados ingresos provenientes de las exportaciones.
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Ello se debe principalmente a la presién que sobre los paises impone el
elevado pago anual por servicio de la dewda externa, la cual para la Region
sobrepasa a la fecha los US$400.000 willones, asi como la presion de la
elevada importaciéon de alimentos de 1a Regién, la cual oscila alrededor de
US$12.000 millones amales.

Lo anterior es resultado de que no se definan politicas adecuadas para la
reactivacion y desarrollo de las economias. El visualizar la "erisis®™ sdlo en
una dimension econémico-financiera ha llevado a la aplicacién generalizada de
politicas wmacroeccondmicas dirigidas fundamentalmente a restablecer los
equilibrios de los agregados wmacroeconémicos.

Es importante destacar que en la definicién de las politicas -se- han
descuidado los aspectos de crecimiento y distribucién (7), y por lo tanto no
se consider6é el caricter selectivo y discrecional «que para ello deben tener
las politicas econdmicas, tampoco se towd en cuenta la articulacién que se
requiere de las politicas macroeconémicas con las politicas sectoriales.

Estas polfiticas sectoriales, en especial las referidas a la agricultura,
deben complementar el cardcter global de las politicas macroeconémicas, dan-
doles especificidad. Para ello, las politicas sectoriales deben reconocer la
heterogeneidad de la estructura productiva agropecuaria, asi como la asimetria
an sus eslabonamientos con otros sectores y con la economia internacional,
agsimetria que surge también de una heterogénea estructura de mercados con
comportasientos diferenciados (8).

... generalizar la aplicacion de politicas econdémicas globa-
les homogéneas en los paises de la Regién, ignorando la
heterogeneidad de la estructura productiva y de wmercados

y el caricter asimétrico de los eslabonamientos de la
agricultura, estd llevando a mayor desigualdad y a
agravar los conflictos sociales ...
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En esta situncién de crisis generalizada se inserta un proceso global de
contraccion de los sectores publicos, en términos de su papel general, gastos
y operaciones. Al disedar medidas para ello, una de las preocupaciones prin-
cipales es la del saneamiento de las finanzas piblicas en periodos relativa-
mente muy cortos. Es de notar que en su aplicacién no se viene dando sufi-
ciente consideracién a otras medidas de transicién tendientes a wminimizar las
serias consecuencias que aquéllas tienen para grandes sectores de la pobla-
cin; o sea que no hay consideraciones sobre la gradualidad del cambio que se
impulsa. :

Asi las politicas econémicas de tipo fiscal, monetario, cambiario y
arancelario  que se vienen aplicando --las cuales constituyen el componente mis
conocido de la condicionalidad de los programas de ajuste estructural-- ,



estan siendo acompafadas con un “discurso privatizador”. Este se vien
implementando (9) principalmente por wmedio de reformas institucionales --qu
constituyen otro componente de la condicionalidad de los programas de ajuste
estructural-- , de tal forma que el cambio econémico se complementa con el
cambio institucional. ' s

Con las reformas institucionales se argumenta que se pretende eliminar
las distorsiones generadas en la economia por la intervencién del Estade.
Pero para llevarlas adelante, en algunos casos, se desvaloriza en form
exagerada el papel e impacto de la burocracia publica y se presenta la priva-
tizacion de la economia como la solucibtn de la crisis.

Con ello se pretende, principalmente, generar oportunidades de inver-
si6n para diversos sectores {financistas --internacionales y nacionales-- , los
cuales tendrian un papel importante en la reactivacion de las respectivas

economias. Se busca ademis con esto un cawbio en la estructura de inversio-
nes --otro componente complementario de la condicionalidad de los programas de
ajuste estructural-- , de tal forma que se reduzcan las iwportaciones, se
incrementen las  exportaciones y que, Jjustamente, se consolide de manera
estructural --permanente-- el papel subgidiario del Estado en sus

intervenciones reguladoras y, con ello, el nivel e impacto del gasto piblico.

En diversos foros internacionales se ha reconocido que 1os programas de
ajuste aplicados en muchos paises han sido ineficaces, pero que ademas han
generado procesos recesivos; por esa razén se aboga ahora por el diseflo de
programas de ajuste expansivo. En este sentido se ha criticado el hecho de
que se pusiera un énfasi1s excesivo en la reduccién de la demanda y que dichos
cambios se trataran de llevar a la priactica en plazos muy reducidos.

Con las politicas aplicadas no sélo se han conseguido impactos recesivos
e inflacionarios, sino (que éstos ademds han sido regresivos, con lo cual los
conflictos sociales, cuyas manifestaciones en algunos paises se wmantenian
parcialmente “controladas®, han aflorado en toda su dimensiébn y se han
agudizado. La situacion es sumamente seria porque se esta poniendo en peligro
los procesos de apertura democriatica que la Region ha experimentado en los
Gl timos atos.

... el caracter fragmentario de las soluciones que se impulsan con los
programas netamente econonicos --como los prograwas de estabilizacion
y de ajuste estructural--, la falta de congideraciones sobre la
gradualidad del canbio que se propone y la ausencia de elementos
de compensacion social, para la exageradamente injustia hetero-
geneidad estructural productiva y de mercados, ha hecho evi-
dente que el necesario cambio econdmico que se busca, debe
darse en el contexto de una reorientacidén de la sociedad y
no s6lo de eficiencia c¢condémica ...
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El reconocimiento de las diferentes dimensiones de este contexto global,
del papel que estin jugando en su configuracion y en el manejo de las econo-
mias de la Region los programas de estabilizacion, y mis recientemente los

programas de ajuste estructural, es fundamental para apreciar la magnitud y el
impacto de la crisis. '

Esa comprension multidimensional de la crisis y de las soluciones que se
ofrecen, es esencial para entender cque en muchos paises de la Region los
esfuerzos por alcanzar los objetivos del desarrollo agricola y rural estin
siendo frustrados por una politica macroeconémica que penaliza la agricultura
en relacién con otros sectores y que ademds, dentro del propio sector,

penaliza a los pequeflos productores y en general la economia campesina (10),
11) y (12).

Sin embargo, esta comprensién global no es suficiente para actuar a un
nivel operativo con miras a enfrentar la crisis, mids aim si nos ubicawos en un
soector productivo como el agropecuario. Para ello se requiere llegar a nive-
les mis especificos en su caracterizacién, para asi incorporar otro tipo de
variables que permitan reconocer las modalidades heterogéneas y fragmentadas
de pensamiento y comportamiento de distintos actores que concurren en distin-
tos espacios de la realidad agroeconémica y socio-politica en los que se debe

necesariamcente aprender a valorar la manifestacion diferenciada del fenémeno
de desarrollo afgricola y rural.



I1. LA PERSPECTIVA POLITICO-INSTITUCIONAL: Los conflictos politicos e insti-
tucionales v la pérdida de capacidad decisori
agropecuario

Los escenarios que para la Regién definen, por un lado, las polfiticas
econdémicas de los programas de estabilizaciéon y ajuste estructural, la tenden-
cia actunl hacia la contracciéon del aparato publico, la liberalizacién y
privatizacion de las economias y, por otro lado, las necesidades reprimidas de
la poblacién que afloran como resultante de los procesos politicos de
apertura democrdtica, plantean la necesidad urgente de revisar el papel del
E=stado en la conduccién (13) del desarrollo agricola y rural.

En efecto el impacto de la crisis en el dmbito politico-institucional es
de tal magnitud que resultard mis que dificil superarla, si no se da um
renovacién profunda e integral en Jla capacidad existente en los directivos
pablicos y en sus asesores para ejercer y concertar con diferentes actores
clave (14) la tarea de conduccion --de tal forma que logre una efectiva (185)
definicion, implementacion y ajuste de politicas-- requerida para la
reactivacion y el desarrollo de la agricultura.

Para que la concertacién estatal con los grupos representativos de las
diversas fuerzas sociales sea efectiva, se requiere que la base de la concer-
tacion haya sido previamente negociada al interior del Estado. La tradicional
e inefectiva coordinacion inter-institucional debe dar paso a nuevas formas de
verdadera concertacion --mediante la negociacién, el logro de acuerdos y el
mantenimiento de compromisos--enire los miltiples actores pablicos, y asi
desarrcllar las condiciones necesarias para la concertacion, eatre éstos y los
representantes de las diversas fuerzas sociales. Asimismo también es
necesario propiciar un esfuerzo serio de concertacién ecntre esas fuerzas
socialeg previo o similtineo a la concertaciéon con el Estado.

Para incidir de wanera efectiva sobre esa necezidad de rencovacién de la
capacidad existente para la definicién, implementaciéon y ajuste de politicas,
eg prioritario lograr una reorientacién profunda en la forma de pensary
actuar de muchos de los directivos piblicos y de sus asesores, priuncipalmente
para superar la tradicional perspectiva de infalibilidad estatal- burocritica
sobre lo que es el “"bien comin®.

Estas afirmaciones surgen de la evidencia acumulada por PHOPLAN sobre el
predominio existente en log paises de la Regir16n de vna vision y praxis de la
conduceion del proceso de desarrollo que no responde a ias necesidades ni a
las  condiciones socio-politicas y econdmicas, que se plantean para la
reactivacion y desarrollo de la agricultura.,

Tal como se ha sefalado en diferentes documentos publicados por PROPLAN,
esta vigion y praxis de la conducciéon que es preciso ir superando se
caracteriza por lo siguiente:

i. lgnora y soslaya los conflictes institucionales y aquellos que se
dan a nivel de lideres politicos del sector agropecuario, y entre
ellos y los responsables de otros sectores productivos y de Ja
politica macroeconémica (16).
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ti. Privilegia un estilo de direccién que, basado en una visién
paternalista del papel del Estado, no valora la participacion real
en la tarea de conduccién de los agricultores y otros actores clave
representantes de diversas fuerzas sociales.

tii. Pretende que el poder de decisién corresponde s6lo al nivel nacio-
nal o central en perjuicio de los niveles regional y local, a los
que se Jes asigna la responsabilidad de traducir mecinicamente esas
decisiones nacionales en acciones concretas para alcanzar los
objetivos deseados.

iv. Valora 1a efectividad del sector publico agropecuario en términos
de la eficiencia con la que actia cada uno de sus servicios y no en
términos de 3u proyecci6n integrada al productor, ni de su contri-
bucién a la definicion y logro de los objetivos sectoriales y
nacionales.

v. Restringe el anilisis y asesoramiento para la definicién de la
politica para el dezarrollo agricola y rural al campo de lo que
tradicionalmente se ha llamado sector agropecuario, sin considerar
las implicaciones de la articulacién de la politica agricola o
agropecuaria con la politica macroeconémica y otras politicas sec-
toriales y regionales que en muchos casos determinan las condicio-
nes requeridas para la ejecucion de aguella.

vi. Considera que los actores clave rosponsables del anilisis, aseso-
ramiento y toma de decisiones para la definicién, iwplementacion y
ajuste concertado de las politicas para el desarrollo de la
agricultura puedan actuar como 9i sus campos de acci6n fueran
independientes.

Con base en las consideraciones anteriores se sostiens que para renpovar
la capacidad del sector miblico agropecuario para ejercer y concertar con
diferentes actores clave una efectiva doefiniciéon, implementacion y ajuste de
las politicas para la reactivacion y desarrollo de la agricultura, es preciso
superar la necesidad de una nueva forma de pensar y actuar en log directivos
piblicos y asesores que se desempefian en los diferentes &asbitos de conduccion
del proceso de desarrollo agricola y rural (17).

Pero am mwis, se considera que esta necesidad de reorientar el
pensamiento y accion es relativamente mayor en el sector agropecuario que en
otros sectores. Esto debido principalmente a tres situaciones que tienen gran
incidencia en la efectividad con que se conduce el proceso de dezarrollo del
sector.

En__primer__lugar hay exigencias inmediatas que imponen a los lideres
polfticos del sector agropecuario --ver nota 16-- ampliar su campo de accién y
buscar una recombinacién de fuerzas al interior de un nuevo espacio
socio-politico --dmbito de conduccién-- en el que la situacién actual les
exige actuar, ya que han venido perdiendo capacidad para la toma de decisiones



que afectan a la agricultura, frente a los organismos y lideres responsables
de la definicién y manejo de las politicas macroecondémicas --Ministros ds
Hacienda, Economia, Finanzas y Planificaciéon y Presidentes ~de "Bancos
Centrales--.

Es importante reconocer que el reordenamiento de fuerzas que se ha dado
~en detrimento de los sectores productivos esti afectando al sector agropecua-
rio de manera micho wis grave de lo que puede parecer. Ello se debe a que los
responsables de la politica macroeconémica dificilmente consideran el impacto
que ella tiene en el desarrollo de la agricultura; ello también se debe, en
muchos casos, a las limitaciones que existen dentro del sector agropecuario
para interpretar y revertir, como sector, el impacto que dicha politica
produce en su evolucién.

Es asf como el sector agropecuario queda grandemente supeditado a las
decisiones de los responsables de la politica macroeconomica, sin poder contar
con mecanismos de concertacion sistemidticos, o simplemnente de comunicacion
efectiva, que le permitan siquiera hacer conciencia en aquellos, de las res-
itriceiones y congecuencias que tales decisiones imponen a la reactivaciony
desarrollo de la agricultura.

En efecto, los analistas, asesores y decisores de la  politic
macroeconOémica, preocupados por el restablecimiento y mantenimiento de los
equilibrios en los agregados macroecondmicos --fenémeno de la estabiliza-
cién--, relefan el tratamiento del fendmeno de la reactivacion para una etap
posterior. Pero la situacion es ain mis grave, ya que al no darle la impor-
tancia dehida al costo social de sus planteamientos, tampoco le prestan
atencién al fenomeno de 1a distribucion --ver nota 7--.

Esto en parte explica que no se le preste la atencion debida a las  graves
repercusiones de las medidas de politica macroeconémica en el desarrollo de la
agricul tura, ni se consideren sus repercusiones en la estabilidad social de
paises con una importante poblacion rural de pecqueiios propietarios agricolasy

<

campesinos asalariados, que resultan ser los grupos mids afectados por las
medidas.

... existe entonces la necesidad de que los responsables de la polf-
tica macroeccondémica aprecien que la actual si1tuacion de crisis
demanda creatividad y capacidad para encontrar, conjuntaiente con
los lideres politicog del sector agropecuario, nuevas e ingeniosas
formulas para compatihilizar los niveles deseados de las variables
macroeconomicas con l1os requerimientos que impone la hetoro-
geneidad estructural de la agricultura ...
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En___gegundo__lugar, tampoco hay uma real preocupaciéon en el sector
agropecuario por comprender el papel de la politica wacroeconémica en la
agricultura, ni hay vna decidida accidén para colaborar con los responsables de

esa politica en la identificacion de sus efectos y de medidas alternativas
coherentes con el proyecto politico nacional.

A esta situacion ha contribuido el hecho de que las oficinas seoctoriales
de planificacién agropecuaria, y otrogs grupos con funciones similares que se
han ido creando en difterentes momentos, no hayan podido cumplir oportunamente
con s rol de andlisis y asesoramiento efectivo a los Ministros de Agricul-
tura. Esto a su vez ha contribuido a limitar la posibilidad que desde el
sector se induzcan medidas o0 se propongan ajustes a las politicas wacroeco-

. némicas en funcion de la evolucion de la agricultura y de sus requerimientos
de reactivacion y desarrollo.

=- c» T ¥

Este deficiente, o muchas veces inexistente, dialogo entre los
responsables de la polftica macroeconbémica y de la politica sectorial ha
agudizado los conflictos cntre el sector publico agropecuario y los grupos de
agricultores y trabajadores del agro que se ven afectados por las medidas de
i politica macroecondmica. Esto a su vez ha obstaculizado la visiéon y base de
. concertacion para la definicién de una politica sectorial coherente.

li
R

L

u
3 . . .
..+ congecuentemente los directivos y técnicos del sector agropecuva-
' rio necesitan entender las restricciones externas, que la actual
- situncion les impone via 1a politica macroecondmica y las otras
& politicas sectoriales, para poder inducir cambios que les

I permita actuar con efectividad en el sector ...
L

En__sercer_ Jugar, ademis de las restricciones que isponen las inadecuadas
relaciones de la politica sectorial con la politica macroeconOmica, hay
aspectos, al interior del sector agropecuario, que configuran argumentos de
peso en favor de la reorientacidon profunda que este documento preconiza en el

ejercicio de las tareas de definicion, implementacion y ajuste de las
politicas para la agricultura. Estos aspectos son los referidos a la
existencia de conflictos sobre responsabilidades y 4mbitos de accién

institucional.

Estos conflictos se producen entre los niveles nacional y regional/local
de los propios Ministerios de Agricultura pero también entre Ministerios de
Agricultura y otras entidades descentralizadas del sector publico agropecua-
rio, con las cuales se comparten responzabilidades en la prestacién de
servicios de apoyo al pequefio y mediano agricultor. Entre estos servicios se
destacan la generacién y transferencia de tecnologia, el crédito, la comercia-
lizacién, la organizacibén campesina, la sanidad vegetal y salud animal.
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Estos conflictos, manifestados en una situacién de desequilibrio poli-
tico, financiero y en muchos casos hasta tecnolégico entre el Ministerio de
Agricultura y los entes descentralizados del sector agropecuario, generalmente
propician ¢! wuso ineficiente de los escasios recursos con que se cuenta. Esto
es constatable en el hecho de que cada institucion define sus propias
prioridades, clientela de atencidén y modo particular de operar, lo cual a =
vez agudiza los conflictos de los organismos piblicos con los diferentes
grupos de agricultores y trabajadores del agro.

Lo anterior genera muchas veces una alta dispersién y duplicacién de
esfuerzos. Estas ineficiencias impiden alcanzar mejoras en la estructura y en
el nivel de la produccion y también en el nivel y calidad de vida del wmedio

rural; por lo tanto son restricciones para la reactivacién econdmica y el
desarrollo de la agricultura.

- - e = e e G 4 - En = . - D GP e  ts - — — e G e W - S W D e > e e 8 e B S O e WA D WS > e S Ge v h M S G G G e @ e 4> o e

... se manifiesta entonces una falta de gincronizacion de acciones
al interior del sector piblico --por apatia del funcionario,
tradicién individualista en la formacién profesional y celos

institucionales-- y también de éstos con los grupos represeatati-
vos de las fuerzas sociales que usualmente no participan en

las decisiones que los efectan ...

Con el propésito de ilustrar lo expuesto, y asimismo de complementarlo,
se han seleccionado algunos eyemplos que corroboran la evidencia recogida por
el T1ICA a través de PROPIAN en su labor de estudio, capacitacién y apoyo
técnico directo a los paises. [Estos ejeuwplos se refieren a cuatro ambitos de
conduccién --ver nota L7-- del desarrollo agricola y rural.

Esta consideracién de diferentes 3mbitoz de conduccién e3 importante
porque permite comprender que ea cada uvno de ecsoz dmbitos la  tarea de
conduccion adquiere dindmicas y caracteristicas diferenciadas en funcién de
las distintas wmanifestaciones que se dan en los diferentes espacios de la

realidad agricola y rural que s8e desea transformar --espacio de
transformacion--. Asimismo la posibilidad de comparar distintos ambitos de

conduccion permite reconocer con mas claridad la naturaleza variada de las
interaceiones en que incucren 108 actores que intervienen en cada uno de esos
ambitos para la definicién, implementacon y ajuste de politicas --o sea en la
tarea de conducciOn--, y por lo tanto tamwbién permite reconocer las

diferencias en la naturaleza de los recursos y esfuerzos por movilizar en cada
caso.
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~ Los tres 4&mbitos de conduccién seleccionados son: la direccién sectorial,
©1 manejo de programas y proyectos, la administracion regional y gestion
institucional. :

... Una ilustracion importante, que dentro del dmbito de direccién

gectorial complementa la presentacion de las limitaciones de la

vigsion y praxis de la conduccién que es preciso ir superando, se

tiene en el estilo generalizado de planificacion que se practica
en la region por casi tres décadas ...

- " D D D S - D W D > - - P . . S S S G N w B ST D D T D D W P P W Y W D B GO > = = =S ED W P =D W > WP = e G e

Este primer ejemplo es tomado del dmbito de la direceién sectorial, o sea
de la tarea de conduccién en su nivel mds agregado. Este dambito de conduccién
estid referido al espacio nacional en el que se busca transformar la totalidad
del proceso de desarrollo agricola y rural de un pais. Para ello la forma de
organizacion del esfuerzo que apoya esa transformacion se le identifica como
sector agropecuario. En este contexto el ejemplo trata un aspecto central de
e3a tarea de conduccidn, que es la planificacién sectorial.

En wmuchos pafses de 1la Regién 1la planificacion se identifica con una
prictica caracterizada por una concepcién normativa y por una excesiva rigidez
instrumental e institucional que la desvincula de la tarea de conduccidn, en
especial de la toma de decisiones para la definici6n, isplementacion y ajuste
concertado de politicas (18).

La concepcidn__normativa. _como__caracteristica de la planificacién gue
predogipa c¢n_la Residon, se refiere a la modalidad que enfatiza la proyeccion
de ¢tipo normativo. En ella se plantea coémo “debe ger” la organizaciébn y
operacion de la economia. Se basa en la preparacion de extensos documentos a
los que se les llama, en forma peyorativa, "planes-libro”. Estos planes son
construidos a partir de extensos diagnosticos y orientados por la ideologia de
los planificadores. Ademis se sustentan en el supuesto de que predominan las
situaciones de consenso social o de poder absoluto de uma fuerza social, de la
que los planificadores se arrogan su representacion; por lo tanto no existen
planes alternativos, ni oponentes. Asf se asmme que los planes seran
ejecutados en forma mecinica por la burocracia, que los towmari como Ordenes
superiores que deben cumplir, y por el resto de fuerzas sociales, que no
cuentan con un proyecto politico alternativo, ni con planes propios.

En esta vision reducida de la realidad, no se diferencian los distintos
dsbitos de accién del sector agropecuario, que en realidad demarcan y exigen
esfuerzos distintos pwra el reconocimiento de problemas y de sus soluciones;
tampoco se toma en cuenta que en es3038 distintos &mbitos actian diferentes
fuerzas sociales que, con diferentes intereses, condicionan la definici6n y
ejecucion de politicas.
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Dicha prictica reposa en enfoques que no consideran abiertamente que las
decisiones y acciones que buscan transformar la realidad son complejas y se
dan en situaciones de incertidumbre.

Junto a esto, no se llega a reconocer como condicién natural del medio en
el que se desenvuelve la planificacidn, la existencia de conflictos entre las
diferentes fuerzas sociales o actores clave, que actuando dentro y fuera del
sector agropecuario, ¥y muchas veces desde fuera del pais, inciden en su desa-
rrollo. Por lo tanto, se concibe erréneamente que el poder de decisiéon y de
accion es de naturaleza unitaria y no compartido entre todos esos actores.

La practica de la planificacién ciertamente se ha aislado de la direccién
politica del proceso de cambio y de sus actores clave, limitandose a la prepa-
racion de documentos normativos, con una racionalidad formal construida alre-
dedor de "lo que se deberia alcanzar®, desarticulada de las condiciones reales
que dictan "lo factible de alcanzar®™; y peor atin, sin considerar los mecanismos
necesarios para que durante la ejecucidén de los planes se vayan construyendo
las condiciones que permitan acercarse a lo gue se plantea como deseable.

Los criticos de la planificacion no reconocen que en realidad se ha hecho
evidente la insuficiencia de una modalidad generalizada de planificacién: la
"planificacion normativa”, “"planificacion de escritorio”™ o “planificacién de
los planes-libro”; excesivamente preocupada por lo que "deberia ser” la socie-
dad desde la perspectiva del planificador y poco enraizada en el reconocimiento
de la complejidad que ieplica ver la realidad como objeto de transformacion y
no dnicamente como objeto del conocimiento intelectual.

Por otro lado, los planificadores generalmwente se aferran a esa modalidad
tradicional y con ello pierden efectividad para la autocritica; por lo tanto
también pierden creatividad y la oportunidad para reconocer los esfuerzos que
se vienen haciendo en la Region para llegar a una planificacién renovada (19)
acorde con momento historico que vive América Llatina y el Caribe. Esta
actitud da moyores elementos de Jjuicio para que los criticos de 1a
planificaciéon, aprovechando la wsituacién de crisis que vive la Regién, y
muchas veces por razones ideolégicas, planteen la imposiblidad de su practica
y la declaren en crisis; ademis, aduciendo una falza dicotomia
"planificacién-mercado” y una falsa asoclacion "planificacidn-estado
ounipotente”, la declaran también histéricamente superada.

Una_ segunda_caracteristica _de_la _experiencia__de__la__planificacién__en__la
Regibn__es__su__rigidez _instrunental. La wodalidad tradicional de la planifica-
cion se identifica con la preparacion de diagnosticos, objetivos y metas,
estrategias, politicas, programas, proyectos y presupuestos. Esto es ordenado
e integrado en planes nacionales y sectoriales que generalmente son de dos
tipos: Planes de Mediano Plazo o Planes de Desarrollo y Planes de Corto Plazo
o Planes Operativos Ammales.

En genoral, estos planes son excesivamente cuantitativos y detallados,
los cuales aun cuando se sabe que rapidamente quedan desactualizados, no son
revigsados hasta que vence su periodo de duracion. As{ se completa el ciclo
con la etapa de evaluacién y se inicia otro con la preparacion del nuevo plan,
cuya primera etapa es la elaboracion de un nuevo diagndstico.
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De acuerdo con dicha priactica, el esfuerzo de elaborar esos planes ho
resultado en una notoria desarticulacion entre estos y la tom de decisién
real, y entre ollos y la accién. En lugar de que los planes sean instrumen-
tos que uien la accidon transformadora de la realidad, generan escaso interés

en los niveles politicos y operativos, auwentando el descrédito de la planifi-
cacién en general. ’

La prictica de la planificacion, basada en la modalidad tradicional,
impide a los planificadores reconocer la necesidad de adaptar su instrumental.
Dicha adaptacion o3 necesaria para que el "debe ser® de los planteamientos
normativos deje de ser el Unico elemento 2 considerar. Estos requieren
articularse con el “puede ser®, que es definido por la correlacién de fuerzas
que domina el accionar de los actores clave, para que asi por modio de la
continua contrastacion con la evolucidén de la realidad, se pueda ir constru-
yoendo la viabilidad que requiere determinado proyecto politico nacional.

Sin embargo, por lo general sucede lo contrario, el excesivo formalismo y
rigidez de la prictica de la planificacion ha llevado mis bien a que muchos
planificadores tomen el camino opuesto. Con una gran miopia, y a veces con
ingemiidad politica, infructuosamente se agotan buscando sensibilizar a algu-
nos actores clave sobre sus planteamientos, para que los acepten, aduciendo en
el los un caricter cientifico y técnico, revestido de neutralidad politica.

Es asi como michos planificadores dedican grandes esfuerzos a buscar el
cambio de actitud de los demis, para que "estén en condiciones” de comprender-
los y aprovechar sus estudios y planes. Dichos planificadores no reconocen la
counveniencia de cuestionar sus propios esquemas y buscar nueva3 modalidades de
accion que les permita una mayor flexibilidad y habilidad para disefar y
operar mecanismos de coordinacion y concertacion de los actores clave publicos
y representantes de diversas fuerzas sociales en los distintos ambitos del
fendtmeno agricola y rural y en sus relaciones con otros sectores.

Una_tercera caracteristica de la_experiencia_ _de_ _la _planificacién._en _la
Reeion gue define _la wodalidad tradicional es gy rigidez institucional. La
prictica de la planificacion se ha centralizado en las oficinas de planifica-
cibén, 1las cuales en términos organizativos se han ubicado cercanas a los
centros de decision. Primero se establecieron las oficinas centrales cerca de
la Presidencia de 1a Republica o como parte de ella, luego se crearon las
oficinas sectoriales cerca de los Ministros de cada sector.

Al conjunto de oficinas --central y sectoriales-- se les llama “sistemas
de planificacion®™, en los cuales los 'nicos actores son los profesionales
1lamados "planificadores” --una critica a esta concepcién se presenta mis
adelante en la nota 44--. Este nuevo tipo de profesional, que apareci6 en los
Ultimos 20 afios, es el que cred la modalidad de planificacién descrita en
términos de su concepcién, de su instrumental y de la organizacién institucio-
nal para su operacion.

Muchas veces, a pesar de la ubicaciébn organizativa de las oficinas de
planificacion, cercanas a los centros decisorios, su concepcién de “normati-
vismo reduccionista® las lleva a actuar con excesiva autosuficiencia, inmersas
en la realizacién de estudios y en la elaboraciéon de planes, disociandose del
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proceso politico en el que se encuentran inevitablemente insertas, Como con-
secuencia de ello, los estudios y los planes suelen carecer de oportunidad y
viabilidad,

Las frustraciones con la falta de efectividad de la planificaciéon no han
llevado a replantear su modalidad o estilo prevaleciente; mis bien los planifi-
cadores se han aferrado a esa wodalidad tradicional y han intentado una moder-
nizacién de tipo institucional. Para lo cual se han limitado 2 una revisién
de la organizaciéon interna de las oficinas de planificacion y a realizar
ajustes en la misma.

Asf, a los departamentos nds tradicionales de estudios, de programacién o
de planes y programas, de ovaluacion y control de la ejecuciéon y de presupues-
to, se le agregaron primero los de proyectos, y mis recientemente se crearon
los departamentos de politicas o de andlisis de politicas, y en algunos casos,
se les dio esta denominacidén a los antiguos departamentos de estuwdios.

En ese ajuste de la organizacion de las oficinas de planificacién, se
aprecia mwejor como se wantiene la modalidad tradicional de planificacion y lo
que su modernizacion implica. La creacion de esas vunidades de andlisis de
politicas al lado de las de planes y programas, cvaluaciéon, etec. --como Si se
tratara de otro campo separado que deben cubrir esas oficinas-- contribuye a
que se aprecien mejor las deficiencias de la wmodalidad tradicional.

Lo anterior refleja que se considera ¢l anilisis de politicas como equi-
valente a investigaciones o estudios econdmicos., Al no concebir la tarea de
andlisis en el contexto de la coherencia integral que requieren las politicas,
ni del desarrollo de las condiciones para su concertacion, se ubica el anili-
s18 de politicas como un campo separado del resto, y por lo tanto no se reco-
noce como la tarea esencial de las oficinas do planitieaciéon para ocumplir con
su razin de 3er, el asesoramiento oportuno a la toma de decisiones. Mas
adelante, en el Capitulo V se presenta una mayor elaboracion de estc tema.

Eata rigidez y falta de efectividad en la practica de la planificacién,
llové mds recientemente, a que en algunos paises, la tarea de anilisis de
politicas se ubique a nivel de responsabilidad burocritica formal, totalmente
separada de las oficinas de planificacién. Para ejercerla se han creado, con
el apoyo de financiamiento externo, grupos ad-hoc llamados “grupos de andlisis
de politicas agropecvarias®™ que 3se han adscrito a los depachos de los Vice-
ministros o Ministros de Agricultura.

Esos grupos se estin planteando como esquemas inatitucionales alternati-
vos, mas flexibles, que vienen a reforzar la deficiente capacidad analitica de
los ministerios, tan necesaria cn el marco de la condicionalidad, en términos
de las politicas, que plantean los programas de ajuste estructural.

Pero lejos de ser una solucién al) problema que significa la reducida
capacidad analitica, por la forma como se ha imwplementado la idea, en especial
su insercion institucional y orientacion, varios de esos grupos se ven como
instrumentos para acabar con la planificacion a partir del debilitamiento de
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las oficinas sectoriales de planificacién. Con ello se contribuye a agravar
los conflictos interinatitucionales y se estimula el uso ineficiente de loa
@sScasos Ir'ecursos.

En términos generales, los “grupos de anidlisis de politicas agropecua-
rias® como unidades aisladas del resto de la burocracia estin corriendo
similar suerte que las oficinas de planificacién. Al igual que en los
comienzos de las oficinas de planificacidon, aunque basindose en paradigmas de
~ polftica eccondmica diferentes (20), estos grupos se estian convirtiendo en

unidades de investigacion o estudios econdémicos.

, Las oficinas de planificacion generalmente identifican su trabajo mis con

el largo y mediano plazo, dentro de la modalidad de planificacién prevalecien-
te y le dan bastante importancia a la elaboracion de los planes de desarrro-
llo. for su lado algunos de los nuevos grupos de anilisis de politicas se
estin concentrando en la generacion de estudios sobre temas especificos,
principalmente referidos a situaciones coyunturales y de corto plazo.

En algunos casos, los grupos de anilisis de politicas, por su origen y
por su vulnerable insercion institucional, no pueden soportar la fuerte pre-
8ién a Ja que estin sometidos para que sus esfuerzos se dirijan a justitficar
decisiones tomadas. No se dan las condiciones para que en ellos se desarrolle
la preocupacion real por el oportuno asesoramiento y toma de decisiones para
1a definicién concertada de las politicas; mucho menos para que Se  pPreocupen
por la activacién de lag acciones (21) que las decisiones tomadas demandan
para la transformacion de la realidad.

.+, Otra ilustracion importante de como la visién y praxis de la con-
duccién del proceso de desarrollo restringe las posibilidades de
lograr Ja reactivacion y el desarrollo de la agricultura, y mis

bien contribuye a la agudizacién de la crisis, es tomada del
dmbito del manejo de programas y proyectos ...

Este segundo ejemplo es tomado del &mbito del manejo de programas y
proyectos. Este 3ambito de conduccidén estdi referido a un espacio de
transformacién de la realidad mis restringido que en el caso anterior, ya que
s6lo abarca una parte del proceso de desarrollo agricola y rural. En este
caso, la forma de organizacién del esfuerzo para apoyar esa transformacién se
identifica como programa o proyecto. Este aspecto de la conduccién estid
directamente vinculado con la implementacién de 1a politica sectorial, la
inversién y el financiamiento externo. '

En este sentido es conveniente notar, que pese a la diffcil situacién
econémico-financiera que atraviesan los paises de la Regi6n, se encuentran con
frecuencia programas y proyectos prioritarios que cuentan con suficiente
financiamiento, pero que aflo a aflo reportan cifras alarmantes de sub-utiliza-
cién de fondos.
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Esta realidad es altamente preocupante, ya que no solo se afecta el logro
de las metas de produccién y bienestar rural, y por lo tanto la efectividad de
las politicas aprobadas para reactivar y desarrollar la agricultura, sino que
por tratarse en buena parte de fondos provenientes de préstamos externos, se
hace mis critica la ya dificil situacibén de endeudamiento de los paises. Esto
se debe a que los recursos, provenientes de las obligaciones financieras
adquiridas, no estin logrando los resultados esperados, y por lo tanto,
tampoco estan teniendo el impacto que se habia anticipado al elaborarse y
aprobarse los respectivos programas y proyectos.

Los organismos financieros demandan para la entrega de loz préstamos, que
la coordinacion de la ejecucion de cada uno de los programas y proyectos impor-
tantes recaiga en manos de una “Unidad Ejecutora”, especialmente creada para
ello. Esta "solucién” se justifica con frecuencia porque dichas Unidades se
establecen para servir de enlace con el organismo financiero y buscar mayor
dinamismo en las acciones. Sin embargo la experiencia muestra cue cada una de
estas Unidades, para cumplir sus fines trata de evitar, sin éxito, las
restricciones que imponen las noraas y procedimientos establecidos por la
burocracia “tradicional®.

Por otra parte, la creacién de estas Unidades, al igual que los "grupos
de anilisis de politicas agropecuarias®™, viene a apgudizar los conflictos
interinstitucionales, ya que en sus necesarias relaciones con la burocracia
establecida, se producen crecientes dificultades originulas bhdsicamente por
dos situaciones. Una corresponde a los conflictos derivados c¢de la discrimina-
cion en la aplicacién de normas y procedimientos existentes, que con excesivo
optimismo se tratan de evitar sin éxito, al insertarse dichas Unidades en ese
mismo contexto burocratico rigido, propio para acciones rutinarias y muy
estructuradas, mas no para proyectos. Otra es el status especial que se busca
dar a esas Unidades, sustrayendo recursos, principalmente humanos, de los
mejor calificados de la burocracia establecida. .

Este panorama, en el caso del sector agropecuario, se torna ain mis grave
porque esas nuevas unidades ejecutoras enfrentan limitaciones internas para
cumplir con efectividad la tarea directiva que deben asumir los profesionales
respcnsables de las mismas. Estos profesionales, aun cuando se han distin-
giido en su campo de especialidad dentro de la agricultura, generalmente no
fueron formados, ni recibieron entrenamiento para conducir o adainistrar un
programa.,, un proyecto o una institucién. Por lo tanto, dichas profesionales
no cuentan con el instrumental apropiado para dasarrcllar esa tarea con efec-
tividad --ver nota 15--, ademis, en la mayoria de los prograuas o proyectos
prioritarios del Sector no se preven acciones de capacitacion para subsanar
tales limitaciones.

En viata de Ila evolucién que ha tenido la agricultura frente a la crisis
" planteada, y del cambio descrito anteriormente en la correlacion de fuerzas,
resulta oportuno reconocer la presencia recurrente de una gama de insuficien-
cias que en conjunto estan contribuyendo a empeorar la situacion. Esto porque
no s86lo dificultan el logro de los resultados previstos en los programas y
proyectos, sino que reducen las posibilidades de mejorar la efectividad de la
accibén institucional. Entre esas insuficiencias se mencionan:




i.

ii.

iii.

iv.
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las Unidades Ejecutoras no parecen haber resuelto las restric-
ciones burocriticas mencionadas; por el contrario, han intensi-
ficado los conflictos de competencia y recelo frecuentes en la
burocracia establecida;

el manejo de los programas y proyectos (22) se ha enfocado con una
vigién parcial que destaca mids los aspectos internos de las
Unidades Ejecutoras que aquellos orientados a la activacion de las
acciones de transformacion previstas en el programa o proyecto.

las Unidades Ejecutoras por lo general tienen limitaciones, en su
capacidad de anilisis y asesoramiento, para interpretar la proble-
mitica que enfrentan y para generar soluciones oportunas sobre la
marcha, lo mismo que para realimentar a los niveles superiores en
el proceso de ajuste o adecuacidn de las polfticas e inducir los
cambios necesarios en ellas en funciéon de las restricciones y
potencial idades que enfrentan;

los responsables de dichas Unidades Ejecutoras han presentado una

~marcada preferencia por centralizar las decisiones en el nivel

nacional y restringir su acci6n a los aspectos técnico-agrondmicos
correspondientes, descuidando el desarrollo de los mecanismos que
los relaciona con actores fuera del sector agropecuario
--Contraloria, Proveedurfa, Banco Central, organismos internaciona-
les-- que muchas veces condicionan la ejecucién de un programa o
proyecto.

Hay otros aspectos que sin ser parte del manejo de programas y proyectos,
ya que corresponden a su diseflo o preparacion, se ha detectado que limitan su
efectividad. Entre ellos es oportuno mencionar lo siguiente:

i.

i1.

Muchos programas y proyectos de desarrollo agricola y rural orien-
tados hacia determinados “beneficiarios”, son elaborados sin con-
siderar su participacion. Esto contribuye a que no se consideren
en ellos el diseflo y operacién de mecanismos apropiados para que se
produzca una efectiva participacion de los directamente afectados,
ni de otros agentes clave de] sector privado en las decisiones que
los afectan.

La preparacién o disefio de los programas y proyectos pone mayor
énfasis en los aspectos econémico-financieros buscando hacerlos
atractivos para los bancos. Tiene importancia reconocerlo por dos
razones; por un lado, se descuidan aquellos aspectos que tienen que
ver con su ejecucién, tales como los ajustes institucionales que
deben preverse, o el diseflo e implantacién de mecanismos que
articulen 6rganos y organismns existentes para que realicen una
accién concertada; por otro lado, no se considera la necesidad de
incorporar en forma explicita, un periodo para la puesta en marcha
del programa/proyecto, el cual, si bien es cierto se cubriria
previo a la ejecuciéon propiamente dicha, deberia considerarse como
un aspecto relevante del manejo de los programas y proyectos.
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Finalmente, merece relevancia el que las instituciones vinculadas a |la
ejecucion de la politica agropecuaria lamentablemente no valoran y, por lo
tanto, no capitalizan las experiencias positivas derivadas de) manejo de pro-
gramas y proyectos, para mejorar sus modalidades de organizacion y operacibén y
por ende, su efectividad institucional.

Lamentablemente, en la mayoria de los casos, terminados los fondos termi-
na el esfuerzo y mucho de lo logrado se pierde. Por eso es necesario que
desde la definicién de la politica, los programas y proyectos se conciban como
instrumentos para su implementacién y por lo tanto, se le dé a su accién um
proyeccién mis allid de) periodo para el cual se obtienen los fondos especiales
que Jos financian. En este sentido es importante prever la institucionaliza-
cion de normas, procedimientos e instrumentos desarrollados, asf como los
cambios de actitud logrados durante la ejecucién de los programs y proyectos;
ademis estos podrian ser indicadores de otro objetivo, que desde el diseflo o
preparaciéon de los programas y proyectos se deberia incorporar, el cual) esti
referido al mejoramiento de la efectividad institucional --ver nota 15-- en el
campo  respectivo. Si esto fuera asi, la institucionalizacion a la que se hace
referencia seria otro aspecto relevante del manejo de los programas y
proyectos. .
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... una Ultima ilustracién, con mayor tradicién en América
Latina, sobre las limitaciones de la vision y praxis
de la conducciéon para enfrentar la crisis es tomada

del ambito de la administracién regional y gestién
institucional ...

- - - > - - . - - D > e - . e TR S - e - S R . G . - -

Este tercer ejemplo es tomado de los ambitos de la administracién
regionnl y de la gestiéon institucional. Estos ambitos de conduccién estan
referidos a espacios de transformaciéon de la realidad para los cuales las
formas de organizaciéon del esfuerzo para apoyarla son las regiones e
instituciones. Esto tiene que ver con los esfuerzos que se estan realizando
en varios paises en términos de implantacién de esquemas de regionalizaciény

de desconcentracién__territorial de la accién del sector, asi como de

descentralizacion funcional.

Con estos esfuerzos se busca integrar los diversos servicios a la produc-
cién, dada la necesaria compatibilidad de las decisiones sectoriales con las
necesidades y potencialidades locales. Las formas de concrecion que se han
escogido en diversos paises de Jla América Latina incluyen Ja creacién de
corporaciones de desarrollo, la puesta en marcha de programas de accion a
nivel micro-regional, de programas y proyectos de desarrollo rural integrado,
el establecimiento de consejos o comtés de desarrollo agropecuario y de
direcciones regionales de ministerios de agricultura y de entes autdénomos.
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Sin embargo, dichos esfuerzos no han logrado los resultados esperados,
entre otras razones, debido a que:

i.

ii.

1ii.

iv.

v.

Se ha dado un distanciamiento entre la formulacién de la politica
sectorial y su ejecucion, sea ésta descentralizada funcionalmente o
desconcentrada territorialmente.

La estructura y ejercicio de autoridad centralizada que prevalece
en el sector publico agropecuario no ha sido congruente con la
intencién de dichos esquemas de desconcentracion y descentraliza-
cién, que en su conjunto buscan dinamizar y descongestionar deci-
siones y acciones institucionales hasta hoy en manos de las sedes
ubicadas en las capitales.

En algunos casos para contrarrestar el tradiciona) centralismo en
las decisiones y el flujo descendente de decisiones de los niveles
centrales a los locales, se ha tratado, en forma exagerada, de ir
al otro extremo, creyendo que ese flujo de decisiones se deberia
invertir y que los planteamientos nacionales deberfan ser agregados
resultantes de los que se hagan en los niveles locales y
regionales, sin reconocer que cada uno tiene un papel diferente y
que los esfuerzos deben dirigirse a la articulacién entre los
niveles nacional, regional y local.

El manejo de las regiones, micro-regiones y corporaciones regiona-
les, se ha caracterizado por una deficiente capacidad directiva
para disefiar y operar mecanismos que permitan mejorar la respuesta
de las instituciones a las necesidades y potencialidades de los
agricultores, asi como para lograr la coordinada ejecucién de la
polftica sectorial y la resolucién de conflictos institucionales
generados por Ja accién desconcentrada del sector. Por el
contrario, en muchos casos tales procesos han sido causa de la
agudizacién de los conflictos.

En la bisqueda de formas mis viables y novedosas de participacion
del sector no pablico que permita mejorar la respuesta de las
instituciones, a las necesidades y potencialidades locales, son
notorias las soluciones también parciales y de corte paternalista.
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... los tres ejemplos ilustran que la visién y la praxis de la con-
duceién --o sea de la definicién, implementacién y ajuste de polf-
ticas— en diferentes dmbitos son fuentes de agudizacién de con-
flictos y caracterizan una forma de pensar y actuar de directivos
y técnicos del sector publico, asi como de algunos investigado-
res y educadores, que bloquea las posibililidades de enfrentar
efectivamente la crisis ...

Se ha visto que la forma de pensar y actuar de directivos y asesores,
dificulta sistemiticamente la busqueda de modalidades nuevas, viables, para la
resolucién de conflictos y concertacién de decisiones y acciones. Por ende se
ve bloqueado el desarrollo de nuevos esquemas de conduccién que respondan a
las necesidades que la actual situacién de crisis impone para que la
deiinicién, implementaciéon y ajuste de politicas permitan alcanzar la
reactivacion y desarrollo de la agricul tura.

No obstante lo expuesto, la caracterizaciéon hecha hasta ahora en este
documento no es tadavia suficiente para poder disefiar una estrategia operativa
que permita  enfrentar en forma efectiva la problemdtica bosquejada. Para ello
se requiere hacer una revision critica, mas sistemitica, y desde una perspec-
tiva histérica de la visiéon y praxis de la conduccion, que devele tanto su
sustento conceptual)-metodolégico como los aspectos operativos de la misma y el
contexto econdémico y socio-politico que condiciond su evolucidn.

Esto estdi muy ligado al desarrollo --en su concepcién y aplicacidén-- de

los campos interdisciplinarios de la planificaciéon y la administracién del

asarrollo. Sdélo asf se estari en condiciocnes de detectar aspectos criticos,

que deben ser considerados a la hora de emprender una efectiva tarea de

transformacién de la visién y capacidad de actuar generalizada en la Regién
con respecto a la conduccién del proceso de desarrollo agricola y rural.
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III. LA PERSPECTIVA HISTORICA:" ‘La evolucién a_partir de los afios 60 de los-
" _enfogues v praxis de la planificacién y de la adminis-
77T sracién del desarrollo. su_papel en la desarticulacion:

entre_asesores. decisores y ejecutores y en_la disocia-
®wTes - eibn entre formulacion v ejecucion de politicas €23).

Conro se puede concluir de los dos capitulos anteriores, la conduccién del
proceso de desarrollo no es un tema que Ssea comin analizar en una forma
integral. Los tres ejemplos dados en el capitulo precedente, uswrlmente son
tratados por semarado, ya que a pesar de ser partes de un solo proceso cuya
concrecion se da en diferentes ambitos de accion, desde un punto de vista
conceptua.l cada uno es abordado en la literatura por disciplinas diferentoes.
Es mis=, en algunos casos, Ja especializacion ba lliegado a tal extremo que
diferentes especialidades son las que se usan depondiendo del dmbito que se
Yrate; en otros casos diferentes escuelas del pensasiento de una mismn
disciplina entran en competencia. De ahi que un tratamiento conjunto y.
articulado de los temas tratados en los tres ejemplos pueda parecer, para
algunos profesionales, algo extrafiv e inclusive carente de interés.

Para entender ésto hay que remontarse al desarrollo de las respectivas
disciplinas; asi encontramos que el deseo de alcanzar la mayor “rigurosidad
cientifica” posible ha llevado a que algunas ramas de las “ciencias sociales”
tomen como patréon a las “ciencias naturales”. Este esfusrzo de imitacién, ha
forzado ciertos cortes analiticos de la realidad, y ha llevado, en muchos
casos a profundizar ciertas subdivisiones de las disciplinas que, sin desco-
nocer el avance que en algunos casos ello ha reportado, ha hecho olvidar la
necesidad de llegar a tener momentos de sintesis, tan necesarios, no sélo
dentro de cada disciplina --con lo cual de por sf solo ss podria aspirar a
explicar fen6menos parciales o aislados--, sino sobre todo a nivel

interdisciplinario (24), Gnica forma de poder vislumbrar la complejidad de la
realidad que se busca transformar.

Esta situacién condiciona la manera de pensar y actuar de diversos
profesionales de tal forma, que les impide apreciar la importancia de tomar
como punto de partida, para definir un program de accion, a los diversos
actores --individuos y grupos piblicos y representativos de diversas fuerzas
sociales-- que desempefian diversos roles en el proceso de desarrollo. Todo lo
contrario, lo que en muchos casos sucede, e3 que los especialistas quedan
atrapados en ciertos desarrollos tedricos --que se toman como verdades
absolutas-- a los que se Jlegdé con la mayor rigurosidad 1égica-formal posible,
pero que sSOlo es comprendiida por un mwmero reducido de especialistas, que se
ven “obligados” a trabajar en forma aislada sus recosendaciones “técnicas®
--ver la notas 3 y 31 que ilustran ésto--, las cuales terminan careciendo, en

algunos casos, de viabilidad socio-politica, y en otros casos, de viabilidad
‘técnico-econémica --ver nota 15--.

Sin embargo como respuesta a esta situacién durante los afios 50 y 60 se
fueron desarrollando dos campos interdisciplinarios que se definieron como los

de la “planificacion del desarrollo” y la "administracién del desarrollo”.
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Estos campos buscaron hacer una "aplicacion libre” de los avances de las dis-
ciplinas bdsicas de las ciencias sociales, en funciOn de las demandas que
enirentaron. Pero lamentablemente, en huyar de avanzar hacia una convergencia
de ambas que las acercara a la realidad, lo que han hecho es distanciarse mds
y caer en el mismo problema que trataron de corregir.

Es a partir de lo anterior que se considera, que para comprender la
visién y praxis de la conduccién prevaleciente en la Region, resulta indis-
pensable llegar a descubrir las verdaderas causas de Jlos problemas que las
caracterizan; éstas estin muy ligadas principalmente al desarrollo y apli-
cacion que se did en los afios 60 y 70 a la planificacion y administracién del
desarrollo. De no seguir el camino planteado se corre el riesgo de plantear
*soluciones” parciales sustentadas en manifestaciones de apariencia, que lejos
de corregir los problemas, lo que consiguen es agravar la situacién.

Por eso a riesgo de ser repetitivo en algunos aspectos, por la importan-
cia que tiene e) andlisis histérico para entender Jos problemas actuales, a
contimmeion se complementan Jos planteamientos de los dos capitulos anterio-
res --que muestran la situacién actual desde el punto de vista de diversas
modalidades de conduccion que se dan en distintos ambitos de aceién-- con un
recuento de las dos décadas anteriores --la de los aflos 60 y T0-- que permita
entender lo que acontece en la presente década en los términos enunciados en
los capitulos precedentes.

= LOS ENFOQUES Y PRAXIS DE LOS ANOS 60 -

Si analizamos Jo que ocurrido en la década de los 60 en los paises de
América Latina, se puede apreciar que en su gran mayoria los plamificadores
estaban vinculados a la “corriente estructuralista”™ o “desarrollista” del
pensamiento  econdmico latinoamericano. las ideas desarrollistas gue esa
corriente postulaba, principalmente en lo concerniente a su teoria de los
obsticulos estructurales internos, eran coincidentes con los postulados de la
Alianza psra el Progreso.

Pese a lo anterior, resultd evidente la contradiceién en la que los
principales lideres politicos entraron entre si y con sus propios técnicos
planificadores. En especial al empezar estos Gltimos a cuestionar y replantear
normativanente la bhase estructural de muchos de los intereses establecidos,
que le daban sustento politico a sus gobiernos. Asi, se origind una disocia-
cion en el interior del proceso politico, ¥y entre éste y la accidon de los
planificadores.

Se puede afirmar por una parte, gue los politicos no se preocuparon por
intentar nuevas formas de concertacion que les permitiera lograr acuerdos y
compromisos basicos, entre ellos y otros actores clave, para poder contar con
proyectos politicos nacionales viables. Mientras que por otra parte, los
planificadores de la década de los afios 60 concibieron su papel como agentes
de cambio social, sin prestar atencién a los intereses o motivaciones de
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los grupos que controlaban e) proceso de toma de decisiones, restindole de
esta forma, importancia a la viabilidad politica de su accién y, por ende, a
1a modalidad de planificacién normativa que se propugnaba.

Por su lado los planificadores hicieron un esfuerzo significativo de
orden metodoldégico, recurriendo fundamentalmente a elementos de teoria econd-
pica pero sin considerar, en la medida necesaria, el efecto de Jlas propuestas
econdmicas en términos sociales y politicos, ignorando las situaciones de
conflicto social y poder compartido que sus raecomendaciones debian enfrentar
para ser llevadas a la practica. Ademis, el esfuerzo en el caupo del andlisis
de politicas no se percibié como algo que requeria ser complementado con otro
similar en 10 relativo a una tarea explicita y agresiva de asesoramiento para
la toma de decisiones, que permitiera articular en forma real y sistemdtica a
planificadores y politicos con poder de decisidn.

De esta forma, se partiéo del falso supuesto de que habia una relacion
jerdrquica descendente entre tres instancias clave: la prevision --entendida
unicamente como el resultado de la tarea de andlisis a cargo de los planifi-
cadores--, la intencién --concretada en la toma de decisiéon a cargo de los
decisores que aprobaban los planes-- y la accion. Esta Gltima se supuso que
8e daria automiticamente, sin darle la importancia debida a la viabilidad
politica de las propuestas, ni a la inercia de la burocracia --o resistencias
de los ejecutores-- que se swuso actuaria en forma mecanicista en la
ejecucién de planes recibidos desde “arriba”. En resumen, lo planificado no
se ejecutaba.

Paralelamente al interés por la planificacién econfmica, se desarrollé un
movimiento orientado a la "reforma administrativa®, el cumal tuvo como idea
central el convertir el aparato piblico en un ente capaz de responder a las
necesidades de la nueva politica de desarrollo. Sin embargo, ese esfuerzo se
caracterizé por la transferencia mecanicista de pricticas administrativas de
pafses industrializados, que en gran medida reflejaban una combinaciéon de
corrientes que se agruparon bajo Ja denominacion de “administracion cientifi-
ca”, que estaba basada en la teoria burocritica en el espiritu de Max Weber,
la gerencia cientifica de Frederick Taylor y la gerencia administrativa de
Henry Fayol (28).

Estas doctrinas desde una perspectiva microanalitica enfatizaron la
racionalidad y eficiencia interna de las instituciones. Asfi, al iguml que los
esfuerzos por institucionalizar la planificacion, el mejoramiento de 1a “capa-
cidad administrativa® dét’ sector piblico, también se fundamentd en la separa-
cion entre la formulacion de politicas y su ejecucion. La burocracia publica
se consideré solamente como instrumental, responsable legalmente por la
ejecucion eficiente de politicas, las cuales eran definidas por la autoridad
politica. De esta forma, al no percibirse la accion del Estado con una vision
integral, se vio agravada la separacion ya no s6lo entre planificadores y
politicos, sino también entre los planificadores y los ejecutores.
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Al limitar la atenciOén en la implantacion de métodos que permitieran un
mayor grado de eficiencia, especialmente en las dreas de servicios auxiliares,
no se cuestiond en esta etapa si el aparato piblico estaba o no estructural y
funcionalmente apto para responder a las exigencias de un proceso planificado
de desarrollo. En este sentido se puede afirmar que los mecanismos de cambio
implantados fueron mis adecuados para el  mpejoramionto de  sistemas
administrativos ya establecidos, que para desarrollar sistemas capaces de dar
respuesta a la problemitica propia de una situacion de subdesarrollo.

- LOS ENFOQUES Y PRAXIS DE LA PRIMERA MITAD DE LOS AROS 70 -

Durante la década de los afios 70 y ante fuertes presiones de tipo
econfmico y social, se enfatiza en Latinoamérica el cuestionamiento de los
resul tados obtenidos por la implantacién de modelos que propugnaban, princi-
palmente, el crecimiento econdomico basado en el dinmamismo del comercio exte-
rior a partir de nuevos centros de demanda internacional, como base para el
desarrol lo econénico-social.

Este cuestionamiento, que en el campo ideoldgico es resultado de la
insatisfaccion con la corriente estructuralista, a su vez coincide con el
desarrollo de la “corriente higstorico-estructural®, primero en su vertiente
basada en la teoria de Ja dependencia y, mis recientemente, con  sus  eSQUEDAS
de andlisis centrados en los procesos intornos de acumalacion (26).  Esto se
tradujo, para el caso del sector agropecuario, en privilegiar aspectos como el
mmpacto de la  acelerada papetracion de lag relaciones capitalistas de produac-
cion en la agudizacion de la heterogoneidiud estructural del proceso productivo
AL opetuUArio. Asi, se diferencia ¢l desarrollo de las fuerzas productivas en
términos de diversos tipos de agricaltura empresarial ¥y de agricultura  cidope-
sina, tomwlos como categorias do andlisis  que vienen a ocupar el lugsr quo
tenian Jas referidas a  la concentracion en la estructura de propiedad y
tenencia de la tierra, en términos de Ja vieja dicotomia latifundio/minifundio.

Sin embargo, este cambio de enfogue en el trabajo de !os planificadores
también se dio disociado del proceso politico donde radica el poder de doci-
siO6n; en esta formz se agudiza la pérdida de espacio politico-institucional de
las oficinas y especialistas en planificacién. En este contexto y en un
afuerzo por retomar ese espacio perdido, se llegd a concluir que los esfuer-
zos3 debian dirigirse 2 la bisqueda de “salidas pragmitico-operativas®.

E= de esta manera como en el camno de la planificacién el desconcierto de
alpunos grupos da lugar a la llamada “proyectitis™, que enfatiza la prepara-
cion indiscriminada de proyectos. Esto se justifica en que los planes no se
ejecutan porque no habian “proyectos bancables™ bien elaborados. Pero este
esfuerzZo no se plantea como parte de un proceso articulado de inversién que
impienente las estrategias de desarrollo, sino que se limita a la generacion
de proyectos aislados cuya caracteristica  fundamental es (que  sean
“tancables”. Asi, con el apoyo de algunos organismos financieros, se inicia
un nuevo canmpo de especializacion que Juego cobra vida propia;  primero  coso
“preparacion  y  evaluacion de proyectos” y mis tarde se amplia y se aisla alin
mis con el planteamiento del "ciclo de proyectos™ (7).
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Otros esfuerzos se dirigieron al desarrollo de planes de corto plazo y
programas anuales. Posteriormente se destacaron los esfuerzos por integrar
los planes de corto plazo con la programacién presupuestaria y asf se llegd a
los planes operativos.

Lamentablemente, los ajustes que se hacen a la planificacién, se dan
principalmente en el plano instrumental y formal. No hay un reconocimiento de
las limitaciones de la modalidad de planificacion tradicional, y por lo tanto
no hay una incorporacion explicita de las condiciones de conflicto social y
poder compartido que caracterizan a todo proceso de transformacioén de la
realidad.

Simultineamente, vienen a acentuar esta nueva disociacion entre planifi-
cacién de largo y corto plazo, las demandas que confrontan los centros de
decisidn en algunos paises, debido a la necesidad que tienen sus gobiernos de
obtener mayor estabilidad en el proceso politico. Ello hace que estos recu-
rran a la capacidad técnica desarrollada en las unidades de planificacién para
que adopten un papel mis dinimico en la asesoria sobre situaciones coyuntu-
rales. Esta tonica, lleva a popularizar el "enfogue de problemas® en la
planificacion. Sin embargo, por las razones indicadas en el parrafo anterior,
los esfuerzos se limitan a los aspectos formal-instrumentales y osta nueva
oportunidacl no es aprovechada por Jas unidades de planificacioén para retomar
ol espacio politico-institucional perdido.

En la década de Jos aflos T0 encontramos a los plamificadores con
preocupaciones diferentes a los planificadores de los aflos 60, pero sin haber
resuelto los mismos problemas bidsicos de viabilidad politica y ademis, sin
realizar esfuerzos significativos por replantear el wmodelo tradicional de
planificacién normativa. Este estado de cosas coatribuyd a mantener la
disociacién entre planificadores y politicos, y el divorcio ideolégico real
que se daba entre ambos llevé a que la “polftica cque se planifico® no se
ejecutara. Las “salidas pragmitico-operativas®™ no significaron un esfuerzo
serio dirigido a resolver el conflicto de fondo. Ello requeria cambiar la
modalidad tradicional de planificar por una que, a partir del reconocimiento
de la heterogeneidad estructural de los procesos productivos y de intercambio,
identificara e implantara estrategias de interaccién social con formas de
intervencién realistas en el espacio socio-politico-institucional respectivo.

Paralelamente, se continuaron los esfuerzos por profundizar la reforsa de
la Adwministracion Publica siguiendo los wmismos lineamientos que se conside-
raron vilidos en la década anterior. Dichos esfuerzos no fueron ajenos a la
preocupacion por operativizar los planes por medio de proyectos; asi adquirie-
ron fuerza las corrientes que enfatizaron el mejoramiento de la administracion
o manejo de proyectos dentro del enfoque del “ciclo de proyectos® y la
descentralizacion administrativa, como medios adecuados para concretar una
ejecucion eficiente de las acciones previstas. '
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Esos nuevos planteamientos pusieron de manifiesto las limitaciones en las
estructuras organizativas del sector publico para afrontar la dindmica exigida
por la conduccion del proceso de desarrollo. Sin conbargo, las rospuestas
generadas giraron en gran medida alrededor de la creacion de organismos ad-
hoc, como las mencionadas “unidades ejecutoras® para proyectos con financia-
miento externo, con las insuficiencias resumidas en ¢l capitulo anterior, y la
proliferaciéon de entes descentralizados, con el consiguiente sacrificio en la
coordinaciéon y en el deseable crecimiento organico del sector piblico. De
esta forma, el cambio en el papel del Estado que exigia la estrategia de desa-
rrollo, no se acompaid con la adecuncion en su estructura organizativa, ni  con
una forma nueva de actuar.

- LOS ENFOQUES Y PRAXIS DE LA SEGUNDA MITAD DE LOS ANOS 70 -

La ultima parte de la década de los afios 70 se vio afectada por diversos
fenomenus de orden internacional, principalmente el alza de los precios del
petroleo, el aumento notable en la oferta internacional de recursos financie-
ros, la aceleracion de la inflacién mundial y la posterior subida en las tasas
de interés. En este contexto, Jlos esguemss neoliberales tomoron vigencia
preponderante; asi se apreci6 el surgimiento en varios pajises de esfuerzos de
gruovos dentro y  fuera de los gobiernos para lograr una reducsion drastica del
papel del Estado. Se privilegio a los sectores financieros sobre los produe-
tivos, y se dio una gran apertura de la econowia al exterior.

Los planteamientos anteriores llevaron a minimizar el papel de  las
oficinas de planificacion, debido a que ellas no tuvieron la capacidagd de
espuesta necesaria para actuar en el contexto de estos nuevos  esquenas. No
pudxeron asesorar en el disefo de politicas economicas que corréspondieran a
1a heterogeneidad estructural ¥ a la necesidad de vincular el corto con el
largo plazo; ello profundizé ain mie la )lamada "crisis de la planificacion®.
Se creyo que otra "solucion” seria relevar a las oficinas de planificacion de
su tarea de analisis, para lo cual se crearon como unidades .y_;_}_)gg. extrafias a
la burocracia, los “"grupos de anilisis de politicas agropecuarias®, y2 mencio-
nados. Estas unidades, en lugar de ayudar a solucionar los prohlc:;as. mmtrl-

buyeron a agudizar los conflictos interinstitucionales. ‘

|
Mientras tanto, los procesos de reforma administrativa se vieron enri-|

quecidos en la sepgunda mitad de la década de los aftos 70. En efecto, recono-
cieron las limitaciones d=2 sus enfoques y de esa perspectiva microanalitica,
que enfatizd la racionalidad y eficiencia interna de las instituciones, pasa-}
ron a enfatizar una perspectiva macroanalitica, que se caracterizdé por diver-
sos esfuerzos encaminados a la implantacién de esquemas politico-administrati-
vos de regionalizacion y sectorializacion , buscando sistematizar el desorde-
nado crecimiento del aparato estatal (28). |
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Pero esos esfuerzos, tan importantes para un sector productivo como el
agropecuario, por la concrecién espacial de su accién, debido a la disper-
8ion geogrifica de las unidades productivas agropecuarias, no llegaron a
enfrentar en forma efectiva los conflictos sociales, politicos e interinstitu-
cionales prevalecientes.

Dichos conflictos, agravados en parte por las manifestaciones mis recien-
tes de la crisis que vive América Latina y el Caribe y por la consecuente
mayor subordinacion del sector agropecuario a las decisiones de sectores
responsables de la poljtica macroeconémica, llegaron a agudizar Ja desarticu-
Jacion en diferentes niveles --nacional, regional y local-- entre los servi-
cios de apoyo al productor. Esto llevd la descoordinacién en las accienes a
tal extremo que se configurd lo que bien puede calificarse como una “crisis
adwministrativa® del aparato estatal.

# % # XA A XX R ER

- = LAS CONCLUSIONES CENTRALES -

La revisién hecha en este capitulo nos permite complementar los
planteamientos de los dos primeros capitulos y concluir que para enfrentar ol
problema que representa la visiéon y la priactica que ba predominndo en  la
conduccién del proceso de desarrollo del sector, considerando el complejo
contexto en el . que estid inserto, es necesario reconocer y precisar las
limitaciones que deben remontarse.

-La experiencia de PROPLAN destaca que las limitaciones que han incidido
negativamente devienen de dos situaciones interrelaciomadas. Una es gue la
praxis de la formulacién y ejecucién de 1a politica agropecuaria ha
manifestado una creciente disociacion que se ha caracterizado por:

= - t, el arraigado individualismo de los lfideres politicos del sector
agropecuario y su renuencia a la coordinacién entre ellos, y con
los de otros sectores y los responsables de Jla politica macro-
econfmica; asi se generé una importante desarticulacién en los
procesos propiamente de decision superior que se refleja en otra
desarticulacion tan importante, como es la que se da al tratar de
concretar esas decisiones en acciones especificas;

ti. la falta de coherencia entre el trabajo de los analistas y las
intenciones de los politicos es otra caracteristica de esa
disociacion; ya que los primeros no se proyectaron mis alli de su
tarea de andlisis, por medio de un asesoramiento deliberado,
oportuno y comprometido a la toma de decisiones para la definicion
y ajuste concertado de politicas a cargo de los segundos, que son
los que tienen el poder real de decision; y
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iii. la falta de coherencia entre el trabajo de los analistas y el
trabajo de los ejecutores, tamhién caracteriza la mencionada
disociacion; ya que los primeros no vieron la importancia de
apoyar, por medio de un asesoramiento deliberado, oportuno y
comprometido, la implementacion de politicas, pero sobre todo en la
activacion de la accion transformadora --ver nota 21--; asinismo
los scrundos no  apoyaron la labor de anilisis de los primeros, con
1o curl hubiera habido una base s80lida para esa articulacion tan
fundamental entre decisiones y acciones.

La segunda situacion es que esta mism praxis de la formulacion y
ejecucion de la politica agropecuaria ha estado sustentadsa en un enfogque que
presenta limitaciones para servir como marco normativo y operativo apropiado
ante las naturales condiciones de conflicto y poder compartido que
wracterizan el sector agropecuario. La evidencia acumulada mediante la tarea
de cooperacion con los paises sefiala que este enfoque presenta limitaciones
para:

i. comprender el fen6meno del desarrollo agricola y rural; el cual, en
la nueva realidad de Anérica Latina y el Caribe, cada vez esti wods
condicionado por aspectos socio-politicos globales, e inclusive por
otros de indole internacional, que en gran parte, estan
subordinando la politica macroccontmica global de los paises y a su
vez condicionando la politica agropecuariag

ii. definir el contenido diferenciado de las politicas requeridas, para
la reactivacion y desarrollo de la agricultura en sus dimensionces
temiticas --macroeconomica, wultissctorial y sectorial--; geogra-
fica --nacional, regional y local-- y temporal --largo y corto
plazo--; asi como para definir los mecanismos que permitan la
articulacion necesaria que asegure un minimo de coherencia en las
decisiones y acciones no sé6lo para definir una politica agrope-
cuaria realista, sino también para lograr su implementacion y
ajuste continuo en funciéon de la evolucién de la realidad
agroeconémica y socio politica;

[N
[N
-t
-

integrar y entregar oportunamente los servicios que presta el
sector publico a pequeios y wedianos productores agropecuarios, en
funcion de las necesidndes y potencinlidades detinidas conjunta-
mente con ellos y otros actores clave del scctor pravado, y poder
realizar una efectiva movilizacion de esfuerzos y recursos, que
permita lograr los resultados desenados;

iv. diselar/adecuar ¢ implantar wmecanismos de conduccion efectivos y
asi contar con instrunentos y técnicas que faciliten la
particapacion articulada de directivos y técnicos  del secctor
pablico, y la concertacion entre éstos y productores anrope-
cunarios, asi como otros actores clave representantes de diversas
fuerzas sociales, en log  procesos decisoriogs de corte
tradicionalnente estatal, centralista ¢ individualista,
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En sintesis, frente a la situacién planteada, de riesgo, incertidumbre y
agudizacion de la crisis econtmico-financiera y conflictos sociales, polfticos
e institucionales que enfrenta el sector agropecuario, resulta urgente
realizar esfuerzos sistemiticos e integrales para superar el problema que
representa la vision y la praxis de la conduccién del proceso de desarrollo
que ha predominado en la Region.

En ese contexto, es fundamental darle prioridad a 1a formacién de .
directivos, téenicos, agricultores, campesinos y otros representantes de
fuerzas sociales clave para el desarrollo agricola y rural, para que, con una
mueva forma de pensar y actusr, y desde una "6ptica de interaccién social®,
puedan articularse efectivamente en la operacién de los sistemas
institucionales responsables de la tarea de conduccién, para asf enfrentar en
forma efectiva el reto que impone la actual situacién. Lo anterior con miras

a lograr avances significativos en cuanto a la necesidad de reactivacion y
desarrollo de la agricultura.

Dicha 6ptica de interaccidén social i1mplica reconocer que la realidad no
debe ser reducida a una visién contemplativa y normativista de directivos y
técnicos, bajo el supuesto de que “hay acuerdo” entre sector poblico y
representantes de diversas fuerzas sociales, asi como, en el interior de
ellos, sobre los resultados que caracterizan al desarrollo agricola y rural y
los medios para lograrlos. Todo lo contrario, es necesario partir de que se
estd 1nmerso en si1tuaciones de conflicto de intereses y poder compartido, por
lo tanto las tareas de anilisis, asesoramiento y toma de decisiones --0 sea
las tres tareas esenciales de la conducci16n--, requieren ser replanteadas para
que pucda.q apoyar en forma efectiva a la definiciéon, impiementacion y ajuste
concertadg; da politicas para la reactivacién y desarrollo de la agricultura.

Las'"'consideraciones adelantadas en estos tres primeraos capftulos han
permitido bosquejar, desde diversos angulos, la problemitica de la conduccién
del desarrollo y asi penetrar a la esencia de lo que puede considerarse como
un obsticulo esencial para la reactivacion y desarrollo de las agriculturas de
la Regioén. Dichas consideraciones han servido de punto de partida para
replantear la tarea de conduccién del proceso de desarrollo agricola y rural
prevaleciente en la Region y el " papel del Estado en ella, y asi sentar las
bases para enfrentar en forma efectiva la problemitica bosquejada. Bsto es
materia de los dos capitulos siguientes.
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IV. BASES PARA REPLANTEAR LA TAREA DE CONDUCCION: Caracteristicas del_papel

gue debe asumir el Estado vy la tarea de conduccidén en_el
contexto de la crigsis actual.

= ANTECEDENTES -

Tal como se indic6é en los capitulos anteriores, el 1ICA por medio de
PROPLAN ha acumulado importante evidencia para afirmar que entre .Jas cauvsas
princapales que han limitado el desarrollo agricola y rural ha estado la
interpretacion restringida y fragmentaria que tienen muchos técnicos y dairee-
tivos del sector agropecuario, asi como aquellos de sectores afines y respon-
sables de la politica macro-economica, sobre las caracteristicas de la tarea
de conduccién y sobre el papel que tanto ellos como los agricultores,
campesinos y otras fuerzas sociales deben cumplir en su desemperio.

A esta conclusién se ha llegado mediante una i1ntensa actividad de anili-
s18 y gintesis realizada con la participaciéon de directivos, técnicos, agri-
cultores y campesinos --ver presentacioén del documento-- sobre los resul tados
obtenidos e¢n América Latina y el Caribe en tres vertientes de experiencias y
conocimientos,

Estas vertientes corresponden a los siguientes aspectos:

i. La priactica de la taren de conduccién en los paises.
ii. La accion de cooperacion técnica del 1ICA y otros organismos
especializados,
iii. Los desarrollos de las corrientes cientificas pertinentes.

En cuanto a la practica de la tarea de_oconduccidén en los pafses, se han
vemido revisando en forma sistemiatica durante fos Gltimos nueve afos, si1tua-
ciones especificas sobre como se da la plamficacién y admimistracion de la
poalitica agropecuaria, tomando en consideracién su rejacién con sectores
afines y con la politica macroecontmica. Esta investigacion ha abarcado casos
especificos de formulacién y ejgecucrén de planes y politicas sectorialesy
regionales, asi como programas y proyectos de desarrollo en 24 pajses de
América lLatina y el Caribe,

Asociado a lo anterior, se han revisado y analizado modalidades y exne-
raencias_de_cooperacion_técnica del 1ICA y de otros organismos especializados
dedicados a la educacién, investigacién y cooperacidén técnica en el campo de
la planificacién y administracion de acciones para el desarrollo agricola vy
rural. Esta actividad ha constituido el mayor esfuerzo dentro de la segunda
vertiente de conocimiento y experiencias, la Red Hemisféirica de Difusién e
Intercambio desarrollada por PROPLAN --ver presentaciéon del documento-- ha

Jugado un papel iwportantisimo en este campo.
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La tercera vertiente ha implicado la revision de aspectos esenciales de
la evoluciOn_de_difereutes corrientes_clentificas, que en las ultimas décadas
han 1do contormando y actualizando diversos cuerpos de conocimientos particu-
lares dentro de las ciencilas socilales. En un 1nicio este trabajo se circunz-
cribié6 a los campos de la planificacion y adminmistracion para el desarrollo,
como dos campas integradores de otras disciplinas basicas de las ciencias
sociales; sin embargo, las limitaciones de estaz --diseutidas on el capitulo
anterior-- llevaron a concluir que, cuando mis, no han rebasado los limites de
la pluridisciplinariedad --ver nota 24--., Esta zituacidén llevo al estudio de
otros desarrollos un tanto dispersos de diversas ramas de las ciencias
sociales, que tienen en comin el haber estado orientadas a la interdisci-
plinariedad metodologica (29).

—
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- EL PAPEL DEL ESTADO Y LA TAREA DE CONDUCCION -

Es de trascendental inportancia entender el avance que se estid logramdo
cuando los maises de la Regién reconocen que la superacién de la crisis
econdmico-financiera y de los conflictos sociales, politicos e institucionales
predominantes, les plantea el reto de tener que conciliar las politicas de
estabilizacion, reactivacion y desarrollo de sus economias.

Esto se ha discutido en varios foros internacionales (30) y se ha llegado
a la conclusién de que a pesar de su urgencia, no se esta frente a una tarea
facil, ya que se requiere abandonar algunos paradigme de politica econémica
que en su forma pura se han popularizado en la Ultima década y cuyas recomen-
daciones para la accién se han aplicado como s1 se tratara de férmulas univer-
sales para cualquier situacién.

Sin embargo, con base en lo tratado en los tres capitulos anteriores,
tomando en cuenta los pronunciamientos de los representantes de los gobiernos
de la Region en foros internacionales, y considerando las frustraciones pis
recientes con los intentos por lograr el ajuste estructural expansivo de las
economias, o6 pueden visualizar como desafios Tundamentales dos aspectos que
deben caracterizar el papel del Estado (31) para enfrentar la tarea de
conduccidn que la reactivacion y desarrollo demandan:

i. Recobrar la autonowia de cada pais en la definicion, implementa-
cién y ajuste de sus polfticas --o sea de su tarea d& coiclucciébn--
para la reactivacion y desarrollo de la agricultw; para lo cual
se requiere que el Estado asuma un papel dccididamente mds activoe
en términos de su efectividad --ver nota 15-- en el desempeio de la
tarea de conduccion de dicho proceso de reactivacioéon y desarrollo.

ii. Sustentar ese papel mis activo del Estado en el didalogo social con
las diferentes fuerzas sociales; para lo cual el Estado debe
asegurar un espacio para el encuentro y concertacién --entendida
ésta como negociacién, logro de acuerdos y mantenimiento de
compromsos-- entre actores clave representantes de todos los
intereses nacionales, de tal forma de lograr la participacion
progresiva de esos diversos intereses en los niveles local,
regional y nacional del gobierno.

Esta situacién plantea la urgente necesidad de contar con un nueve
enfoque de conduccién. Este enfoque debe basarse en:

i. la articulacién de los procesos que se siguen para la definicién,
inplementaciéon  y ajuste de politicas que se requieren para
transformar la realidad; lo cual ademis exige que, en ese contexto,
se replanteen las tareas de andlisis, asesoramiento y toma de
decisiones, que le dan sustento a dichos procesos;

ii. la articulacién de expectativas e intereses publicos y de diversas
fuerzas sociales para lograr la definicion, 1mplementacién y ajuste
concertado de las politicas para la reactivaciéon y el desarrollo de
la agricultura.
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Esto corresponde al pleno reconocimiento de las condiciones existentes de
conflicto y poder conpartido en el que se da la tarea de conduccion del desa-
rrollo. Adengie, este nuevo enfoque debe tener, al mismo tiempo, la sufic:ente
flexibilidad para que pueda aplicarse bajo diferentes estilos (32) de direc-
cion politica existentes en la Regién.

= POSTULADOS ESTRATEGICOS -

Teniendo en cuenta lo anterior, para superar las limitaciones del enfo-
que de conduccidon que ha sustentado por tanto tiempo la praxis de la defini-
ciébn, implementacion y ajuste de la politica para el desarrollo agricola y
rural --caracterizada por miltiples disociaciones entre lideres polfiticos,
analistas/asesores y ejecutores y entre sectores publicos y no-piblicos--, es
vital partir de! reconocimiento, en forma explicita, de los 31guientes
postulados estratégicos:

i. que tanto los aspectos técnico-econémicos como los socio-politicos,
anbos pertinentes a la tarea de conducciéon del desarrollo agricola
y rural, son realmente decisivos para la reactivacidon y desarrollo
de la agricultura;

i1. que entre los actores clave del proceso de desarrollo agricola y
rural bhay normalmente desaciuerdo sobre resultados deseados y medios
para lograrlos, ya que existe conflicto de intereses, y el poder
real de decisidn y de llevaria a la prictica aparece compartido

. entre esos diversos actores, publicos y privados, dentro y fuera

~

.- del sector agropecuario;

iii. que la definiciéon y el logro de los objetivos de dezarrollo
agricola y rural demanda estrategias de interaccidén social para la
articulacion de los esfuerzos del sector pablico hacia su propio
interior --mds alld de lo estrictamente agropecuario-- y de este
con los grupos representativos de las diversas fuerzas sociales;

iv. que la tarea de anilisis de politicas esti 1nserta en un proceso

: socio-politico y por lo tanto debe incorporar y articular tanto
“"categorians analiticas de eficiencia técnico-econémica” como
"categorias analiticas de eficacia socio-politica”, para que con
esa base pueda valorar los puntos de vista de los responsables de
la politica macroeconomica, de los lideres politicos del sector
agropecuario y sectores afines, asi como de . los representantes de
diversas fuerzas sociales y profesiomales analistas de la realidad
agro-econdmica y socio-politica;

V. que sin el ejercicio de una- tarea permanente y deliberada de aseso-
ramiento oportuno y convincente a los decisores para la definicién,
implementacion y ajuste de politicas, la plamficacion y mds
especificamente la tarea de anilisis de politicas, se convierte en
un ejercicio académico;



vi.

vii.
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que la relacién entre las decisiones que se toman y las acciones
qQue las concretan no debe considerarse automitica, de tipo
mecanicista, ni unidireccional, sino que es necesario una tarea
explicita de activaciéon de esas acciones, as1 como de posterior
revisién y adecuacién de las decisiones, para que la transformacién
de las deciciones en acciones lleve a los resultados deseados;

que sin una revisién profunda y readecuacién integral de Ja capaci-
dad existente --forma de pensar y actuar-- para realizar las tareas
de anidlisis, de asesoramiento y de toma de decisiéon para la
definicién, implementacién y ajuste concertado de las politicas,
resultari mis cue dificil superar los efectos y causas de la crisis
para alcanzar la reactivacion.y desarrollo de la agricultura.
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V. LA CONDUCCION EFECTIVA DEL DESARROLLO AGRICOLA Y RURAL: Un_puevo_enfogue

y_guia para la accién bajo_condiciones de conflic-
%0 social y_poder compartido

A partir de los planteamientos de! capitulo anterior, la visidén integral
de la tarea de conduccién que el IICA, por medio de PROPLAN, viene impul<ando
para alcanzar la efectividad --ver nota 15-- que la actual situnci6n de crisis
demanda, cucstiona la praxis analizada al postular que:

. los procesos que se siguen para la definicién, implementacién y ajuste
de politicoes deben articularse como un solo proceso continuo;

. este proceso, ademds de esa caracteristica de umdad/continuacdad, debe
también caracterizarse por su coherencia integral, lo cwal signmifica
coherencia cntre politicas --macroeconémica, sectoriales globales y
especificas y regionales--, asi como coherencia de ellas con un
proyecto politico nacional y con la evolucién de la realidad qgue dicho
proyecto busca transformar;

. para que ese proceso genere y concrete politicas con wvizbilidad
técnico-econtmica y socio-politica, debe basarse en mecanismos que
hagan posible la concertacion entre el Estado y las diferentes fuerzas
sociales, de tal formsa que sc asegure, por un lado, la selectividad v
diccrecionalidad de las politicas en funcién de la heterogeneidnd
estructural de las economizas, y por otro lado se asegure la
continuidad y coherencia entre decisionecs y acclones;

. para ello ese proceso debe también considerar la efectiva asignacion
de recursos y responsab)lidnades, asi como la movilizacion continua e
intencionada de los esfuerzos y recursos asignados, para activar las
acciones consideradas en dichas politicas, de tal forma de alcanzar
niveles mejorados de produccién y bienestar rural, tanto nacional como
regional y local; y

. como resultado de la egecucién de las politicas, dicho proceso debe
permitir su adecuaci6n permanente, con base en el aprendizaje de la
evolucién de la realidad, de tal forma que las politicas a su vez
construyan y mantengan su propia viabilidad.

Para una presentacion abreviad: de la visién integral de la conduccién,
es necesario empezar con una definicion global e integradora de la conduccién
efectiva y lo que ella significa en el momento actual que vive la RHegién.

La CONDUCCION EFECTIVA del proceso de desarrollo es entendida como la
realizacion articulada y oportuna de las tareas de anidlisis, asesoramiento y
toma de decisiones para la continua e 1ntencionada definicién, implementacion
y ajuste o adecuacion concertada de politicas coherentes que permiten
orientar, activar y adecuar la accién transforamadora en un espacio especifico
de la realidad agroeconémica y socio-politica en funcién de un proyecto
politico nacional.
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En este sentido, el concepto de conduccién efectiva comprende las
decisiones que. se toman en forma coherente y las acciones que se emprenden con
oportunidad para movilizar en forma continua e intencionada los esfuerzos y
recursos requeridos para la transformacion de la realidad en el sentido
deseado.

Un aspecto fundamental del enfoque que aqui se propone es que la movili-
zacién de esfuerzos y recursos a que se hace referencia esti caracterizada por
la concertacion --entendida ésta como negociacibn, logro de acuerdos y
mantenimiento de compromisos-- sobre decisiones y acciones entre el Estadoy
los grupos representativos de las diversas fuerzas sociales, o0 sea entre los
actores clave del proceso de desarrollo que se concreta en diferentes espacios
de transformacién.

El enfoque de conduccién efectiva parte del reconocimiento de que la
heterogenerdad estructural que caracteriza los procesos productivos y de
intercambio referidos a la agricultura, plantea la existencia de conflictos de
intereses entre las diferentes fuerzas sociales y con el Estado, y hace
evidente que el poder real de decisién y de llevar a la priactica esas
decisiones aparece compartido,

Como se analizbé en los primeros capjtulos, laos conflictos no sblo se dan

entre las diferentes fuerzas sociales y de ellas con el Estado, sino que
tanbién se dan entre inztituciones publicas. Por eyjemplo, con la agudizacién
de la crisi13, estas 3i1tuaciones de conflicto uUltimamente se han  hecho
evidentes entre los responsables de la politica macroeconémica y la polftica
agricola y rural.

El caracter globalista de las medidas que plantean los paradigmas
monetaristas o neoliberales que inspiran los programs de estabilizacion y en
gran parte los mismos programas de ajuste estructural, subestima las
pecesidades y restricciones que imponen la heterogeneidad estructural que
caracteriza la agricultura de la Regién. Asimismo, como ya se 1ndicd en el
segundo y tercer capitulo, estos conflictos también 3e dan al interior del
sector piablico agropecuario, entre los responzables de la politica global
sectorial y lo3d que tienen a 3u cargo la implementaciéon de esa politica en los
ambitoz de conduccidén sectorial, i1nstitucionzl y regional.

De ahi que se planted en el capitulo sequndo, la necesidad de construir
la base de concertacién por medio de una negociracidén al i1nterior del Estado,
asi como entre las diversas fuerzas sociales.

Por lo tanto, el enfoque de conducerdon efectiva propone un esfuerzo

deliberado de los responsables de la tarea de conduccién ea las instituciones
publicas y de loz lideres de las diferentes fuerzas sociales, para realizar un
activo, amplio y permanente dialogo social que permita la resoluciédn de
conflictos, el logro de acuverdos y el mantemimiento de los compromisos a los
que se liegue entre esos actores clave estratégicamente identificados pacr
cada uno de los dmbi1tos de coaduccidn.
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S6lo asi se podrd llegar a la defimcién, 1mplementacion y ajuste
concertado de politicas necesarias para concreitar en un espacio especifico de
la realidad agroeconomica y sociro-politica las transformaciones que
determinado proyecto politico nacional demande para la reactivacion y
desarrollo de la agricultura. Indudablemente que ésto, a su vez, imppone
auevas demandas en el contealdo y forma de realizar las tarens esenciales de
la conduccién --o sea en el anilisi1s, asesoramiento y toma de decisiones--, a
lo cual se hara referencia mis adelante.

Con esa hase, y temendo presente que en este docuwento se resumen los
avances con reapecto al enfoque de conduccidén efectiva que estd desarro-
llando el [ICA por medio de PROPLAN, se pcrocede luego a presentar dicho
enfoque en términos, praimero, de 1dentificar el punto de partida para uda
conducecién --el admbito de conduccién y su relacién con el espacio de
transformacién y las formasde organizacién--, para luego entrar al contenido
miswo de la tarea de conduccion, ello nos lleva a su estructuwra normativa
--funciones de conduccién--, su estructwa basica operativa --los mecanisros
de conduccién para el ejercicio de las funciones-- y terminar con la
identificacion de los sistemas institucionales, que dentro de este enfoqe,
tienen a su cargo la tarea de conduccion.

Sin embargo, antes de iniciar el camino indicado, hemos concsiderado
neceaario, a manera de introduccion, tender un puente desde el entoque de
conduccidon efectiva hagta el eafoque que todavia prevalece en la Region, y a
su relacién con la modalidad tradicional de planificacién que s inserta en
ese contexto y qie 3e practica en la Region por mis de tres décadas. Esto
peraitird apreciar mejor loz cambios que 8e estin planteando e introducir
algunos aspectoz conceptuales wminimo3 que contribuyan a wna megor comprension
del enfoque, y a sentar las bases para repenzar la wmodalidad tradicional de
planmificacién.

- LA CONDUCCION EFECYIVA Y SUS IMPLICACIONES PARA
UNA NUEVA MODALIDAD DE PLANIFICACION -

Bn el enforue de conduccidén efectiva, el énfasis principal deja de sec ia
racionalizacién de deci1siones deapreocupadn de la realizacidon de acciones,
como Jlo e3 en la vi316n y praxi3 de la conducei16n prevaleciente en la Region.
[gualmente e3 i1mportante reconocer cue en el fondo la modalidad tradicional de
la planificacién, con su perspectiva “normativista reducciomsta”, centrada en
lo que "deberia ser” la organizacion y funcionamento de la economia, también
tiene como categoria central “"la decisién” como concrecion de intenciones.

El eafoque que aqui se plantea mis bien privilegia lo factible, lo que
“puede ser”, lo viable, desde un punto de viata no solo técnico-econdémico sSino
fundamentalwente 3ocio-politico. Ello lo hacec a partir de una categoria
central diferente: la UNIDAD DIALECTICA DECISION-ACCION (33). O sea, que s3e
reconoce que las decisiones no son mAs que 1ntenciones, las cuales no se
convierten automaticamente, y en forma aislada, en acciones; se reconoce que
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no hay una asociacién mecinica, unidireccional de tipo causza-efecto entre
deci1siones y acciones, como suponen la visién y praxis de la conduccién
prevaleciente, asi como la modalidad tradicional de planificacién quese‘
inserta en ese contexto.

La unidad dialéctica decisién-accién llega a ser posible a partir del
reconpocimionto explicito que se hace en el sentido de que la realidad mism
debe ser el objeto de transformacién que nos ocupa, objeto en torno al cual se
decide y se actia dentro de un proceso que sin duda modifica esa realidad, a
la vez que tawhién modifica a Jos actores involucrados en la tarea de
transformaciéon de esa realidad --y por lo tanto a los 1nvolucrados en la tarea
de conducir esa transformacién--, en térmnos de sus propros  enfoques
conceptuales y habilidad o capacidad analitica.

Ez conveniente notar la relacién de lo que aqui se plantea con el concepto
de planificaciéa tradicional, y con la vi1316n y prax13 de la conduccién preva-
leciente en la Regién, aspectosz que fueron discutidos en el Capitulo [[ de este
documentn. Asf{ se puede indicar, a manera de sintes13, que con el enfoque de
conduccion efectiva 3e plantean las bases para repensar la modalidad tradicio-
nal de planaficacion, ubicandola en un contexto mas amplio, como herramienta
para apoyar en la conduccibdn del proceso de transformacion de {a realidad.

Ello demanda una planificacién renovada --en 1os términos presentados en
ia nota 19, con todas las mmplicaciones que alll se discuten y cue se retoman
y amnlian en a nota 44--, esta nueva modalidad piantea mie sea concertada,
marticipativa, y compprometidp con la accion, por lo tanto demanda creatividad
y flexibilidad para dar respuesta a hechos 1mprevistos; pero ademas estos
requisitos 1mpoaen tambiéan la necesidad de una ejecuciédn renovada, concertada,
participativa, flexible y couwprometida con el fia, proposito y productos --o
sea con un conJjunto de objetivoz o resultadoz deseados-- concertados en el
ejercicio de la planificacién.

De acuerdo con ésto, el enfoque de conduccion efectiva plantea la redefi-
nicion e integracion de los procesos de pilanificacion y de ejgoecuciéon hasta
ahora disociados, en un solo proceso gue llamamos de planificacién-ejecucion
de las politicas para el dezarrollo agricola y rural.

Esto si1gnifica un replanteamiento total de la Wmodalidad tradicional de
plamficacién y de la wvisiéon y praxis de la conduccién prevaleciente en la
Regi6n en la cual la planificacién se 1nserta. Para hacer efectiva esa
transformacion profunda, se requiere caracterizarla en tres niveles: el
teérico, el operative y el de los resultados, asi cowo también explicitar sus
interrelaciones o 3u modo de vincularse.

En el pivel_tedrico se ha i1denti1ficado )a necesidad de repensar conceptos

para llegar a la umidad y continuidad del proceso plamficacién-eyecucidon y
por ende a 3u conduccion efectiva, entendida a su vez coao la uvnidad o
articulacion de Jos procesos que se siguen para la definicidon, 1mplementacion
Yy ajuste continuo de politicas, y caracterizada por la ccoherencia integral) de
dichas politicas --0 sea la coherencia que debe haber entre el proyecto
politico nacional, la politica macroeconbtmica y la politica sectorial en sus
diferentes niveles y tipos (34).
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Asimismo, tanto la unidad y continuidad del proceso de planificaciéon-
eJecucion, y por lo tanto, de lo3s procezos (que 3¢ 3iguen para la definicién,
implementacion y ajuste de politicas, como la coherencia integral de dichas
politicas, pueden llegar a caracterizar la efectividad de su tarea de
conduccaién, sr se logra, en el navel operativo, un cambio en el comportamiento
de los actores clave, de tal forma que se dé un desempefo articulado de los
roles bisicos --asesor, decisor y ejecutor-- en la conduccidn de dicho proceso
(35).

En otras palabras, umdad/continuidad y coherencia integral tienen solo
una via de operacionalizacioa gque consiste en la articulacida de los roles
bisico3 --esencia o0 sustento de la concertacién entre los actores clave--,
para lograr, en el nivel _de _resultados, la transformacién de 1a realidad
agroecondémica y 3ocio-politica de acuerdo a un proyecto politico nacional.

En esate contexto, el nuevo papel del planificador --fundamentalmente
agociado al rol analista/asesor-- se aleja del analizta que ve la realidad
unicanente como objeto de conocimiento y que expresa como Su  principzl
preocupacion la de elaborar un documento-plan. Tales analistas con demasiada
frecuencia ignoran la situacion de incertidusbre que caracteriza la evolucién
de la realidad, y en lugar de concebir los planes como el planteo de
exporimentos socio-politicos, basados en la articulacion de  hipdtesis
verificables sobre la evolucién de esa realidad, asumen con absoluta certeza
que determiuadas relaciones causa~efecto son las que sustentan la definicion
de resultados y acciones; asi mamo buscan que los planes no s86lo cubran lo
que es eatratégico para el proyecto politico nacional, sino que los plantean
en términos de uvna cobertura total.

Ee asi como en el enfoque tradicional, la prediccién (36), identificada
como la tarea esencial del planificador, no estid articulada a la intenciéon de
loz decisores, n1 a la accién de lo3 ejecutores, ni1 micho menos diferencia los
distinto3 Ambi1tos en lo3 que se concretan deci3iones y acciones.

El nuevo papcl o rol de) plamificador, en el enfoque de conduccién
efectiva, 3e concibe miz bilen como el de un analista’/asesor couprometido con
el cambio requerido por determinado proyecto politico nacional. Por lo tanto
al planificador 3e le ve como un actor clave que desewmpeiln el rol bisico de
analista/asesor comprometido --lo cual requiere que sea creativo, selectivo,
oportuno y prageitico-- para apoyar en la toma de decisiones que llevan a la
definici6n, implementacion y el ajuste concertado de politicas cuidadosanente
seleccionadas en funcion de los aspectos estratégicamente 1mportantes del
proyecto politico nacioanal.

En otras palabras, el sustento técnico para la toma de decisiones que
permita contar con politicas apropradamente definidas, y también para la toma
de decisiones quo permita la activacion de las acciones --ver nota 21-- que la
implementaciOon dec esas politicas requiere, esti dado por las tareas de
anidlisis y asesoramiento --que conjuntamente con la toma de decisiones
constituyen las tres tareas esenciales de la conduccién efectiva, ya que no
sblo preceden a la definicién de politicas sino también a su inpl,enentacién y
ajuste--.
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Pero ademis es necesario precisar que lo anterior implica que la tarea de
anilisis de politicas no debe ser concebida solo en términos de sus aspectos
estrictamente técnico-instrumentales; o sea que no debe limtarse a la
identificacién de variables agroecondtmicas y a su articulacién en modelos para
simular el comportamiento de dichas variables que, basados en relaciones
causa-efecto, 3e uzan para predecir los efectos directos e indirectos, asi
como el impacto de determinadas politicas (37).

En el enfoque de conducciéon efectiva, la tarea de andlisis exige la
revision de esas técnicas, pero 3sobre todo se plantea en términos de su
supedrtacion real a la multiplicidad de circuitos de comunicacién o relaciones
de concertacién entre los diversos actores clave del proceso de desarrollo; ya
que es este tipo de relaciones o foruas de interaccién entre actores clave las
que develan la naturaleza del fenémeno de la conduccién.

Para (ue la tarea de anilizis contribuya realmente a la efectividad de la
conducciétn, debe incorporar esas relaciones e insertarse en ellas,
reconociendo que el analista/asesor es un actor mas que 1nteractia con otros
anali1stas/asesores de otros ambitos y con decisores y ejecutores, no 36lo del
sector publico 3ino también representativoz de diversas fuerzas sociales.
Ademas, esta concepcién de la tarea de analisis debe también reconocer, qe
las mismas si1tuaciones de conflicto y poder compartido entre actores clave,
que 3¢ man:fiestan en el ejercicio de la tarea de conduccién, reflejan que hay
vnas modalidades de i1nteraccién social miz efectivas que otras en funcién do
la tranzformacién de la realidad.

Asi el enfocque de conducci164n efectiva reconoce que la tarea de anilisis
debe incorporar la complejidad y dinimica de esas relaciones entre actores
clave, ya que son ellas las que le dan cabal sentido a la tarea de
asesoramiento para integrar lasz tareas de anilisiz y toma de decisiones y -
sustentar en forma efectiva la moediacién que debe darse entre i1ntenciones y
aceliones.,

Lo anterior debe permitir entender mejor que, desde esa “6ptica de
interaccion social® --que ubica el trabajo intelectual individual en su real
dimensién de apoyo y articulado al trabajo grupal de analistas/asesores,
decisores y ejecutores--, logs esfuerzos de andlisis y asesoraniento deben
acompafiar a la towa de decisiones para: (i) concretar las intenciones que
preceden a Jas acciones; (ii) activar la realizacién de acciones que acuel las
intenciones iwmplican; y (iii) a partir de ellas y de sus resultados, ajustar o
adecuar decisiones previas para asegurar ¢l logro efectivo de los resultados
deseados.

Es en este sentido que, en el enfoque de conducciéon efectiva, el rol
a2nalista/asesor se 1identifica con el “campo de la previsién™ --y no con el de
la simple proyeccién, ver nota 36--, y se desempefia por medio del andlisis de
s1tuaciones de coaflicto en funcién del asesoramiento necesario o requerido
para la toma de deci3ién que deéfine, implementa y ajusta o adecita polfiticas en
- funcién de 1a transformacién de la realidad que postula determinado proyecto
politico nacional.
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Es asi como en el  descupefio de esas dos tareas esenciales de la
conducciéon --andlisis y asesoramiento-- y, a partir de la realidad como objeto
de transformacion =--y no Unicamente como objeto de conocimiento intelectual--
y por lo tanto, a partir de la nteraccion sistemitica con decisores y
ejecutores, que el planificador se debe apoyar en la biusqueda de alternativas
que concilicn los intereses de las diferentes fuerzas sociales que condicionan
la reactivacion y desarrollo de la agricultura, tanto desde el sector
respectivo cono desde otros sectores convergentes. ]

Otro rol bisico en el enfoque de conduccién efectiva es el del decirsor,
cuya tarea 3ec puede identificar como una mayormente proyectada en el “campo de
las intenciones”, y estd dirigida, primordialmente, a traducir las intencio-
nes, por wedio de decisiones, en los objetivos de las acciones de desarrollo,
y a considerar el efecto que éstas tienen en el lodgro de arquéllos.

Por su parte, la tarea del rol ejecutor --el tercer rol bisico qe
considera c¢l eafoque de conduccion efectiva-- se identifica con el "campo de
la acci16n” y tionde a centrar su preocupacién en la utilizacién y transforma-
cidn de los recursos asignados. 0 3ea, que mientras en el caszo del rol
ejecutor su responsabilidad se foealiza en el area de la msma accién
transformadora (campo de accion), el rol decisor requiere considerar los
efectos favorables o contrarios que la accion produce con relacién al logro de
los objetivos de desarrollo (campo de 1ntencién).

El bacer esta conjugacion de percepciones e intereses l¢ permite al
planificdor --al desexpefiar el rol analista/asesor-- vincularse activawente
al proceso dialéctico decision-aceion y darle viabilidad continua a su  tarea
de anilisis/asesoramiento. Para ello, dobe incorporar en su campo de
responsabilidad primordial --que como se dijo es el "campo de la previsiéon"--
categorias de andlisis que. le permitan cowprender y actuar cn apoyo a las
situaciones y requerimientos reforidos al “"campo de la intencién® y al “caumpo
de la accion”.

Ademids, debe entenderse que en la realidad, un miswo individvo puede en
determinados momentos, desempefiar mis de un rol basico. Es importante
comprenderlo asi, pues aywia a incurrir en wa actitud incluso de autovalo-
racidédn en cuanto a cuidl es el rol predominante cque ha de caracterizar el
desempeiio de cada quien y cuiles Jos requerimientos para asumir otros momenti-
neamente pero sin --o reconociendo el error de-- malograr o desplazar peram-
nentemente 3u rol predominante. :

Por otro lado, el visualizar el contenido de los roles bisicos, es
fundamental para podor descubrir la esencia del eafoque de conduccién
efectiva; o0 sea la importancia de lograr en forma explicita la articulacién de
los tres roles bisicos para la tarea de conduccién, que es otra forma de
plantear la esencia o sustento de la concertacidén entre actores clave del
proceso de desarrollo; sin ello sec genera ineficacia y se vwvuelve improductiva
la labor de unos y otros y consecuentemente se impide que las politicas
alcancen los resultados deseados.
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»

Asi, la articulacién de los tres roles bdsicos --analista’/asesor, decisor
y ejecutor--, plantea un desafio enorme al que se hizo mencidén desde el
comienzo del Capitulo 1I, en el sentido de que la situacié6n actual de América
Latina y el Caribe demanda una reorientacién profunda en la forma de pensar y
actuar de los directivos piblicos y de sus asesores, lo cual se elabora mis en
las “conclusiones centrales” que se presentan al final del Capituleo 1I1.

Ello es asi por cuanto las caracteristicas de las tareas de los tres
roles bdsicos 1dentificados dentro del enfoque de conduccion efectiva,
introducen nuevas demandas en la actitud y en el 1nstrumental requeridos para
el anilisis de politicas y, en un sentido mis amplio, que las modalidades de
planificacion y diferentes csquemas administrativos, han venido planteando en
América Latinma y el Caribe.

Como se muestra mis adelante, el enfoque de conduccién efectiva le da
contenido funcional a la nocion de “articulacion de roles”, tanto en su
"estructura normativa” como ¢n su “estructura operativa”. .

- EL PUNTO DE PARTIDA PARA UNA CONDUCCION EFECTIVA -

El fin u objetivo superior que se persigue con un efectivo desempefio de
la tarea de conduccién es la transformacion de la realidad, de tal forma que
se logre el desarrollo agricola y rural de acuerdo a un determinasdo proyecto
politico nacional.

Como se menciona en el capitulo 1I, esa realidad que se desea transformar
puede circunscribirse a diferentes espacios agroeconémicos ¢ue se  han
identificado como ‘“espacios de transformacion”; es on ellos donde las
relaciones de produccion --técnicas y sociales-- dan forma y condicionan los
procesos de produccion, intercambio, consumo y distribucién de los excedentes
de de_terminzuia actividad agroecondomica.

Un aspecto importante del enfoque de conduccién efectiva es tener claro
cial es el espacio de transformaciOén al cual se va a referir la tarea de
conducecién. KEs a partir de las relaciones de produccion, intercambio, consumo
y distribucidon que se dan en cada espacio de transformacidn, (ue deben
identificarse las interrclaciones socio-politicas bdsicas entre los actores
clave para esa tarea de conduccibn.

En ese sentido es necesario retomar el concepto de “dmbito de
sonduceion”, ya que como se indicd anteriormente, é1 delimita el contexto
socio-politico en que se lleva a cabo la tarea de conduccién --o sea los
procesos que se siguen para la definici16n, implementacion y ajuste concertado
de politicas--. En este ambito socio-politico interactian los actores clave
con el propOésito de orientar, aclivar y adecuar la accién transformadora que
se debe concretar cn determinado "espacio de transtformacion®”.

luego para identificar confiablemente un Ambito de conduccién, objeto de
nuestro interés, se debe partir del reconocimiento de c¢dal es la situacion
agroeconOmica y socio-politica que se desea transformar --o sca cual es el




44

‘espacio de transformacion“--., Para esos propositos la definiciéon del espacio
de transformacidén debe darse en términos de ciertos criterios tales como: la
actividad agroecontmica que se deseca transformar; los grupos sociales clave
involucrados en esa actividad agroeconomica; el espacio geografico involucrado
en la actividad agroeconomica; y el plazo definido para alcanzar los
resul tados de la accion de transformacion.

A su vez, a partir de la caracterizacion del “espacio de transformacion”
es necesario caracterizar el "ambito de conduccion” que le corresponde. Para
ello se procede a la identificacion y sastematizacion de las politicas que se
aplican o deben aplicarse a dicho espacio de transformcion. isto se pucde
hacer construyendo una wmatriz de politicas --cowmo la que se desarrolla en la
nota 34--, que tome en cuenta como sus dos ejes: por un lado, los diversos
niveles y ¢tipos de politicas y, por otro lado, los resultados que se esporan
alcanzar con su aplicacion y los medros que se utilizan o que se han previsto
para instrunentar el cambio en el respectivo espacio de transforwacion.

El “espacio de transformacion” y el "dambito de conduccién” 3on dos
categorias bivicas del enfoque de conduccion efectiva, las cuales no deben
confundirse con las "formas de organizacion” del esfuerzo y de asignacidon de
recuUrsos (e Se usan  para  apoyar  la  transformacion de la realidad. Las
“formas de organizacion” mis comunes on relacion con el desarrollo agricola y
rural son: scector agropecuari10, ainisterio de agricultura u otro tipo «de
institucion agropecuaria, region  afropecuaria, program. y  proyecto. Esas
“formas de orgamzacion” estian relacionadas  con  determinados dwbitog  de
conduceion como  sOn: direccion sectorial, = gostion ingtitucional,
administracién o direccion regional y manejo de programas y proyectos.

Para ello el punto de partida para una conduccion efectiva en curlquier
gituacion-es que los directivosz publicos, sus correspondientes ascsores y
demis téenicos ubicados en una determinada “forma de organizacion” tengan
claramente identificados el ‘“espacio de transformaciéon” hacia el cual van
dirigidos sus esfuerzos y el “ambito de conducciéon™, aque debe llegar a
constituirse en su campo de acceidn, en el cual deben interactuar con los
reprosentantes de las diversas fuerzas sociales para concertar las decisiones
Yy acciones que perwiten transforoar la realidad en funcion de un determinado
proyecto politico nacional.

Es asf como el enfoque de conduccion efectiva postula que como punto de
partida directivos publicos y asesores trasciendan para su acciéon la "form de
organizacion” on l]a que estin ubicados y se proyecten al "ambito de
conduccion”.



= LAS FUNCIONES DE CONDUCCION COMO ESTRUCTURA NORMATIVA
PARA UNA CONDUCCION EFECTIVA -

El trabajo de sistematizaciOn de las experiencias de cooperaciOn técnica
del IICA por medio de PROPLAN pormiten concluir que la conduccién efectiva
basada en la adecuada y la oportuna articulacion de los procesos que se siguen
para la definicion, implementacion y ajuste concertado de la politica para el
desarrollo agricola y rural, se caracteriza integralmente por la realizacién
de cuatro funciones bisicas de conduccion, en la medida que respondan a sendos
criterios de efectividad.

En este sentido es importante remarcar qgue la diferenciaciéon de este
enfoque con otros esti en que la efectividad de la tarea de conduccién no
reside en el hecho de ejercer las funciones, sino en hacerlo respondiendo a
los criterios de efectividad, Jos cuales ponen especial énfasis en Ja concer-
tacion --entendida como negociacion, logro de acuerdos y mantenimiento de
compromisos-- entre Jlos individuos y grupos clave publicos y representativos
de las diversas fuerzas sociales que son determinativas para la  transformacién
de la realidad de acuerdo al proyecto politico nacional. 8S6lo asi, la tarea
de conduccibn serd efectiva; 0 sea (que dara lugar a los resultados deseados,
aseurando cue ellos scan apropiados a las condiciones agroecondomicas y
socio-politicas del espacio especifico en el que se¢ desea transformar la !
realidad, '

Lags FUNCIONES DE CONDUCCION --que como hemos visto, su enunciado no debe
concebirse separadas de sus criterios de efectividad-- constituyen la
estructura normativa del enfoque de conduccion efectiva. Ellas son
prescripciones de caridcter general y permanente que orientan las decisiones y
acciones bdsicas en que asesores, decisoreos y ejecutores clave deben incurrir
en forma articulada para cumplir, como equipo, con la tarea de conducciéon. Es
importante sefalar entonces e estas funciones no deben verse como etapas

secuenciales de un proceso, que requieren el cumplimiento de una para poder
pasar a la siguiente.

Las cuatro funciones bidsicas consideran:

i. Caracterizar e Interpretar la Problemitica.

ii. Interpretar e Inducir Decisiones de Nivel Superior.
iii. Precisar y Adecuar Resultados y Estrategias.

iv. Definir, Activar y Adecuar la Accion de Transformacion.

Estas funciones de conduccién surgen del esfuerzo de sistematizacién de
las experiencias de cooperacion técnica del IICA por medio de PROPLAN en
varios paises de América Latina y el Caribe. En la siguiente pagina se deta-
llan las funciones y sus correspondientes criterios de efectividad.
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FUNCIdNES BASICAS DE LA TAREA DE CONDUCCION Y SUS CRITERIOS DE EFECTIVIDAD

. Caracterizar ¢ Interpretar ia Problematica:

Caracterizacién e interpretacién continua’
de la evolucién, tendencias y perspectivas de
la realidad agroeconémica y socio-politica de
un determinado espacio, en el que se desea
transformar esa realidad.

— Los actores clave®® comparten una vision
comln actualizada de la situacién agroeco-
némica y socio-polftica de un determinado
espacio de transformacion” de la realidad.

Interpretar e Inducir Decisiones de Nivel
Superior:

fdentificacidn € interpretacién continua de
las polfticas expresadas como decisiones de!
nivel o dmbito" superior de conduccion y
que servirdn como marco de referencia para
las correspondientes decisiones de su propio
émbito de conduccién. Ademds incluyen la
induccién de cambios en esas decisiones o de
decisiones complementarias de nivel superior
en funcién de los requerimientos de la evo-
lucién de la realidad agroecondémica y socio-
polftica del espacio que se desea transformar.

— Los actcres clave mantienen un conoci-
miento actuslizado y compartido de las polt-
ticas —expresadas como decisiones del nivel
superior que enmarcan sus accionses.

— Los actores clave asesoran a los niveles su-
periores en su proceso de toma de decisio-
nes.

Precisar y Adecuar Resultados y Estrategias:

Identificacion, definicion y adecuacion con-
tinua de Jos resultados deseados y las estrate-
gias requeridas para alcanzarlos, asf como de
los factores externos que condicionan su lo-
gro en diferentes niveles del espacio que se
desea transformar.

— Los ectores clave comparten tanto los resul-
tados deseados —expresados como ob,etivo
superior, espec(fico y operativos-- asi como
las estrategias para lograrlos.

Definir, Activar y adecuar la Accién de Trans- — Los actores clave comparten y ilevan a caho
formacion: en forma integrada programas de trabajo
realistas.

— Definicion, activacion y adecuacion continua :
de la acciébn transformadora en términos de — Los actores clave velan por la permanente
las actividades, los recursos, las modalidades correspondencia y adecuacion de las accio-
de trabajo y las responsabilidades de los prin- nes con los resultados deseados y mantienen
cipales actores publicos y privados que ac- el compromiso de todos con el logro de
tdan en los diversos niveles del espacio que dichos resultados.

L 1]

se desea transformar.

€l concepto de Ambito de conduccién delimita el contexto socio-polftico en que se lteva a cabo la tarea de con-
duccién —o0 sea l0s procesos que se siguen para la definicién, implementacion y ajuste de polfticas— para un espe-
clo especffico en el que se desea transformar 1a realicad agroecondmica y socio-poiftica. En ese imbito socio-po-
Iftico interactGan diversos actores clave con el propésito de orientar y activar la accién transtormadora de un es-
pacio especftico de la realidad. Por lo tanto se debe diferenciar entre “d4mbito de conduccién’’ y espacio en el
qQue se desea transformar determinada realida, Es este “‘espacio de transformacion’’ el que condiciona el corres-
pondiente “dmbito de conduccién’’, en términos de la delimitacion de las interacciones socio-polfticas bisicas an
que deben concurrir los actores clave para la tarea de conduccién, Conceptos de origenes tan diversos como sec-
tor sgropecuario, regidn, programa, proyecto, Ministerio de Agricultura o instituciébn agropecuaria deben enten-
derse como “formas de organizacion” del esfuerzo de apoyo a la accion transformadors de la realidad.

Por actores clave entendemos individuos y grupos piblicos y privados involucrados en la tarea de conduccion
en los diversos niveles de cada émbito. Eilos involucran tanto a autoridades polfticas y técnicos del sector agro-
pecuario, sectores afines y responsables de la polftica macroeconémics, asf como a agricultores, campesinos,
empresarios y asalariados, e inclusive, en algunos casos, incluyen tainbién a representantes de intereses foréneos,
en ls medida en que conformen fuerzas determinativas para el logro de los objetivos dei procesn de desarrolio.
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El ejercicio efectivo de las cuatro funciones de conduccidén debe estar
guiado por los criterios de efectividad de tal forma de lograr que los actores
clave: ,

1. compartan una vision actualizada de la problemiticas

ii. mantengan un conocimiento actualizado de las decisiones de nivel
supcrior e induzcan los cambios necesarios en ellas;

iii. compartan el compromiso de lograr ciertos resultados y de seguir
ciertas estrageias para lograrlos; y,

iv. velen por la permanente correspondiencia y adecuaciéon de los
programas de trabajo y por lo tanto de las acciones con los
resul tados deseados, manteniendo el compromigo con su logro.

El contenido de estas cuatro funciones y de sus correspondientes
eriterios de efectividad debe adaptarse a  situaciones especificas del dmbito
de conducecion gue se trate --sea éste direccién sectorial, administracién o
direccién regicnal, gestiébn institucional, manejo de programas y
proyectos--.en los quo se¢ concreta y .aplica el enfogque de conduccidn
efectiva., En cada dmbito especifico de conduccion se deberdn hacer las
precisiones corregpondientes en funcion de lag caracteristicas socio-polfiticas
de las interacciones en las que concurren los actores clave para la  tarea de
conduceion.

Las cuatro funciones superan las deficiencias que resultan de la
aplicacion de otros enfogques sustentados en  desarrollos demnagiado
sspecializados de  alguna  disciplina de las  ciencias sociales --ver
in.~oduceion del Capitulo I0I--. Asimismo dichas funciones gintetizan
divargos criterios usualmente dispersos o disociados en Jo literatura sobre
olaniticacién, administracion y otras ramas de las ciencias sociales, los
cuales se ven igualmente reflejados en la praxis de los procesos que se siguen
para la definicién, implementacion y ajuste de politicas en la Region.

Para aclarar lo anterior se debe reconocer primero, e el *contenido de

los criterios de efectividad y las interrelaciones entre funciones permiten
entender que el enfoque de conduccitn  efectiva tiene un  sustento
interdisciplinario --ver notas 24 y 29 e introduccion del Capitulo III--. En
ege gentido se guperan deficiencias como las que se encuentran ea  la
literatura administrativa con relacion a la nocion fundasental de “proceso
adwinistrative® --planeacion, organizacion, direccién, control, etc.--,
igualmente se superan otras defiencias que se presentan en la literatura sobre
planificacion con el planteamiento también fundamental de “proceso de
planificacién” --formulacibn, instrumentacion de la ejecuciébn vy
control/evaluacién-- (38).

Asi el ejercicio de las {funcionzs de conduccién en los  términos
planteados asefuran la unidad y continuidad de la  tarea de conduccion al
superar la secuencialidad vy rigidez con las ¢ue muchas veces sc¢ interpretan
las etapas que los desarrollos teoricos de "procoso administrative™ y “proceso
de planificaciéon® suponen, ¢ igualmente s8¢ superan las  repeticiones
inconvenientes de conceptos, las disociacionoes que cada wuno de elles
sustentan, asi como las cue se dan cntre ambos.
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En_sesundo_lugar, otro aspecto importante que plantean las funciones de
conduccion es la  consideracion explicita de los diferentes ambitos en los que
se concreta la tarea de conduccion; con ello se incorpora la flexibilidad que
se debe tener en cada caso para adaptarse a la realidad de cada situacion;
adesis permite ubicar la tarea de conduccion de un dmbito especifico en un
contexto mis amplio que la condiciona, para asi asegurar la coherencia
intogral entre las diferentes politicas,

Por ejemplo, para el caso del sector como un todo, las funciones de
conduccion en los términos planteados permiten incorporar los vinculos
horizontales del sector con otros sectores, por medio de la coherencia entre
las respoctivas politicas sectoriales, y Jos vinculos verticales de la
respectiva politica sectorial con la politica macroeconomica gue Ja condiciona
y con Jas correspondientes politicas especificas qgue Ja implementan. Si  se
trata de &dmbitos mis restringidos, incorpora los vinculos de éstos con los
condicionantes de politica de orden superior, asi como con Ja interfase del
sector publico con los diferentes tipos de agricultores y otras fuerzas
sociales.

En_-tercer__lugar, la referencia expresa que hacen los criterios de
efectividad de las funciones, en el sentido de que los actores clave compartan
una vision actualizada sobre problemas y wmantengan su  compromiso con las
soluciones, enfatiza la importancia de la concertacion, y por lo tanto de la
interaccién social entre los actores clave para concretar las actividades
bdsicas que ellos deben acometer para alcanzar los resul tados daeseados.

Por_0ltimo, la referencia a la permanente adecwacion y  correspondencia  de
los programas de trabajo y por lo tanto de las acciones con los resultados
deseados sustenta la continuidad y la articulacion entre log procesos que  se
giguen para la definicién, implementacién y ajuste de politicas, y le da
contenida operativo a la unidad dialéctica decisién-accion. En ello se
sustenta la demanda de un nuevo contenido para las tarecas de andlisis y
asoesoramionto articuladas a la tom de decigiones que, por un lado, lleve a la
definicién y la implementacion de politicas y quoe por otro, apoyen a la
realimentacion que sobre tales decisiones se debe tener para el ajuste o
readecuacion de politicas, a partir de la realizacion de acciones y de sus
resultados. ,

Con el proposito de mostrar las implicaciones de la estructura normativa
del enfoque de conduccion efectiva, en los ultimos seis pirrafos se ha pasado
revista a algunos aspectos fundamentales del mismo, ello se ha hecho
destacando respectivamente: la importancia de lo interdisciplinario para la
unidad y continuidad de la tarea de conduccién; el papel de la coherencia
integral de politicas en la vinculacién entre diferentes idmbitos en los que se
da la tarea de conduccion; la interaccidén social como sustento para la
concertacion entre actores clave; y el papel de la relaciéon dialéctica
decision-accidn en la redefinicién del contenido de las tareas de aniligis,
asesoramiento y toma de decisiones para la articulacién de la definicién, la
implementacién y el ajuste concertado de politicas.
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La sintesis de los cuatro aspectos mencionados y la real comprensién de
lo factible que resulta la aplicacion del enfogque de conduccion efectiva a
situaciones especificas s6lo se puede alcanzar a un nivel operativo; para ello
es importante pasar de las funciones de conduccion a Jos mecanismos de
conduccién para iAmbitos especificos y comprender la relacién entre ambas.

- LOS MECANISMOS DE CONDUCCION COMO ESTRUCTURA OPERATIVA
PARA UNA CONDUCCION EFECTIVA -

El ejercicio efectivo de las funciones bdsicas de conduccion en Ambitos
especificos requiere el diseilo/adecuacidon-implantacién y operacion de
mecanismos de conduccién. Ellos constituyen la estructura bdsica operativa
del enfoque de conduccidén efectiva y por lo tanto son los elementos clave del
mismo.

Los mecanismos de conduccién son simplemente un conjunto articulado de
actividades de conduceion en cuya realizacion interactian los actores clave de
un dmbito determinado --vor notas 14 y 17--, de tal forma de hacer viable la
obtencion de los resultados deseados con la oportunidad y el  contenido
requeridos.

l.os necanismos de conduceion pueden surgir y operar sin modificar las
“"formas de organizacioOn” utilizadas, sea ésnta un  sector, un ministerio, um
region, un program, un proyecto, etec. Ellos mis bien buscan la articulacion
de grupos, individuos y organos existentes, trascendiendo los limites formales
organizativos en funcion de definir y bacer operativas las estrategiasy
politicas, asi como de adaptarlas a la evolucion de la realidad; con - ello se
busea la articulacion de actores clave que pertenecen a diferentes
organizaciones y que pueden estar ubicados en diferentes sectores e inclusive
fuera del pais, pero que son determinantes para el logro de los resultados '
deseados.

Se advierte asf una modalidad distinta de lngrar la articulaciéon de los
procesos que sSe siguen para la definicion, la implementacion y el ajuste de
politicas --unidad y continuidad de la tarea de conduccién-- y de alcanzar la
coherencia entre las politicas macroecondnica, sectorial, regional e
tnstitucional --coherencia integral de politicas--. Situaciones que ademis se
dan con niveles mejorados de efectividad burocrdtica y politica, sin incurrir
en procesos trauwmatizantes de reformas o modernizacion administrativa y que
también se dan con un miximo de racionalidad operativa en el aprovechamiento
de los recursos disponibles, via la participacion de los diferentes actores
clave a través de nuevas nmodalidades de interaccion que propician los
mecanismos.

Ademis es importante destacar que en el enfogque de conduccion efectiva,
contrario a lo que sucede en otros enfoques, los mecanismos de conducceion
buscan que las tareas de anilisis, asesoramiento y towa de decisién no se
restrinjan --y por lo tanto no se agoten-- al trabajo individual de un
reducido nimero de actores, sino que dichas tareas mis bien se acrecienten con
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diversas modalidades de concurrencia grupal, en las que se alcance un trabajo
integrado de especialistas de distintas disciplinas --en un sentido
interdisciplinario--, y en las que también estén representados los puntos de
vista de distintas fuerzas sociales.

Las experiencias de PROPLAN en varios paises han validado lo anterior, al
comprobar que con ese tipo de concurrencaa grupal no s86lo se logra la
viabilidad técnica de las tareas de andlisis, asesoramiento y toma do
decisién, o que ella es necesaria  para alcanzar la  viabilidad
socio-politica, que se requiere para que la tarea de conduceion sea efectaiva
en situaciones de conflicto y poder compartido.

Para alcanzar a comprender el contenido y el papel preponderante gue
juegan los mecanismos en el eanfoque de conduccion efectiva es necesario
conocer sSu  composicion. fas experiencias del trabajo en varios paises han
llevado a concluir que los mecanismos tienen cuatro elementos que estan
estrechamente interrelacionados; ellos son: resultados, actividades, actores
clave e interacciones. ”

Los RESULTADOS son de dos tipos: principajes y secundarios. los
resultadns principales son los que caracterizan cada wmecanismo definiendo PARA
QUE se requieren. A su logro contribuyen los resultados secundarios de cada
actividad y tareas en las que se desdoblen. Para la definicién de log
resul tados deben tomarse en cuenta los correspondientes criterios de
efectividad de las funciones de conduccion previamente adaptados a la realidad
del 3mbito especifico.

Los resultados son ordenados y presentados por medio de Jos instrumentos.
Cenerzlmente los instrumentos s8e definen en términos de un conjunto de
formularios y de instructivos a seguir para su aplicacion. Para el diseto de
los instrumentos debe tomarse en cuenta fundamentalwente que ellos deben ser
nedios adecuados y sencillios, que conciten el interés y la comprension de
quienes scan objeto de asesoria y de aquellos cuyo comportamiento se busca
afectar una vez tomula Ja decision, asi como de loz que se busca mantengan el
compromiso adquirido con determinndos resultados y estrategias para lograrlos.

Si bien es cierto que para cada mecanismo pucde haber @is de wn instru-
mento, es importante msistir en que para precisar un mecanismo de conduccion,
ya sea para diseflar uno nuevo o para amlizar la opaeracion de uno existente,
es preciso definir el resultado principal que se pretende alcanzar y para ello
es conveniente identificar el respectivo instrumento que sSe usard o que 8o
esti empleando.

Las ACTIVIDADES definen lo QUE se debe hacer para alcanzar los resultados
previamente acordados. Para su identificacidon se parte de los resultados y de
las correspondientes funciones de conduccion, adaptadas al ambito especifico
en forma coincidente con la adaptacion de los respectivos criterios. Esto
significa que para cada 4mbito de conduccién deben precisarse las
caracteristicas particulares que adoptarian las funciones de conduccion para
ese determinado ambito.
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Los ACTORES CLAVE son los individuos y grupos pablicos --autoridades
piblicas y técnicos del sector agropecuario, de otros sectores afines y
responsables de la politica macroeconémica--, representantes de las diversas
fuerzas sociales --agricultores, campesinos, eapresarios, asalariados y otros
representantes de la comunidad-- e inclusive grupos e 1nstituciones extermas,
en la medida en que conformen fuerzas determinativas para el logro de los
objetivos del proceso de desarrollo agricola y rural. Ellos son QUIENES
dentro de cada dmbito especifico deben participar en la identificacién de los
resultados y en la definicién de las actividades requeridas para su logro.

las JINTERACCIONES definen el COMO y CUANDO se relacionan los actores
clave para realizar las actividades y tareas identificadas como necesarias
para generar los diversos resultados esperados con la operacion de los meca-
niswos; asimismo identifican las técnicas gque deben emplcarse.

Las técnicas son las que permiten la realizaci16n de cada una de las acti-
vidades y tareas de conduccion --no6tese la diferencia con los instrumentos que
son ordenadores de resultados y que sirven para su presentacibn--. Ellas se
pueden diferenciar en técnicas analiticas para la accion individual y en
téenicas para la interaccion social. las téenicas amaliticas son para la
recoleceion, el ordenamiento, el alwacenamiento y el andlisis de datos e
informacion (39). Las técnicas de interaccion social son para propiciar la
imteraccion entre individuos y fgrupos  que  permitan la concertacién
--negociacién, logro de acuerdos y mantenimiento de compromisos-- con rclacién
a decisiones y acciones, Ep Ia practica. para roalizar las diversas
actividades que implican la operacaon de los mecanismwos de  conduccidn  se
combinan ambos tipos de técnicas.

Entre las técnicas analiticas para el tratamiento de datos e informacion
cuantitativa se puede mencionar: téenicas de muestreo estadistico y recolec-
cion de datos, técnicas para el analisis estadistico, técnicas econométricas,
sociombétricas, de saimulacién, de experimentacion numérica y de modelacion
matemitica en general (40).

Entre las técnicas analiticas para el tratamiento de informacién cualita-
tiva se puede mencionar: técnicas para la descripcion de relaciones complejas
--andlisis morfolégico, matrices para la definicién de sistemas, diagramas de
drbol y redes, diagramacién oval, matrices de interaccién-- y técnicas para
analizar procesos complejos --anilisis-Q, modelos estructurales bdsicos y

modelos estructurales interpretativos, escenarios, marco légico, entre otras--
41).

Entre las técnicas de interaccidén social destacan las referidas al  traba-
Jo grupal e interdisciplinario y se pueden mencionar: los grupos operativos,
los grupos nominales, el torbellino o tormenta de i1deas, el Phillips 66, los
paneles de discusion, los circulos de calidad y la sinéetica, entre otras (42).

En la pigina siguiente se muestra un esquema gue representsa las caracte-
risticas de los mecaniswos de conduccion y sus  relaciones con  la  estructura
normativa del enfoque de conduccion efectiva --funciones de conduceidn y
criterios de efectividad. Ahi se debe destacar ocomo los criterios de
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RELACIONES ENTRE LA ESTRUCTURA NORMATIVA Y OPERATIVA

DEL ENFOQUE DE CONDUCCION EFECTIVA

CONDUCCION
EFECTIVA

MECANISMOS DE CONDUCCION

ACTIVIDADES
(QUE)

ACTORES CLAVE
(QUIENES)

INTERACCIONES
{COMO Y CUANDO)

RESULTADOS
(PARA QUE)

IDENTIFICA LAS PRIN-
CIPALES ACTIVIDADES
Y TAREAS NECESARIAS

PARA EJERCER DETER- -

MINADA FUNCION DE

CONDUCCION, DE TAL .

FORMA QUE PERMITAN
LOGRAR LOS RESULTA-

DOS PRINCIPAL Y SE. °

CUNDARIOS, EN UN AM-
BITO ESPECIFICO, CON-
SIDERANDO SUS DIFE-
RENTES NIVELES DE
OPERACION:

ORDENA LAS ACTIVI-
DADES Y TAREAS ASE-
GURANDO SU ARTICU-
LACION PARA EL CUM.
PLIMIENTO DE LAS TA-
REAS ESENCIALES DE
ANALISIS, ASESORA-
MIENTO Y TOMA DE DE-
CISION.

® MUESTRA LAS RELACIONES QUE SE
DAN ENTRE INDIVIDUOS Y GRUPOS
PUBLICOS Y REPRESENTANTES DE
LAS DIVERSAS FUERZAS SOCIALES E
INCLUSIVE GRUPOS E INSTITUCIONES
EXTERNAS EN LA REALIZACION DE
LAS ACTIVIDADES Y TAREAS ESPECI-
FICAS PARA LOGRAR CON OPORTUNI-
DAD LOS RESULTADOS DESEADOS.

® PRECISA LAS TECNICAS PARA ANALI-
SIS-ASESORAMIENTO Y TOMA DE DE-
CISIONES QUE FACILITAN LA ARTICU-
LACION DEL TRABAJO INDIVIDUAL Y
GRUPAL PARA LA REALIZACION
COORDINADA Y OPORTUNA DE LAS
ACTIVIDADES DE CONDUCCION.

IDENTIFICA EL RESUL-
TADO PRINCIPAL QUE
CARACTERIZA A CADA
MECANISMO QUE EN EL
AMBITO ESPECIFICO Y
NIVEL DE GPERACION
CORRESPONDIENTE SA-
TISFACE LOS CRITE-
RIOS DE EFECTIVIDAD
DE LAS FUNCIONES.

IDENTIFICA LOS RESUL-
TADOS SECUNDARIOS
QUE SE ALCANZAN
CON CADA ACTIVIDAD
Y QUE SON NECESA-
RIOS PARA CONTRI-
BUIR AL LOGRO DEL
RESULTADO PRINCI-

PAL. ’

PRECISA LOS INSTRU-
MENTOS DE CONDUC-
CION QUE SE USAN PA-
RA ORDENAR Y PRE-
SENTAR LOS RESULTA-
DOS DESEADOS.

-

hd Nétm que este esquema se puede usar tanto para disefiar nuevos mecanismos de conduccidn, para lo cual se parte de
las funciones y sus criterios de efectividad, como también para analizar o diagnosticar cdmo se da !a tarea de conduc-
cién en términos de la efectividad para la operacién de los mecanismos de conduccidn en una situacién dada, para lo
cual se parte de descubrir la naturaleza real de cada mecanismo. Un aspecto importante que no se recoge en este
esquema es la relacién expl{icita que debe darse entre varios mecanismos de conduccidn de un &mbito,
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efectividad condicionan el contenido de los resultados deseados, y como éstos
a su vez, conjuntamente con el enunciado de las funciones de -conduccién,
condicionan el contenido de las actividades de conduccién.

Para ayudar a la compren3ion del papel central que en el enfoque de
conducecibn efectiva le corresponde jugar a los mecanismos de conduccidédn convie-
ne referirlos al concepto de sistema que es ampl iamente usado en las ciencias
sociales. Sin embargo se debe advortir que aqui no se utiliza este concepto
en los términos en los que 3¢ ha popularizado en la literatura de diferentes
disciplinas de las ciencias sociales e inclusive en canpos mas téenicos. En
las aplicaciones mis conocidas, los sistemas son concebidos simplemente como
un conjunto de insumos que alimentan determinados procesos para la obtencion
de ciertos resultados, y es por medio de ambos, insumos y  resultados, que el
sistema sSe relaciona con su “ambiente”; en esta aplicacion el analista estd
fuera del sistema que es el objeto de la transformaciéon (43).

En el enfoque de conduccidén efectiva se considera que logs giastemas operan
por mxiio de mecanismos, Se recurre al concepto de "sistema de interaccion
social” para destacar el papel central de la concertaciéon entre actores clave
Yy para darle una ubicacién de contexto a los mecanismos. En este enfoque los
mecanismos de conduccién son los componentes bidsicos o esenciales de los
sistemas institucionales responsables de los procesos gue se siguen para la
definicién, la inplementacion y el ajuste concertado de politicas --o sea de
la tarea de conduccibn--; ya que ellos son los que le dan viabilidad operativa
al concepto de sistema.

- LOS SISTEMAS INSTITUCIONALES RESPONSABLES DE LA TAREA DE CONDUCCION -

En el znfoque de conduccidén efectiva la tarea de conducir el proceso de
desarrollo de un determinado “"espacio de transformacion® de la realidad debe
estar a cargo de un “gistema institucional vesponsable de la definicién,
implementacion y ajuste de politicas® que actim en un dmbito de conduccion
especificamente definido para ese proposito, A esltos gsistemas también nos
hemos referido como "sigstemas institucionales responsables de la planificacion
Yy la implementacion de politicas para la reactivacion y desarrollo de la

feicul tura” (44).

El estado actual de América Latina y el Caribe planteca que para poder
conducir en forma efectiva el proceso de desarrollo agricola y rural, los
limitez de este sistema 1nstitucional deben ir mis alld de lo que
tradicionalmente se conoce como sector agropecuario --o sea de una “forma de
organizacidon” del esfuerzo y de asignacion de recursos--, Para la definicion
de los )imites de estos sistemas institucionales bhay gue recurrir al concepto
de “ambito de conduccion”, el cual rebasa las fronteras de una determinada
"forma de organizacidén”.

Esto se debe a que en este caso la tarea de conduccién requiere la
adecuada y oportuna definicion, implementacién y ajuste tanto de las politicas
propiamnente agropecuarias como de aquellas otras que, siendo responsabilidad




54

de otros sectores afines, como industrias y comercio, y de las autoridades
macroccondwicas, afectan significativamente el desarrollo agricola y rural.
Es importante ademis reconocer, como e ha visto anteriormente, que los
actores clave, dependiendo del pais y del espacio especifico de transtormacion
de la realidad en el que se actie dentro de cada pais, muchas veces no s6lo
representan diversos intereses nacionales sino también forineos. :

Con base en los trabajos de PROPLAN definimos estos sistemms institucio-
mles cn términos de su proposito, funciones, componentes y estructura.

El propdsito de estos sistemas institucionales es lograr una conduccidon
efectiva del proceso de desarrollo agricola y rural, con base en la realiza-
¢ibn articulada y oportuna de las tareas de anilisis, asesoramiento y toma de
decisiones para la continua e intencionada definicién, implementacion y ajuste
concertado de politicas coherentes que permitan orientar, activar y adecuar la
accibn transformadora para la reactivacion y desarrollo de la agricultura.

Las funciones que deben ejercer estos sistemas para cumplir con su
proposito son las “funciones basicas de conduccion® que, como se ha indicado,
implican: 1. caracterizar e interpretar la problemitica; ii. interpretar e
inducir decisiones de nivel superior; iii. precisar y adecvar resultados y
estrategias; y iv. definir, activar y adecuar la accion de transformacion de
la realidad. Su ejercicio debe estar condicionado por sendos criterios de
efectividiad que fueron presentados en la seccion anterior.

Los componentes de estos sistemas institucionales son los  “mecaniswos  de
conduccitn”, ya que ellos permiten ejercer las cuatro funciones bisicas de
conduccion, de tal forua de obtener detorminados resultados que son definidos
en términos de los criteriog de efectividad de las funciones. Estos
recanisnmos estan formudos por conjuntos articulados de actividades definidas
en funcién de los resultados deseados, que reflejan diferentes tareas
especificas de anadlisis, asesoramiento y tomv de decisiones en las que
interactian los actores clave del ambito especifico. Los mecanismos adquieren
caracteristicas propias en cada pais y para cada ambito en el que se concreta
la tarea de conduccion.

La estructura de estos sistemas institucionales esti formada, sids que por
instituciones como tales, por unidades organizativas y grupos formales pabli-
cos y representativos de las diverszas fuerzas sociales, cuya labor esencial es
interactuar para lograr los resultados deseados. Estas unidades y grupos,
dependiendo del dmbito al que se refieran, 3on principalmente:

. Las unidades de planificaci6n sectorial, regional e institucional.

. Los centros de decisién pablicos y representativos de las diversas
fuerzas sociales que ejercen una influencia determinante en los
procesos que se giguen para la definieidon, la implementaciéon y el
ajuste de la politica para el desarrollo agricola y rural.

. Grupos formales y centros de investigacion y andlisis que ejercen una
tarea de aseéesoramieato a los centros de decision.
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A su vez, estas unidades y grupos estin integrados por actores clave que
influyen o apoyan directamente o que conforman fuerzas determinativas para el
logro de los objetivos deseados de transformacién de la realidad:

.+« Los cuadros técnicos de las unidades de planificacién y de los grupos
formales y centros de investigacién y andlisis.

. Los directivos y técnicos del sector agropecuario --gobierno central,
organismos descentralizados y empresas piblicas-- qgue ejercen su
autoridad e influencia en diferentes niveles jerirquicos funcionales y
territoriales.

. Los directivos y técnicos de otros scctores afines y responsables de
la politica macroeconomica que condicionan la reactivacion y desa-
rrollo de la agricultura.

. Otros actores clave --agricultores, campesinos, empresarics y asala-
riados, asf como algunos representantes de intereses forineos-- que
‘ejercen influencia significativa en la definicion, implementacion y el
ajuste de la politica agricola en diferentes ambitos del sector.

- LA TAREA PENDIENTE -

La situacién prevaleciente en muchos paises de América Latina y el Caribe
denanda, por un lado, la urgente necesidad de la recuperacion de la  autonomia
nacional en cuanto a las politicas que se aplican, y por otro lado, la
superacién del mwedio autoritario y burocratizado en el que se dan los - procesos
que se siguen para la definicién, implementacién y ajuste de politicas.

Estas demandas reflejan la proyeccion de la crisis que vive América
Latina y el Caribe sobre la tarea de conduccidn del proceso de de=sarro)lo. A
su vez dan una clara idea de la magnitud del esfuerzo que debe realizarse para
lograr los cambios necesarios que permitan que en cada pais se dé um
conduccion efectiva de dicho proceso para lograr la reactivacion y desarrollo
de la agricultura.

Tomando como marco de referencia los planteamientos hechos a 1o largo del
documento, y con base en la experiencia resumda en la presentacion del mismo,
se han identificado dos componentes fundamentales de la ESTRATECGIA CLOBAL para
aplicar y desarrollar el enfoque de conducceion efectiva en cada pais,

i. El anilisis de la efectividad de los mecanismwos de conduceiédn que
conforman los sistemas institucionales responsables de los  procesos
que 8se siguen para la definicion, implementacion y ajuste de
politicas --o0 sea de la tarea de conduccién-- en diterentes dmbitos
previamente definidos, buscando identificar los factores
facilitantes y limitantes de dicha efectividad;
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ii. El digedo/adecumcion-prusha-inplantacion de los wmecanismos de
conduceion requeridos para mejorar la efectividad de esos sistemas
institusionales en los correspondientes dmbitos de conduceion,
buscando reforzar los factores facilitantes y remover o minimizar
los factores limitantes que la condicionan.

Con relacion al primer componente de la estrategia, para analizar la
efectividad de _los _mecanisros__de, copdueeidén, es bpecesario partir de la
caracterizacion del ambito de conduccion rvespectivo --ver la nota 17 y la
seccion de este capitulo titwlada “El Punto de Partida para una conducceiodn
efectiva“--. Para ello se deben identificar y sistematizar las politicas que
se aplican o que so intentan aplicar a un espacin especifico en el que se
desea transformar la realidad agroecondmica y socio-politica; aqui es
conveniente adaptar la matriz de politicas bosquejada en la nota 34.

Luego se debe proceder a identificar los mecanismos de conduccidon que en
ese ambito se usan para la definicién, la implementacion y el ajuste de las
polfticas; para definir los limites del mecaniumo es necesario empezar por
identificar el resultado principal al que se llega con cada mecanismo. A
partir de la precision del resultado principal y luego de identificar algunos
resul tados secundarios, con la participacién selectiva de algunos actores
clave para el 3dmbito seleccionado, se procede, por medio de entrevistas
individwales y grupales, a descubrir la naturaleza real de cada mecanismo en
términos de sus actividades, de los actores clave --pablicos y representativos
de las diversas fuerzas sociales-- y de las interacciones que los articulan en
el desarrollo de las actividades.

Lo anterior exige una cuidadosa programacion de las ontrevistas en
términos de su proposito y contenido; ademds se requiere un cuidadoso andlisis
de los resultados de cada entrevista, para ir articulindolos de tal forma que
permita ir reconstruyendo cada mecanismo. Finalmente el trabajo de andlisig
debe concluir con la identificacion de los factores limitantes y facilitantes
de la efectividad con la que opera cada mecanismo.,

Para la preparacion de las preguntas que se usarin en las entrevistas,
asi como para analizar Jos resultados de las entrevistas que permitan la
identificacion de los factores facilitantes y Jimitantes es importante que se
tome en cuenta como marco de referencia, la estructura normativa del enfoque
de conduccidon efectiva, en especial ©us criterios de efectividad para el
ejercicio de cada funcién. En este sentido seri necesario realizar las
precisiones que cada caso amerite en las funciones y sus respectivos criterios

(48). A ofretindad

El segundo componente de la estrategia ¢global esti referido al
diseflo/adecuacion-prueba-implantacion__de _mecanismos de copduccidn para mejorar
la efectividad de los sistemas institucionales responsables de los procesos
que se siguen para la definicion, la implementacién y el ajuste de politicas
en un ambito especifico. En este caso es necesario partir con una amplia
difusion de los factores facilitantes y limitantes de la efectividad con la
que operan los mecanismos de conduccion existentes, los cuales  fueron
identificados con el primer componente de la estrategia global. Esa difusion
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en cada pais, debe realizarse de preferencia con base en seminarios qgue reunan
a directivos, asesores y técnicos del sector piblico y representantes de
gremios y comunidades rurales.

Luego se debe proceder a definir los resultados --principal y
secundarios-- a los que se desea llegar con los posibles mecanismos que se
vayan a diseflar o adecuar-- para ello se debherd tener como referencia la
estructura normativa del enfoque, en especial lo concerniente a los criterios
de efectividad del enfoque, con las adaptaciones que amerite cada caso. A
partir de los resultados que se precisen y, siempre con la participacion
creciente de los actores clave para el ambito seleccionado, se procede a
definir las interacciones que el caso amerite.

Seguidamente se procede a identificar para el dmbito respectivo los
actores clave que deben participar, definiendo el papel que le corresponde
cuwplir a cada wno. Finalmente, se procede a definir las interacciones que se
requieran para articular actores y actividades de tal forma que  se cumpla con
el ejercicio efectivo de las funciones bdsicas de conduccion; ello se hace en
términos de circuitos de comunicacion o relaciones de concertacion, precisando
no s6lo su contenido sino también el momento en el que deben darse y las
téenicas de apoyo que se pueden usar (46).

[a prueba o validacion de Jos nuevos mecaniswos se va  realizando
conjuntamente con su disefo o0 adecuacion, ya que debe ser un ejercicio que
involucre en forma progresiva a los actores clave. La difusion/capacitacion a
un nmmero creciente de actores clave 3e realiza conforme se avanza en el
proceso de diseflo/adecuacidén-prueta-implantacion. Siguiendo el principio de
"aprender y transferir haciendo” se evita la separacion en etapas de este
proceso, pero sobre todo, se evita la indeseable separacion entre disefiadores
y ejecutores.

En resumen, los dos componentes fundamentales de la estrategia se han
planteado para lograr un “proposito u objetivo especifico” que guia todo el
esfuerzo anterior en funcién de un "fin u objetivo superior”. El PROPOSITO es
el de fortalecer los sistemas institucionales responsables de los procesos que
se gsiguen para la definicidon, la implementaciédn y el ajuste de las politicas
--0 sea de la tarea de conduccibén-- para ¢l desarrollo agricola y rural. Eate
fortalecimiento a su vez esti dirigido a alcanzar el FIN de que dichos -
sigtemas institucionales cumplan en forma cfectiva con esa tarea de conduccién
para lograr la reactivacion y el desarvollo de la agricultura que la actual
situacion de crigis demanda.

Para que los dos componentes fundamentales de la estrategia global se
puedan desarrollar de acuerdo a lo planteado, y permitan alcanzar el propdsito
y el fin identificados, debe a su vez considerarse el logro de cuatro situa-
ciones que se plantean como CONDICIONES NECESARIAS, u OBJETIVOS OPERATIVOS:

i. Que los directivos y técnicos del sector agropecuario y los respon-
sables de otras politicas sectoriales afines y macroeconomicas
reconozcan la necesidad de cambiar su forma de pensar y actuar para
conducir el proceso de desarrollo. En suma, que se¢ tome conciencia
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sobre la necesidad de concertar, entre autoridades politicas y con
las diversas fuerzas sociales en cada 4dabito, las decisiones y
acciones para que se dé una efectiva conduccion de los procesos
para la reactivacion y desarrvollo de la agricultura.

ii. Que se tome conciencia de las limitaciones de las modalidades tra-
dicionales de planificacion --en términos de su  concepcidn, instru-
menta]l y organizacion institucional discutidos en el segundo capi-
tulo-- para que se le ubigque en el contexto mis awmplio de la
conduccion del proceso de desarrollo y por lo tanto se le defina
como una herramienta para la transformacion de la realidad. Que a
partir de esa toma de conciencia, Ja modalidad tradicional se
replantee en términos de wna que propicie la wnidad y continuidad
de los procesos que se siguen para la definicion, la implementacién
y el ajuste de polfiticas; que busque la coherencia integral de las
politicas --entre proyecto politico nacional, politica
macroeconémica, sectorial, regional e institucional--; y que
contribuya a la articulacion de los actores sociales clave de cada
ambito que permita la concertacion entre el Estado y las diferentes
fuerzas sociales para lograr la selectividad y discrecionalidad de
las politicas en funcion de la heterogeneidad estructural de las
economias. Lo anterior debe sustentarse en el replanteaniento de
las tareas de andlisis, asesoramiento y toma de decisiones.

iii. Que en cada pais se cuente con mecanismos de conduccion efectivos
para cada ambito estratégico de conduccién; o sea que se analicen y
se tomen las medidas pertinentes para desarrollar o consolidar los
mecanismos de conduccion que permitan la  participacion organizada
de lasz diferentes fuerzas sociales en Jos procesos que se siguen
para la definicion, la implementacion y el ajuste de las politicas
requeridas para la reactivacion y el desarrollo de la agricultura.

iv. Que el esfuerzo macional e internacional se coordine para que, a
nivel de América latina y el Caribe, Jas investigaciones y estudios
de la realidad agricola y rural de cada pais y de la Regi1on aporten
elementos de juicio para: la definicion de un nuevo estilo de desa-
rrollo en el que la agricultura cumpla un nuevo papel como dinamwi-
zador de la economia; para contar con nuevas técnicas de andlisisg,
asesoramiento y toma de decisiones que apoyen con efectividad en la
definicién, la implementacion y el ajuste concertado de la politica
para el desarrollo agricola y rural; ¥ para profundizar el
desarrollo del enfoque de conduccion efectiva y organizar la
documentacién de su aplicacidédn que permita su difusion.

Las cuatro situaciones planteadas como condiciones necesarias para el
fortalecimiento de los sistemas institucionales responsables de los procesos
que se siguen para la definicién, la implementacién y el ajuste concertado de
polfticas, son partes de un todo en el cual las cuatro situaciones
interactuan, apoyandose mutuamente para lograr ese fortalecimiento. Su
concrecion es un reto que requiere la labor coordinada de organismos
mcionales e internacionales.
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En otro documento (47) se ha resumido la experiencia de PROPLAN en el
desarrollo del enfoque de conduccién efectiva, tanto en términos conceptual-
metodolégicos como de aplicacién a nivel de paises seleccionados. En ese
documento también se presenta el modelo de operacion utilizado por PROPLAN,
por medio del cual se vinculan los componentes de una estrategia operativa
para alcanzar las cuatro situaciones bosquejadas en un mmero reducido de
paises.

La experiencia de PROPLAN ha mostrado la viabilidad y pertinencia de uma
ESTRATEGTA OPERATIVA que considera t(res componentes que estin estrechamente
relacionados, ya que el avance de cada uno depende del avance en los otros:

i. El apoyo técnico directo a grupos de actores clave en paisesy
dmbitos de accion seleccionados para el ani)lisis de Jla efectividad
con la que se realiza Ja tarea de conduccion y para el diseio/
adecuacion-prueba-implantacién de mecanismos de conduccién.

Con este esfuerzo se busca aplicar el enfoque de conduccidn efecti-
va en palses seleccinnados de América Latina y el Caribe, en dife-

rentes ambitos de conducecion. Para ello se debe partir de las
necesidades sentidas por los propiog actores clave y avanzar en

funcién de sus propias posibilidades, tomando como base de la
accion el principio de “aprender y transferir haciendo®. De esta
forma los propios actores pueden identitficar loa factores
facilitantes y lLimitantes para megorar la efectividad de la tarea
de conducciéon del desarrollo agricola y rural y en funcion de ello
desarrollar sus propios mecanismos de conduccion (48).

ii. La capacitacién, la difusién y el intercambio de experiencias de
directivos, técnicos del sector publico y de representantes de las
diversas fuerzas sociales que se consideran actores clave.

Con este esfuerzo se busca, por un lado, wutilizando cursos,
seminarios y talleres, mejorar la capacidad directiva de indi-
viduos y §grupos responsables de la tarea de conduccidn y
sensibilizar a las autoridades politicas y otros actores clave
publicos y representantes de las diversas fuerzas sociales; por
otro lado también se busca intercambiar experiencias y constituir
una red latinoamericana de profesionales que estan trabajando en
aAreas afines a la conduccion del desarrollo, que permita canalizar
los esfuerzos aislados de investigadores y educadores que existen
en diversos paises (49).

iii. Los estudios e investigaciones para apoyar en Ja solucién de
problemas que se vayan presentando y para documentar y sistema-
tizar las experiencias de los paises sobre la aplicacion y el
desarrollo del enfoque de conduccidon efectiva.
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Con este esfuerzo se busca el desarrollo y la adaptacion de
modelos, métodos, técnicas e instrumentos apropiados para el
ejercicio de las tareas de andlisis, asesoramiento y toma de
decision requeridas para Ja definicion, la implementacion y el
ajuste concertado de politicas en diferentes ambitos de conduccion
y bajo condiciones de conflicto social y poder compartido (50).

RELACIONES ENTRE COMPONENTES
DE LA ESTRATEGIA OPERATIVA
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FORTALECIMIENTO DE LOS SISTEMAS INSTITUCIONALES
RESPONSABLE DE LA TAREA DE CONDUCCION

El esfuerzo desarrollado y los resultados obtenidos hasta la fecha por el
1ICA a través de PROPLAN también han sido revisados y evaluados por grupos
externos al IICA (81). Esas evaluaciones han venido a confirmar que lo aqui
planteado us apropiado para las condiciones que actualmente enfrenta América
Latina y el Caribe, y han abogado porque se le dé una mayor difusién.
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Finalmente a manera de recapitulacion se puede concluir que a la fecha se
cuenta con un NUEVO ENFOQUE wetodoldgico, apropiado a las condiciones de
América Latina y el Caribe, para desarrollar la tarea de conduccidén con efec-
tividad; ésto incluye no s6lo los aspectos conceptual-metodologicos _generales,
sino tambi1én los métodos_ _de _aplicacidn a situaciones concretas en un mwwero
roeducido de paises latinocamericanos, y los modelos__prototipo de conduceién
para ambitos especificos de conduccidon del desarrollo agricola y rural
--direccién sectorial, administracién o direcciéon regional, gestion
institucional y manejo de programas y proyectos--; estos Ultimos se vienen

construyendo a partir de experiencias concretas en los paises donde actia
PROPLAN.

Ademis, con los objetivos --fin, propésito y cuatro condicionantes nece-
sarias u objetivos operativos-- y las estrategias --global y operativa--
presentadas en esta Gltima seccibén del documento, se ha definido una GUIA PARA
I.LA ACCION gque permita enfrentar con efectividad la tarea de conduccién del
desarrollo agricola y rural en las condiciones actuales de América Latina y el
Caribe.

Como se puede desprender de los planteamientos bhechos en este documento
ia tarca pendiente e3s un reto que demanda un esfuerzo coordinado de todes,
mara ello se requiere, ademis de lo mencionado para el fortalecimiento en cada
pais de los sistemas ipstitucionales responsables de la tarea de conduccion,
de un mecanismo regional de apoyo a ese g¢gran esfuerzo que permta  articular
los recursoz y esfuerzosz existentes en América Latina y el Caribe hacia el
logro de ese FIN comin: una conducciéon efectiva para la rcecactivacion y
desarrollo de la agricultura.

* # &£ # # * #
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NOTAS

El desequilibrio externo se refiere a la persistencia de déficit signifi-
cativos en la cuenta corriente de la balanza de pagos, los cuales no
pueden ser financiados con las reservas internacionales --divisas--, ni
con el flujo de capital foraneo --préstamos externos o endeudamiento
externo--. la imposibilidad de recurrir a las reservas internaciomnales
tieno su origen en la prolongada y profunda recesion de los paises  indus-
trializados que llevé a una dissunucion en el comercio internacional y a
una baja generalizada en los precios de los productos de exportacion
tradicional, in cual a su vez dibd origen al continuo deterioro de los
términos de 1ntercambio para los paises de la Regidn., Por otro lado,
desde la segundz mitad de 1982 los préstamos externos provenientes de la
banca comercial internacional practicamente desaparecieron, El  flujo
neto de capitales a la Region pasd de US$37.500 millones en 1981 a solo
US$3.200 millones en 1983. En este sentido el trabajo de Bianchi, Devlin
y Ramos (1987) aporta informacion valiosa.

El término "estilo de desarrollo” esti asociado a 0. Varsavsky y se lo
relaciona con otro término del mismo autor que es el de "proyecto nacio-
nal®”. Varsavsky (1975) sefiala que las caracteristicas del estilo definen
el modo de vivir, trabajar y evolucionar de una sociedad. Pinto (1038%)
recoge ideas de Graciarena (1976) para definir los estilos de desarrollo
como la modalidad concreta y dindmica de dezarrollo de una comunidaid en
un moinento histérico material y social existente y que corresponde a los
intereses ¢y presiones de las fuerzas sociales predominantes.

Taylor (1983) critica la aplicacién que se hace del anilisis econfmico
neoclisico en los paises del tercer mundo, por ignorar los aspectos
estructurales de sus economias, ya que se limita a postular un conjunto
interconectado de problemas de maximizacion a cargo de un numero determi-
nado de agentes y se concentra en la blisqueda de las caracteristicas de
las soluciones a e308 problemas. Taylor comenta que la influencia de la
teoria neoclisica gsobre wmuchos economistas e3 tal que los lleva a asumir
en forma rutinaria que los precios equilibran los mercados y por lo tanto
obtener los “precioz correctos se convierte en una obzesion, cuando es
obvio que muchos aercados son equilibrados por ajustes en cantidades.

Asimismo, si la teoria neoclasica del crecimiento enseda que el incre-
mento en los ahorros se convierte autordticamente en mayores inversiones
y en creciniento acelerado, entonces las polfiticas que estimalen el
ahorro sgse convierten en fines en 3i mismos. Como anota Taylor, la sinte-
8is neocldsica gobernd las recomendaciones de politicas en las economias
imlustrializadas desde los afos %0 hasta mediados de los anos 70. Debido
a que su epistemologia estuvo fundada en la fisica, las matemiticas y la
derivacion de teorias econdmicas a partir de principios de maximizacion,
los inventores de la sintesis neocldsica no dedicaron mayor pensamiento a
los aspectos estructurales de las economias, y ellos --afirma Taylor--
pasaron sus malos hiabitos a sus herederos intelectuales. Por ello Taylor
se aboca en su libro a rectificar esa omision en el contexto de los
paises del Tercer Mundo.
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Hay dos conclusiones principales a las que llega Taylor. La primera se
refiere a «que cada economia confronta un conjunto especial de restricecio-
nes de tipo estructural para su pogible evolucion, y esas restricciones
varian grandemente de un lugar a otro, asi como en el tiempo. La segunda
conclusion se refiere a que los instrumentos tradicionales de estabiliza-
cién para el corto plazo pueden tener efectos indeseables en el Tercer
Mundo porque hay elementos estructurales importantes en estos paises que
usualmente son ignorados.

Para otras referencias a la importancia de tomar en consideracién las
condicionantes de tipo estructural, ver las notas 7, 31 y ultimo parrafo
de la nota 45.

Los desequilibrios en los agregados macroeconémicos se refieren a desbha-
lances entre la demanda y la oferta agregadas. Estos desequilibrios
implican elevacién en el nivel de precios --desequilibrio interno o
inflacién--, y déficit en la balanza de pagos --desequilibrio externo.
Generalmente se considera la persistencia en el agravamiento del dese-
quilibrio externo como el detonante de la crisis actual.

La demanda agremuia tiene como componentes el consumo de las personas, el
consumo publico o gasto del gobierno, la inversién y las exportaciones
--demanda que hacen terceros pafses. lLa oferta agregada esti integrada
por {os bicnes y servicios disponibles en la economia; o sea que ests
dada por la produccidn doméstica mids las importaciones.

Los programas de estabilizacién fueron promovidos por el Fondo Monetario
Internacional y precedieron a los de ajuste estructural que son impulsa-
dos por el Banco Mundial. En esencia se trata de instrumentos de finan-
ciamiento que se plantesn como respuesta a la agobiante gituacidn finan-
ciera impuesta por la presidn de la deuda externa y por el fracaso de los
proyectos de inversidon como instrumentos para reactivar Jas economias via
una rapida transferencia de recursos y dinamizacion de los procesos de
inversion. ~ Estos instrunentos de financiamiento se concretan en conve-
nios de los gobiernos con los organismos internacionales dirigidos a la
obtencién de créditos, para lo cual se plantea como condicién que los
gobiernos deben adoptar ciertas medidas de politica econémica para
obtener los fondos.

a__condicionalidad _en_ _logs_ _programas_ _de estabilizacién se refiere bisi-

camente a la adopcién de ciertas medidas de politicas econfmicas princi-
palmente de tipo fiscal y monetario, con la3 cuales generalmente se busca
corregir el desequilibrio externo --equilibrar la balanza de pagos-- ¥y
reducir el desequilibrio interno --reducir la inflacién.

" La__condicionalidad_ _en__los__programs_de_ajuste_estructural busca mejorar

la eficiencia econdmica y acelerar el crecimiento. Para ello considera
la adopcidon de: 1. peliticas econfmicas, tanto globales como sectoriales
--referidas a precios de productos y servicios, impuestos, subsidios,
tasas de interés, tasas de cambio, tarifas y otros controles al comercio
exterior--; ii. reformas i1nstitucionales --liberalizacién y privatizacién
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de determinadas actividades, definicién para el sector piblico de deter-
minados limites para el empleo, los salarios y ajustes en algunos de sus
procedimientos--; iii. realizacion de determinados estudios de politica
econdmica necesarios para profundizar los cambios; y iv. algunas inver-
siones que van dirigidas a cambiar la estructura productiva.

En resumen podemos decir que 1los programas de estabilizacién utilizan
politicas de mancjo de la demanda agregada para asegurar que ella no
exceds )a oferta agregnda mias alla de lo que un endeudamiento externo
aceptable se lo permita; fundamentalmente emplean medidas de politica
monetaria y fiscal. Por su parte los programas de ajuste estructural
utilizan mas politicas que afectan la oferta agregada buscando expandirla
por mxiio de cambios en la estructura productiva a partir de una mayor
eficiencia en la asignaciéon de recurzos; dichas sedidas principalmente
buscan establecer los "precios correctos” y asegurar la libre operacion
de los mercados y ¢l fortalecimiento del sector privado.

Esta situaciéon no debe desligarse de periodos con una aceleracion del
comercio internacional, sobretodo con un incremento notable .ep los
importaciones de los Estardos Unidos y con un incremento en la tasa cde
cambio real. Un ejemplo de ello fue el incremento de casi 12X en Jas
exportaciones de 1984 de la Region. Ademis se dié vna ligera recupera-
ci6én en el flujo neto de capital externo que contribuyd a su vez a una
cierta recuperacion en las importaciones de la Regién. Todo esto signi-
ficoé un ligero incremento rdel producto bruto interno que no se daba dosde
1980. Una sintesis de esta situacion se presenta en el trabajo de
Bianchi, Devlin y Ramos (1987).

las discusiones sobre polftica econbmica han identificado tres fenémenos,
que algunos consideran como secuenciales, argumentando la naturaleza de
la crisis actual en la Region. Estos fenémenos son: estabilidad, creci-
miento y desarrollo/distribucién. Se argumenta que en circunstancias
espucificas, alguno de los tres adquiere mayor importancia: asi en
situaciones de inflacion, serian las politicas de estabilizacién las que
predominen; en casos de recesion, el fendmeno del crecimiento gana premi-
nencia; mientras que las situaciones de crisis social )llevan a ubicar el
fenomeno de la distribucion del ingreso en lugar preferencial. La situa-
¢ién actual de la Region muestra la inconveniencia de llevar a la priacti-
ca tal diferenciacion y de considerar los fenomenps identificados como
etapas sucesivas de un proceso. Como resultado de esta priactica, la dis-
tribucidn del ingreso y el bienestar en la mayoria de los paises de la
Regitn ha llegado a extremos de gravedlad insostenibles que ponen en peli-
£ro los procesos de apertura democriatica que se ban venido dando en Jlos
ultimos aflos en la Region. ara  un anilisis de este tipo referido al
cas0 mexicano, ver el trabajo de Alejo (1984). Por otro Jado en Arida
(1988) se presenta una recopilaciéon de tres estudios sobre las nuevas
estrategias de corte neoestruralista que Brasil, Argentina y Perd vienen
implementando para reactivar sus economias y reestructurar sus
sociedades. Ferrari (1987) también hace una presentacién en el mismo
sentido de la experiencia mids reciente de Peru.
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Ferrari (1987), en la tradicion de Michael Kalecki, discute la importan-
cia de cuatro tipos generales de mercados para el caso del Perl, que dan

lugar a cuatro comportamientos diferentes: i. los mercados que forman’

precio por costo; ii. los mercados que forman precio por demarvla; iii.
los mercados con precios determinados por los precios internacionales
mcionalizados; y iv. los mercados con precios administrados por el
Gobierno.

Para entender las consecuencias de determinadas politicas econémicas es
necesario tener claridad sobre la estructura de mercado y su comporta-
miento. Ferrari argumenta, utilizando el caso peruano, que dada esta
heterogeneidad estructural de mercado, la aplicacion de los instrumentos
de politica econftmica no deberia ser ¢generalizada, sino que mis bien
convendria que fuera selectiva y discrecional.

Se utilizan aquf los términos implementar e implementaci6én como sinéni-
mos de poner en practica y puesta en practica respectivamente.

Espinal (1987) reporta que la politica econémica que predominé en el
pasado en Repiblica Dominicana, al igual que en muchos otros paises de
la Regién, se desarrollé en el marco de una creciente intervencién de)
Estado en la fijacion y control de precios, en la asignacién de divisas
preferenciales a ciertas dreas de la economia, en la liberalizacién de
cargas fiscales sobre importaciones de alimentos competitivos con la
agricultura interna, y por medio de una activa participaciéon en la pro-
duccién y cowercializaciéon de importantes rubros agricolas.

Esta politica de precios agricolas condujo a un deterioro de los térmi-
nos de intercambio, a una daescapitalizacién del scctor, a un bajo desa-
rrollo tecnolégico, a un deterioro de la balanza comercial y del nivel
de alimentacién y de ingresos de Ja mayoria de la poblacion dominicana.

Las politicas econdmicas y de precios implementadas a partir de 1982, en
Repiblica Dominicana, cambiaron en términos nominales los niveles de
precios de la agricultura, mejorando Jos precios de sustentacion y de
finca. Sin embargo, estos cambios de 10s precios agricolas ocurrieron
en el contexto de un cambio global en los precios de la economia, lo
cual, lejos de modificar las tendencias que se venian observando, las
profundizaron. Esto causb que los términos de intercambio se deteriora-
ran aun mas, que los precios relativos de la agricultura con respecto a
los insumos, los articulos industriales, y los bienes que adquieren los
consumidores rurales fueran contrarios a 1os cultivadores rurales, y que
se profundizaran las diferencias de precios relativos al interior de la
misma agricultura.

Esto, ademis, condujo a un incremento en los costos de produccién, a um
caida de la rentabilidad y a una reduccién de la cobertura real del cré-
dito agricola, lo cque generdé un indeseado proceso de involucién tecnolé-
gica que deteriord ain mis los precarios niveles de productividad de la
agricultura.
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Thomas (1986) concluye que la expansidén agricola colombiana posterior a
1975 se ha basado en gran parte en el café, producto para el cual sélo
se prevé un modesto aumento de demanda en los mercadeos mundiales para la
década de 1980. Entre las principales limitaciones macroeconémicas de
unn expansion mis vigorosa de la economia no cafetera bhan figurado una
tasa alta de inflacién, un tipo de cambio sobreevaluado y restricciones
a las importaciones que equivalen a un "impuesto” a un sector a)tamente
comerciable como es la agricultura. Los efectns de la politica
macroecondmica puede que no hayan sido intencionales, pero el efecto
neto sobre los productos agricolas distintos al café desde mediados de
los aflos setenta hasta 1983 fue negativo.

Los trabajos de Lajo (1983, 1986a, 1986b) sobre la situacién agroalimen-
taria en el Perd concluyen que el caricter crecicntemente vulnerable del
gistema agroalimentario pervano y el estancamiento de la produccién de
cereales, oleaginosas, lacteos, carnes y otros alimentos biasicos res-
pecto de sus sucedineos importados, tiene como causa --sino principal,

por lo menos sustancial-- una__politica _econdmica _discriminatoria_en
contra_del agro nacional. Esta politica econémica ha sido condicionada
por el enorae poder de negociacion de los oligopolios nacionales y
transnacionales de la industria alimentaria y por el innediatismo y la
carencia de un proyecto pacional sélido por parte de sucesivos gobier-
nos, lo que los llevd a consolidar un estilo de desarrollo agroindus-
trial con caracteristicas oligopdlicas, dependientes y un mdelo de
conswino tributario de las necesidades de wmercado de Jos excedentes de
las potencias agrarias internacionales. Es en los precios relativos

favorables a los alimentos “ensamblados® con importaciones y contrarios
a los alimentos nacionales, donde se expresan finalmente tuodos los
efectos de las politicas macroecon6tmicas contrarias a la produccidn
nacional.

La fijacién del tipo de _camhio durante largos periodos, o la mantencién
del mismo por debajo de la inflacié6n y el abaratar los precios relativos
de las importaciones, iwmpulsaron el crecimiento de la dependencia
alimentaria y el estancamiento relativo de la produccién nacional de

sustitutos de las importaciones.

La polftica_ _arancelaria ha cumplido un rol profundamente contrario al
desarrollo agrario peruano y muy favorable a la adopciéon y consolidacion
del estilo oligop6lico y dependiente del crecimiento industrial. Ain
gin considerar los aranceles especificos (que incrementarian las tenden-
cias observadas), al distinguir los aranceles ad-valorem aplicados tanto
a los insumos que utilizan como a los productos que elaboran § de las
rapas mi3s importantes de Ja industria alimentaria y de bebidas, se
observa que mientras el impuesto para importar trigo, liacteos, miz
duro, aceite de 30ya, cebada o malta e3 generalmente muy bajo, es muy
alto el arancel para la importacion de los alimentos proc'e.sado'x por los
oligopolios agromdustna.les

De su trabajo (1986a), Lajo concluye que la adminigtracion_de precios
controlados vy subsidigs por parte del Estado, en negociacién con los
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oligopolios durante los ultimos 14 aflos, muestra que: a) se incentivd
la ampliacién de los mercados de alimentos procesados con componente
inportado en desmedro de los mercados de alimentos nacionales; b) se
contribuyd a mejorar paulatinamente los precios relativos a esos
alimentos respecto de Jos nacionales; c¢) se preservd o amplié los
mirgenes de ganancias unitarias de los oligopolios agroindustriales.

La conduccion se refiere a Jas tareas de anilisis, asesoramiento y toma
de decisiones que se realizan para la definicion, implementacion y
ajuste de politicas; --o sea que incluye a las deciziones que se toman y
a las acciones que se emprepden para movilizar los esfuerzos-- que
permiten orientar, activar accion transformadora de la realidad
agroeconémica y socio-politioz«;. . La bisqueda de la .transtormacién de la

. realidad --caracterizada por una marcada heterogeneidad estructural--

implica que la tarea de conduccién se da en condiciones de
incertidumbre, conflicto y poder compartido.

Por actores clave entendemos, individuos y grupos que involucran tanto a
autoridades polfticas y técnicos del sector agropecuario, de otros
sectores afines y a responsables de la politica macroeconémica, como a
agricultores, campesinos, empresarios y asalariados, e inclusive en
algunos casos a representantes de intereses forianeos, en la medida en
que conformen fuerzas determinativas para el logro de los objetivos del '
proceso de desarrollo agricola y rural.

“Efectividad” es un concepto central en el trabajo de PROPLAN. Como s9
podra apreciar en este documento, dicho concepto es importante ¢anto
para alcanzar a comprender el contenido real de la vision y praxis de la
conduceion prevaleciente en la Region, como para valorar una propuesta
alternativa para enfrentar la crisis, en términos de la reactivacioén y
desarrollo de la agricultura.

La situacion bosquejada en el Capitulo I, complementada con  los
planteamientos de los Capitulos 11 .y IlI, demandan la consideracién
explicita de una interrelacion que debhe darse entre a) reactivacion y
desarrollo de la agricultura y bh) el aprovechamiento Optimo de Jlos
recursos disponibles para la produccib6n agropecuaria pablica y privada;
es decir, que se rcquiere una consideraci6n integrada de los criterios
de eficacia y eficiencia, que s6lo puede alcanzarse como resultado de la
concertacion de las fuerzas socio-politicas que reflejan intereses
economicos en conflicto, y que juegan un papel determinante en el logro
de Jos objetivos deseados. Esta consideracion integrada de ambos
criterios no es un planteamiento nuevo; por ejemplo, desde hace algin
tiempo Katz y Kahn (1966) wutilizan el concepto "efectividad™ con el
significado conjunto de eficiencia y eficacia.

Como se ha indicado, PROPLAN viene utilizando el concepto efectividad,
en el sentido de representar la interrelacién entre eficiencia
técnico-econdmica y eficacia socio-politica. Sin embargo es importante
destacar que al  hacerlo asi se reconoce que, en el contexto
latinoamericano, resulta necesario no mediatizar o enajenar ls
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importancia estratégica que tienen tanto el concepto de eficacia como el
de eficiencia para comprender rasgos biasicos de la cultura politica y
burocritica presentes en la Regién. Esto es fundamental para partir de
una base s6lida hacia una “"nueva cultura” que privilegie la
“efectividad” como pauta de desempefio de actores clave tanto publicos
coumo representativos de diversas fuerzas sociales.

En efecto, a lo largo del desarrollo histérico de la Regién es posible
comprender distintas orientaciones ideolégico-politicas, que han
plasmado su posicién sobre el papel y desempeiio del Estado, y de su
aparato burocritico, privilegiando el wuso conceptual-analitico que
aportan en unos casos la nocion de eficacia, y en oiros la nocion de
eficiencia. Asi en un extremo tenemos las posiciones desarrollistas y
populistas que soslayan consideraciones de costos y la necesidad de un
aprovecnamiento mis racional de los escasos -recursos publicos; mientras
que en otro extremo ubicamos lac acometidas racionalizadoras del gasto
piblico, que enfatizan la economia y productividad --o eficiencia-- de
éste, no importando Jo que el Estado tenga que dejar de bacer, ni que
como consecuencia de ello reduzca su impacto --0 eficacia--.

£n la medida en que la definicion, implementacion y ajuste de politicas
continie siendo un patrimonio exclusivo del ejercicio de autoridad y
poder estatales, por parte del grupo politico gobernante en un momento
dado, existiran |lhases para agravar los conflictos socio-politicos
existentes, pues los criterios y parametros en que se sustenian tales
decisiones tenderan a ser arbitrarios y reduccionistas, en términos de
lJos criterios y parametros de las fuerzas sociales precisamente
marginadas de los procesos decisorios estatales.

Por eso se plantea que los requisitos de efectividad para la conduccion
del desarrollo, deben de tener arraigo en la concertacion socio-politica
de los actores clave pablicos y privados representativos de fuerzas
sociales incluso tradicionalmente antagdinicas. Tal concertacion
--mediante la negociacién, el logro de acuerdos y el mantenimiento de
compromisos-- es lo que haria posible que actores clave de distinto
gigno ideologico-politico, puedan aproximarse a compartir objetivos de
desarrollo, contenido del papel del Estado, criterios deseables vy
posibles de racionalidad y aprovechamiento de recursos pablicos y
condicicnes incluso de fiscalizacién y ajuste mis operativos y viables
sobre el desempefio de la burocracia pablica.

El concepto de “efectividad” aplicado a la tarea de conduccion del
desarvollo, recoge asi los requerimientos de la dindmica social
necesaria para articular los elementos e caracterizan el fenémeno o
los fendmenos asociados con la “categoria analitica de eficacia
socio-politica”, con aquellos asociados con la “categoria analitica de
oficiencia técnico-ccondémica”. En ambas categorias, se reconoce la
existencia de interrelaciones entre el papel y desempefio internos tanto
del Estado como de las diversas fuerzas sociales tanto en sus
respectivos procesos productivos como en su incidencia sobre el papel y
desempefio del sistema socio-politico y econbtmico en su conjunto.



(16)

a7

.69

Ila situacién actual requiere posiciones y acciones realistas sobre la
productividad estatal y privada. Lo que esta en juego en esta situacién
de crisis es la creatividad y capacidad necesarias para buscar y
encontrar nuevas e ingeniosas formulas de reacomodo de recursos, de
organizacién social y de desempefio burocritico. Las féormulas de mera
"reduccién del gasto piblico” y “privatizacién” son, ademis de social y
politicamente poco viables y poeligrosas por el agravamiento de
conflictos sociales que ello propicia, muy simplistas o reduccionistas,
pues presuponen el menor esfuerzo de inventiva y capacidad de
ransformacién estructural por parte del mismo Estado.

En este anilisis el Ministro de Agricultura, los presidentes de institu-
ciones claves del sector agropecuario y los dirigentes de cAmaras y
asociaciones de productores y de trabajadores son considerados como
lideres politicos de) sector agropecuario.

A su vez los Ministros de Hacienda, Economia, Finanzas y Planificacién,
el Presidente y Junta Directiva del Banco Central son los responsables
de la politica macroeconémica. :

E} planteamiento sobre la necesidad de una reorientacién profunda en la
forma de pensar y actuar de muchos directivos piblicos y de sus asesores
que se ha presentado como necesaria para ir superando las limitaciones
de la visién y praxis de la conduccion del piroceso de desarrollo se
sustenta en un conjunto de cateogrias analiticas basicas que se
articulan en e} “"enfoque de conduccidon efectiva” y que se van
presentando a lo largo del documento. Una de esas categorias es la de
“ambito de conduccién” que se desarrolla en esta nota.

El concepto de "ambito de conduccién” delimita el espacio socio-polftico
en que se lleva a cabo la tarea de conduccién --o sea los procesos que
se siguen para la-definicién, implementacion y ajuste de politicas--.
En este espacio socio-politico interactian diversos actores clave --ver
nota 14-- con el propdésito de orientar, activar y adecuar la accién
transformadora de una realidad agroeconémica y socio politica especifica
en funciétn de un proyecto politico nacional.

Para propositos de la tarea de conduccién, conceptos de origenes tan
diversos como Sector agiropecuario, region, programa, proyecto,
ministerio de agricultura o cualquier otra 1nstitucion, deben entenderse
como "formas de organizacion” de esfuerzos y de asignacién de recursos
para apoyar en la transformacién de la realidad.

Por lo tanto es importante que los lideres politicos del sector
agropecuario --ver nota 16-- y sus asesores y otros técnicos, no limiten
su ambito de acci6tn a esas "formas de organizacion” del esfuerzo para
apoyar la transformacién, sino que lo amplien al respectivo "ambito de
la conduccién” e interactien con los lideres politicos de otros sectores
afines, con los responsables de la politica macroeconémica y con los
representantes de diversas fuerzas sociales, ya dque sblo asi podran
responder con efectividad al reto que les impone la actual situvaciéon de
crisis.
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Hay otras criticas que complementan y en algunos aspectos profundizan lo
aqui tratado y a su vez adelantan enfoques con Jos que compartimos algu-
nos elementos. Ver una linea de pensamiento Jatinoamericano en de
Mattos (1979, 1986 y 1987) y Matus (1972, 1982, 1983 y 1987). Otra
linea de pensamiento extra regional, que tiene elementos coincidentes
con la anterior, cuyo sustento tedrico estid en la teoria del aprendizaje
social ("social learning theory”) formalizada por Dunn (1971) y que
incorpora en su planteo aspectos de interaccién social, se encuentra en
Friedman (1973), Friedman y Abonyi (1976), Korten (1979a), Korten y
Alonso (1981), Korten y Klauss (1984), Rondinelli (1983) y Wildavsky
(1979). :

En otros documentos hemos expuesto la necesidad e implicaciones de un
enfoque de la planificaciéon renovado, acorde con la nueva realidad que
estd viviendo América Latina. Asi hemos planteado la planificacién coawmo
un proceso coniinuo de generacién de politicas concertadas entre actores
clave de wun &mbito de conduccidn especifico --ver notas 14 y 17--, las
cuales ademis deben cumplir con las caracteristicas de ser coherentes
entre si, con el proyecto politico nacional y con la evolucion de la
realidad que dicho proyecto busca transformar. Para ello el proceso
debe integrar el andlisis de politicas con la toma de decisiones por
medio de una tarea explicita, deliberada y comprometida de asesoramiento
oportuno y selectivo a logs centros de decision que tome ep consideracion
en forma selectiva las interacciones entre actores clave.

Con esto se plantea no s6lo una ruptura conceptual-metodoldogica con la
modalidad tradicional de planificacion, sino también una ruptura de tipo
operativo. El actor central o Gnico deja do ser el profesional |lamado
"planificador”, el cual pasa a desempedar el rol bdsico de
analista/asesor, y aparecen el resto de actores clave cuyos roles
bisicos de decisor y ejecutor se articulan para Ja generacion de
politicas coherentes con viabilidad socio-politica y técnico-econtmica.
La planificacion se ubica asi en un contexto mis amplio, en el de la
conducecién del proceso de desarrollo y por lo tanto se le define como
una herramienta fundamental para apoyar en la transformacion de la
realidad.

Las caracteristicas de unidad/continuidad y de coherencia integral las
venimos planteando desde 1978; ver de las Casas y Cobas (1978) y de las
Casas (1982). la caracteristica de coherencia integral recoge lo que
Carlos Matus (1983) plantea, siguiendo a Max Weber, como “conexiones de
sentido” --que expresan wuna convicciébn o creencia, particular a una
situacién, por parte de un actor la cual define la direccionalidad de su
planteamiento-- y como “conexiones causales” --que expresan una "ley
social®™ de validez limitada, pero aplicable a varias situaciones.
Asimismo, la caracteristica de unidad/continuidad conjuntamente con la
de coherencia, coincide con otro planteamiento cue hace Matus sobre la
necesidad de que se conciba a la norma acordada, que refleja la decision
(que precede y preside a la accion, como la orientacién direcciomnal en
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torno de la cual es necesario construir las condiciones para su
cumplimiento; asf la norma puede alterarse en aras de su cumplimiento
real y la realidad cambiada puede crear mejores condiciones para el
cumplimiento de la norma. '

Por paradigmas de politica econdémica entendemos, esquemas formales que
resumen los rasgos mis caracteristicos de diferentes escuelas del
pensamiento sobre politica econémica, en términos de variables clave
para el andlisis y orientaciones para Jla accion. Feinstein (1984)
resume cuatro paradigmas de politica econOmica: monetarismo,
keynesianismo, ofertismo y estructuralismo; adensdts también reswme la
evolucion de algunos de ellos hacia el neomonetarismo, poskeynesianismo
y neoestructuralismo. E) paradigwa aporta una perspectiva y es como un
lente a través del cual se percibe 1a realidad. Aun cuando la
detinicién de politicas requiere generalmente compromisos entre grupos
sociales y el resultado es un hibrido de paradigmas, sin embargo en las
discusiones sobre politica econémica se encuentran grupos de
profesionales que se adhieren pricticamente sSin reservas a algunos de
los paradigmas, lo mismo sucede con algunos asesores, entre los qQue
incluimos a las oficinas de planificacién y a los grupos de andlisis de
politicas.

La activaciéon de acciones es parte de la implementacién de politicas, y
corresponde a las tareas de anilisis, asesoramiento y toma de decisiones
que se desarrollan para que las acciones programadas se concreten o para
complementarlas sobre la marcha reaccionando con oportunidad ante
sorpresas. Esto se considera determinante para asegurar la
transformaciébn de las decisiones en los resultados especificos
deseadons. Conviene aclarar aqui que el conjunto de tareas de anilisis,
asesoraimlento y toma de decisiones que se desarrrollan tanto para la
definicion, comv para la implementacidn y para el ajuste o adecuacién de
las politicas constituyen los componentes bisicos de lo que estamos
l1}Jamando la tarea de conduccién. :

Ademds debemos mencionar que distinguimos entre implementacion y
ejecucion. La ejecucidn corresponde a la misma accion transformadora de
la realidad; o sea que la produccidn de bienes y servicios piblicos y
privados, no es parte de la implementacion y por lo tanto no forsan
parte de la tarea de conduccion, aun cuando es condicionada por ella.
Por implementacion de politicas entendemos el conjunto de decisiones y
acciones de caracter operativo que Se reguieren para preparar o0
instrumentar la ejecucidn y para activar la acciéon transformadora de la
realidad.

Por su parte la definicidn de la politica tiene un caracter orientador;
se refiere a la concreciéon de las intenciones de los objetivos de las
acciones de desarrollo que en determinado proyecto politico nacional
tienen importancia estratégica. El ajuste o adecuacidn de la politica
estd asociado a la realimentacion continua que se requiere para que se
reafirmen o modifiquen decisiones y acciones como consecuencia de los
resultados obtenidos de la ejecucion de las acciones y de la evolucién
de la realidad agroeconOmica socio-politica.
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El tema de manejo de proyectos lo viene desarrollando el TICA en una
forma sistemitica desde 1977, tanto en sus aspeclos conceptual-meto-
dologicos como en los operativos. Este trabajo se inicid con el Pro-
grama Manejo de Proyectos; ver Roberts y Vallejo (1979). Luego el
desarrollo del tema en el contexto de la conduccion efectiva del
desarrollo agricola y rural estuvo a cargo de PROPLAN; ver Barea (1986),
Ciceres (1984), Del Risco (1986), Meofio (1986b), Olazibal (1986) y
Olazibal y Barea (1986).

Por formulacidén de politicas entendemos el proceso que involucra el ani-
lisis, asesoramiento y la toma de decisién para la definicién de poli-
ticas. Como ya se mencion6 en la nota 21, la ejecuciéon de politicas
corresponde al - proceso de transformacién de la realidad, o sea a aque-
l1los que directamente tienen que ver con la produccién de bienes y
servicios. .

Sobre la riqueza del concepto "interdisciplinariedad” en contraste con
"mul tidisciplinariedad” o "pluridisciplinariedad” ver Parisi (1982). En
ese traoajo Parisi{ plantea que los proyectos integrados para el desarro-
1lo rural tienen una orientacién "transdisciplinaria®, lo cual es impo-
sible de alcanzar si no se recurre a la interdisciplinariedad teérica,
metodologica y operativa. Si bien se parte de la idea elemental de «ue
1o convergencia de varios especialistas en diferentes disciplinas que
logran buenos niveles de entendimiento y de comuicacién en un  trabajo
comin es ya un avance interdisciplinario, se pretende sin  eunbargo
destacar que la interdisciplinariedad es bastante mis que eso. Se
trata, en efecto, de un proceso arduo y con implicaciones tedricas y
metodologicas nada simples. Mis adn, se trata de un método de trabajo
para el que la ciencia y la tecnologia modernas no han entrenado
suficientemente a 3us especialistas. No es casual que muchos trabajos
que presumen de interdisciplinarios apenas hayan Jogrado ese primer
nivel de relacidon denominado pluridisciplinariedad. Para un desarrollo
complenzntario que hace referencia a los trabajos de PROPLAN en este
sentido, ver la nota 29.

Ver Korten (1978h) y Meofio (1986a)

Ver Astori (1982) y Astori y Buxedas (1984)

En otros documentos --ver de las Casas (1982) y da las Casas y

Estefanell (1982)-- se ha insistido en que los proyectos deben verse
como instrumentos que implementan Jla politica sectorial global y las
politicas especificas --para una explicacién sobre el contenido de estos

niveles de politicas, ver la nota 34--. Este planteamiento ha llevado a
darle contenido muy concreto a la identificacion de proyectos y por lo
tanto a la consideracién explicita de los proyectos en el campo de la
planificacidn. Asimismo, ha llevado a recomendar |a revisién de los
métodos de preparacion y anilisis de proyectos, para incorporar conside-
raciones sobre su articulacion con diferentes niveles de politicas, en
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términos de su contribucién a los resultados que ellas propician, tam-
bién para incorporar mecanismos de participacién de los supuestos bene-

"ficiarios en las decisiones y acciones que ellos implican, as{f como para

que no sigan siendo considerados aisladamente y mis bien se les ubique
como partes debidamente articuladas en los respectivos procesos de
inversio6n.

Adends, sobre todo en el segundo de los documentos nombrados, se ha
argumentado con relacién a la inconveniencia de generalizar el uso del
enfoque del "ciclo de proyectos®, el cua) puede ser Util para una
entidad financiera, que se abstrae de las caracteristicas de la tarea de
conduccién y, por lo tanto, de los procesos internos que a partir de
ella se generan en cada ambito de accion. Esto es entendible desde el
punto de vista de que e) interés fundamenta) de la entidad que financia
un proyecto esti primero en que los desembolsos de fondos se realicen
sin tropiezos, luego su preocupacién en la ejecucion del proyecto se
restrinfe a asegurarse que ella se dé tal como estaba prevista y,
finalmente, se interesa en la evaluacién ex-post, para adquirir
experiencia para otros proyectos que vayan a financiar en el futuro.
Aunque a primera vista parezca contraproducente, debemos reconocer que
los intereses nacionales llevan a una focalizacién diferente, la
ejecuciébn de un proyecto no es algo lineal, ni algo que constituye un
bloque separado; ésta mis bien se debe entender como un sinnUmero de
miniciclos que estin influenciados por los periodos presupucstales, cuyo
inicio plantea reprogramaciones a partir de los resultados dsl
seguimiento-evaluacion que se dio durante el ciclo anterior, no sb6lo con
relacion a las acciones del proyecto, sino con relaci6n a la evolucién
de la realidad que el proyecto, y las politicas en general, buscan
transformar y que, por lo tanto, pueden llevar a realizar ajustes en los
resultados previstos. .

Meofio (1986a) discute, desde un punto de vista conceptual-metodolégico,
este cambio de énfasis de la perspectiva microanalitica a la macroam-
litica y la ilustra con una presentacién detallada del modelo costarri-
cense de sectorializacion y regionalizacién administrativa.

Sobre la importancia del concepto de interdisciplinariedad, ver la notd
24. Adewmis Parisi (1982) define interdisciplinariedad metodolégica como
la integracion --transferencia, adopcién y asimilacién-- de las légicas
de operaciones inherentes a cada disciplina en procesos particulares.
En relacién con esta se suele mencionar Ja validacion de una técnica
procedente de un campo disciplinario como aplicable a otros segan las
necesidades. En este sentido hemos revisado e incorporado algunos
elementos, por un lado, de la formalizacion que hace Dunn (1971) de la
teoria del aprendizaje social ("social learning theory”) y de las
aplicaciones que hacen Friedman (1973), Friedman y Abonyi (1976), Korten
(1979a), Korten y Alonso (1981) y Korten y Klaus (1984). Por otro lado
hewos revisado e igualmente asimilado algunos aspectos de los avances de
Matus (1972, 1982, 1983 y 1987) en términos de su concepto de situacién
y su aplicacién a la planificacién de situaciones o estiratégica.
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Adermis con la colaboracién de los compafieros De Lella (1978), Ishizawa
(1976 y 1985) y Parisi (1982, 1983a y 1983b), hemos buscado la conexién
entre la epistemologia genética de Jean Piaget (1977 y 1981), su
concepciéon de Ja sociedad como sistema de  interacciones  entre
individuos, la continuidad conceptual de los campos de la conducta que
Bleger (1982) identifica como psicosocial (individuo), sociodinamico
(grupo), institucional (institucién) y commitario (sociedad), el método
constructivo de Oscar Varsavsky basado en la cooperacion entre
individuos y grupos para concretar un Proyecto Nacional y la tecnologia
de los grupos operativos de Enrique Pichon-Riviere para apoyar en esa
construccion social. Estas relaciones se desarrollan mis en la nota 42.

En este sentido se han manifestado dos foros recientes como la Reunién
Extraordinaria convocada por la CEPAL a solicitud del gobierno de
México, --ver CEPAL 1987-- y la VI Conferencia de Ministros y Jefes de
Planificacién de América Latina y el Caribe realizada en La Habana, Cuba
en marzo de 1987. Sobre las implicaciones negativas de seguir conside-
rando a las politicas de estabilizacién, reactivacién y desarrollo como
conjuntos de politicas diferenciables que corresponden a tres ctapas
secuenciales del proceso de desarrollo, ver J|a nota 7; en esa nota
también se mencionan las experiencias mis recientes de corto
neoestructuralistas de Argentina, Brasil, y Peri.

Las discusiones sobre el papel del Estado generalmente son carentes de
contenido operativo, ellas se cenitran en algunos aspectos abstractos
definidos, para economias industrializadas; en el mejor de los casos la
cmewelsri N0 pasa de un aspecto meramente cuantitativo. Asi  muy
frecuentemente los planteos son sobre un mayor o menor tamafio del
Estado; el sustento de dichas posiciones estd en distintas orientaciones
ideol6gico-politicas.

Sin ®embargo hay algunos esfuerzos para superar esas limitaciones, por
ejemplo, Amat (1986), refiriéndose al c¢aso peruano, reconoce dos ejes
para organizar el debate sobre el papel del Estado, ellos se refieren a
dos dimensiones del mismo: una de ellas considera 3u funcion de
gobierno, en su calidad de autoridad del Sistema; y la otra le reconoce
su papel como productor de bienes y servicios, o sea su condicion de
agente econdomico. FEn este sentido Amat reconoce que la condicién de ser
productor otorga al Estado un instrumento poderoso de gobierno para
condu‘:ir el Sistema hacia los objetivos deseados. Pero Amat va mis alld
y otorga contenido operativo a su marco conceptual para el anilisis del
papel del Estado, planteando un conjunto de preguntas organizadas a
partir de los dos ejes que usa para ordenar el debate.

Por otro lado, de Janvry (1983) manifiesta su descontento con el
desarrollo de las ciencias sociales, ya que, a pesar de la creciente
importancia del Estado en la vida social, y particularmente en la
economia desde la revolucién keynesiana y en politica desde los eventos
de 19680 en Europa, es evidente que el Estado ha sido inmensamente
subestudiado en todos los campos de las ciencias sociales. Sin embargo,
los eventos mencionados han estimulado un creciente interés en el tema
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en los uUltimos 15 afilos. ' Pero a pesar de ello, no contamos con una
teoria del Estado consistente y unificada; ésta no se encuentra en los
clasicos del Estado de Weber o Marx, ni tampoco en los desarrollos
posteriores, ya sean en la tradicién pluralista o marxista. Lo que
existe son diferentes aproximaciones, cada una con diferentes propdsitos
y en diferentes contextos histéricos, que en una forma eventualmente
iluminadora se complementan unos a otros. Pero como resultado de ellos
las teorfas del Estado tienden eventualmente a tener fuerza explicativa
ex-post, pero son débiles en términos predictivos.

De Janvry enfatiza que para poder entender por qué los gobiernos imple-
mentan politicas de precios para la agricultura y la alimentacién tan
marcadamente diferentes que resultan en patrones de desarrollo agricola
y rural tan contrastantes, tenemos que ir mis alli del andlisis
neocliasico del ecquilibrio de mercados, que consiste en observar las
distorsiones de precios, calcular el costo social resultante, para
terninar simplemente i1nsistiendo en la remocidon de las distorsiones. De
Janvry plantea que para que alguna propuesta para corrvegir esas distor-
siones tenga relevancia politica, ellas deben ser entendidas en términos
de la dindmica bistorica y social de su realidad. Luego concluye que
para ello tenemos que reubicar e] estudio de los precios agropecuarios,
de la teorfa pura de los mercados a una teoria del Estado, que permita
entender los patirones observados en esas politicas de precios.

En ese trabajo de Janvry da un paso importante llegando a sentar las
bases para el desarrollo de una teoria de la economia politica de los
precios. Para ello empieza definiendo las dimensiones estructurales de
una sociedad en términos de su estructura de clases sociales, 3u
estructura econémica y de su insercidén en la divisiéon internacional de)
trabajo. Luego busca complementar lo anterior, identificando en un
marco consistente las contribuciones que con relaciéon a la form,
funciones y limites del Estado, han hecho dos enfoques contrastantes en
los marcos de la economia politica: el anilisis instrumentalista o el
anilisis politico de clases y el anilisis de la légica del capital.

Para que lo anterior, que esti definido mis en el contexto de pafses con
una industrializacion avanzada, pueda tener aplicacion en paises menos
desarrol lados caracterizados por régimenes de transicion eventualmente
hacia sistemas capitalistas mis maduros, habria que considerar otros
aspectos que afectan los esquemas instrumentalistas y de la 16gica del
capital. FEn este sentido, de Janvry, para los propdsitos de* su trabajo,
considera oportuno agregar a 3u  teoria sdlo un aspecto estructural de
estos regimenes en transicién, la debilidad de los grupos industriales
urbanos emergentes para enfrentar politicamente a los campesinos y otros
trabajadores; ésto permite entender y ubicar las estrategias alternativas
de alianza de esos grupos industriales urbanos con otro grupos segun Ja
situacién que prevalezca en cada pais.
£

El Gltimo elemento que de Janvry incorpora es el papel de la crisis en
la accién del Estado, ya sea que este actie con una modalidad de
respuesta a la crisis, que otros llaman de "administrar la crisis”, o
que el Estado actiue con una modalidad de planificaciéon de cambios
estructurales o de “"anticipacién a las crisis”.
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Este marco teférico es usado por de Janvry para analizar la economia
politica de los precios para la agricultura y alimentaciéon en Estados
Unidos, India, Colombia y Egipto; asi llega a conclusiones muy
interesantes sobre el papel del Estado en el caso de esas politicas
especificas.

Con base en los trabajos de Amat y de Janvry se puede complementar un
marco tebrico para que sea aplicado en una forma mids integral en
términos de la matriz de politicas que se presenta en la nota 34 y de
esta forma, llegar a conclusiones mis precisas sobre el papel del Estado
en la conduccion del proceso de desarrollo para la reactivacion y
desarrollo de la agricultura, en cada caso concreto de un pais y deatro
de 81 en el respectivo dmbito que se seleccione.

Se debe anotar que algunos de esos estilos de direccion politica son
resultado de un importante proceso de apertura democritica experimentacdo
en los ultimos afios; pero estos procesos a su vez, al darse en la actual
situaciéon de crisis, enfrentan conflictos sociales my serios
rasul) tantes del choque entre necesidades reprimidas de Ja poblacion y la
reduccién real del nivel de vida a consecuencta de las medidas
principalmente de orden econdmico que se estan tomando con la intencién
de enfrentar la crisis, en el contexto de los programs de
estabilizacidon y ajuste estructural.

La palabra "dialéctica” se usa aqui para representar una relacién
reciproca. entre dos términos que no los conduce a una situvacién de
equilibrio, sino que, por el contrario, contienen en si mismos la
contradiccién principal que mueve a ambos, que es el sustento de su
propia dinimica. Para una explicacion del uso de este concapto en el
anélxsls de politicas, ver Petit (1985).

Para poder analizar la coherencia integral de las politicas se requiere
sistematizarlas en términos de niveles y tipos, asi como del contenido
de ellas en términos de los resultados que se desean alcanzar. Ademis
esto es fundamental para poder caracterizar el “ambito de conduccién”
--ver nota 17-- en términos de las interacciones socio-politicas basicas
en que deben incurrir los actores clave para la tarea de conducciOn._ c.aea
oo Jblur¢$&~M4bh~,“4ufjuﬁunaﬂﬁuna7ﬁrwdlqhnaA&md0 A ssan politicos . - .
En otro documento --de las Casas (1982)-- hemos argumentado que para que
el andlisis de politica sea sustento técnico para Ja tom de decisiones,
es necesario contar con una clara sistematizacion de politicas que
permita apreciar las necesidades diferenciadas, en el contenido del
anilisis, para cada nivel y tipo de politica.

Para la sistematizacion de politicas, y cowo instrusento para el andli-
8is de su coherencia integral --entre proyecto politico nacional, polf-
ticas macroeconomicas y sectoriales, politicas regionales e institucio-
nales etc.-- la experiencia de PROPLAN ha llevado a la construccidn
metodologica de lo que llamamns la “matriz__de politicas®, conjugando
para ello las dimensiones que han aparecido en el tratamiento de este
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tema en la tarea de apoyo a los pafses de la Regién. Por un lado
consideramos la naturaleza de las decisiones y acciones contenidas en
las politicas y por otro lado los tipos de resultados que se buscan
alcanzar con ellas. Estas dos dimensiones constituyen los dos ejes de
la "matriz de politicas®.

Con_relacitn al eije de la naturaleza de las decisiones_ v __acciones, se
debe partir de reconocer que todo gobierno tiene una posicién
doctrinaria que expresa, con distintos niveles «de detalle, Ila
preferencia por determinada organizacién y funcionamiento de la sociedad
Y en ese marco le asigna un determinado papel a la agricultura. La
concreciéon de la posicién doctrinaria de wun gobierno se da en un
continum que cubre desde las orientaciones mis generales, que reflejan
una 1magen-objetivo que fija el norte a seguir, hasta la definicién de
acciones para el desarrollo agricola y rural. En ese rango, la
experiencia de PROPLAN ha llevado a identificar cinco niveles de
politicas. :

Para cada uno de los niveles de politicas pueden haber varios tipos de
politicas que variarin segun las caracteristicas de cwda pais: i. mareo
doctrinario, corresponde al nivel de politica superior; considera al
pais como un todo, también lo identificamos con un tipo que !lamamos
“proyecto politico nacional®, el cual plantea una vigsion finalista de la
organizaciéon de las fuerzas sociales y su articulacion para el
funcionamiento de la agricultura y de su insercion en el resto de la

al nivel de politica mis general para el admbito de conduccién que se
seleccione y que identificamos como la "politica global sectorial” o la
politica sectorial para el ambito correspondiente; se plantea como um
mayor concrecién de las decisiones contenidas en e) marco doctrinario,
en términos de las areas-problema estratégicas, las cuales priorizan las
dreas estratégicas de accién para el desarrollo de la agricultura,
reconociendo sus vinculos interesectoriales, su insercién internaciomal
¥y s8u relacién con la politica macroecondmica; iii. politicas
especificas. corresponde al nivel de politicas que se definen siguiendo
las orientaciones de cada una de las Areas estratégicas contenidas en el
marco orientador, pueden llegar a ser de varios tipos, entre ellos estin
las politicas de incentivos econfmicos y tributarios, las de generacitn
y transferencia de tecnologia, comercializacidén, estructura productiva,
etc.,; iv. medidas _de politica, corresponde a decisiones operativas que
constituyen el mayor nivel de concrecién de la posicién doctrinaria del
gobierno en términos de afectar o condicionar el comportamiento de las
diversas fuerzas sociales, este es el nivel de politica en el que el
sector poblico concreta en términos operativos la concertacidédn con las
fuerzas sociales y ahi implementa las politicas especificas; v. agcionpes
especificas, constituyen un nivel de mayor eoncrecion de las medidas de
politica, se refiere especificamente a la tarea que le corresponde .
realizar al sector publico por medio de programas, proyectos y otras
acciones para alcanzar los resultados cque contribuyan a Jla transforma-
ci6n de la realidad. Para una megyor comprension de algunos de estos
niveles ver de las Casas (1978 y 1982), Fernindez (1981), Del Risco.
(1983), Barea, Bejarano y Del Risco (1984), y PROPLAN (1963 a y 1983 b).
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El__otro__eje de la_ “"matriz de politicas”_lo constituven )os resultadoes
que_se _esperan_lograr _con _cada _nivel _y _tipo de noliticas. Esto nos
lleva a precisar el contenido que debe tener cada nivel y tipo de poli-
tica , en el dmbito correspondiente, en términos de los diferentes tipos
de resultados que se deben alcanzar, los supuestos que deben ampliarze y
los medios que se usarian para su instrumentacion, los cuales definen la
articulacién que debe darse entre niveles y tipos de politicas. Ello lo
planteamos en términes de cuatro elementos: i. fin__u__objetivo _superior
al__aque__se_ pretende _contribuir, define la contribucion gue le corresponde
a cada nivel y tipo de politica, por lo tanto, define la articulacion
con el nivel inmediato suvperior; por ejemplo, 5i nos ubicamos en el
ambito de conduccion definido como “direccion  sectorial”, la
interseccién de la columna de objetivo superior de la matriz de
politicas con la fila correspondiente al nivel de politica llamado marco
orientador --polfitica global sectorial-- nos daria la conexién entre la
politice. global sectorial y la politica macro econdmica y la de lous
otros sectores. Asi se define la orientacion que deben tener Ilcs
diferentes tipos de politica. A su vez aqui se define el impacto que
debe tener cada nivel de politica; ii. propdésito__u__obhijetivo _eapecifico
Que _se_ busca__alcanzar, sintetiza el resultado central que se busca con
los diferentes tipos de politicas, o0 sea que plantea la razén de ser de
caida uno de ellas. A su vez aqui se define el efecto que debe tener
cada tipo de politica, asi como las condiciones que se deben dar para
que se logre contribuir al fin superior; iii. productos u_obletivos
operativos o _intermedions, define los resultados directos que se deben
obtener con las principales decisiones que se toien; y iv. medios_pars
la__instrumentacién, define o3 medios que se deben utilizar para
instrumentar cacda tipo de politica. Con ellos se plantean los vinculos
de cada tipo de politica con el nivel inmediato inferior o de mayor
concrecion. Para una mejor comprension de los conceptos aqui usados,
ver de las Caszas (1982) y Ciceres, Barea y Bejarano (198%).
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Lo anterior puede sistematizarse para el ambito de conduccién definido
como “"direccién sectorial®, que corresponde a la forma de organizacién
del sector agropecuario, en la siguiente forma:

RESULTADOS DESEADOS PARA CADA NIVEL Y
TIPO DE POLITICAS

NATURALEZA DE DECISIONES
Y ACCIONES

Niveles de
Politica

Tipos de
Politica

Fin u
Objetivo
Superior

P

ropésito u
Objetivo
Especifico

Productos u Medios para
Ohjetivos su instru-
Operativos mentacién

Posicién

Doctrinaria

Proyecto
Politico
Nacional

Marco
Orientador

Politica
Macro-
econtnica

Polfitica
Clobal
Sectorial

Politicas
Especifi-
cas

Polfiticas

de Incen- -
tivos Eco-
némicos y
Tributarios

Polfiticas
de Genera-
ciébn y
Transferen-
cia de )
Tecnologfia

Polfiticas
de Comercia-
lizacién

Medidas de

Politicas
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En otros documentos --ver Paris{ (1983a y 1983b)-- PROPLAN ha desarro-
llado el concepto de roles y el papel de su articulacién en el contexto
del enfoque de conduccién efectiva.

Matus (1987) plantea la diferencia entre prediccién y previsién en los

-8iguientes términoes “La prediccidén es un cialculo que intenta acertar

sobre lo que ocurrird en el futuro. la prevision, cn cambio, implica
prever posibilidades y preparar planes para afrontarla”. Matus ilusira
esta diferencia de la siguiente manera: “lLo que ocurriri maflana no es
predecible, porque el futuro no sb6lo  depende de muchas variables
cambilantes pero conocidas, 3ino de los hombres que crean esas variables
como posibilidacdes que sobrepasan su propla imginacion e intenciones.
Asi, el futuro que nos afectard e incide en la eficacia de nuestras
decisiones de hoy depende, a veces en bucna parte, de variables
desconocidas e inimaginables que no podemos epumerar. Esto, por ciento,
no ocurre en todos los casos. Podemos hacer una bucna prediccidn sobre
el nimero de la poblacién que existird mafiana, pero no podemos hacer lo
mismo en relacion a las acciones de esa poblacion. En principio, sin
embargo, se trata de una incOgnita cque probabilisticamente podemos
enmarcar dentro de un espacio de posibilidades. Si en e3e espacio cde
posibilidades pueden ocurrir “varias" situaciones asjternativas diversas,
debo realizar un acto de prevision que implica disetar “varios” planes
para enfrentarlas. Por lo tanto... la .planificacidn descansa e¢n la
exigencia de prever posibilidades para prever acciones vy, en
consecuencia, ser oportunos y eficaces en la acci6n”.

Es importante reconocer, como lo hace Matus (1987), que la modalidad
tradicional de planificacién exager6 el uso de las relaciones
causa-efecto extendiéndolas a todos los procesos sociales. Matus
plantea la distincion entre la “relacién sistémica causa-efecto”, mis
adecuasdda para los sitemas naturales y lo que él 1llama “relacidn
iniciativa-respuesta”, mis apropiada para los sistemas de interacciOn
social, que se discuten mis adelante --ver nota 43. En este sentido
argumenta Matus, que ¢n la relacidon causa-efecto, el efecto queda
predeterminado en relacidn con la causa; lo cual no sucede en el caso de
la relacion iniciativa-respuesta, donde la respuesta no esti
predeterminada y es intringicamente impredecible. En este contexto
ubica Matus las limitaciones de Ja modelistica matemitica que
fundamentalmente se aplica a la representacxén»de procesos repetitivos.

Estos conceptos estin desarrollados en de las Casas y Cobas (1978).
ILPES (1977) también desarrolla el concepto de proceso de planificacion,
distinguiendo cuatro etapas: i. diagnéstico; ii. formulacion; 1iii.
control de la ejecucién; y iv. evaluacién y reformulacion. Mas
recientemente Ander-Fgg (1985) discute cuatro etapas de este proceso y
las llama: i. estudio, investigacioén, diagndstico; ii. programacion;
iii. ejecucidon y administracion; y iv. evaluacién.

Para una clara y util diferenciacién entre datos e informaci6bn, ver
Bonnen (1975). o
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Para una explicaciéon del ‘concepto de modelo, ver Bunge (1972) vy
Varsavsky y Calcagno (1971); en el ultimo se hace una revisién del
concepto de modelos matemiticos y ubica dentro de ellos la experimen-
tacién numérica y la simulacién, ademis se discute la aplicacién de los
modelos de experimentacién numérica a la politica econémica y las
ciencias sociales en varios paises de América Latina.

Un resumen bastante completo de las técnicas mencionadas se encuentra en
Delp, Thesen, Motiwalla y Seshadri (1977). Algunas aplicaciones y
adaptaciones con base en las experiencias de PROPLAN se presentan en
Bejarano y Barea (1985), para el caso de la técnica de grupos nominales;
en Ciceres, Barea y Bejarano (1985), para los casos de la red de
pertinencia, el marco légico y la relacion entre ambas técnicas;
aplicaciones y de otras técnicas que emplea PROPLAN segin se indica en
las referencias de la nota 46, no bhan sido publicadas sino que estin
como documentos de trabajo Yy como separatas preparadas para 103 cursos
de PROPLAN. )

Para una presentacion de la técnica de modelos estructurales y de sus
aplicaciones, ver Waterfield (1976). Atkin (1977, 1978 y 1981) desarro-
lla el andlisisQ y lo aplica a casos de la planificacién regional y de
la planificacién wuniversitaria. PROPLAN, con la ayuda del Instituto
Peruano de Investigacién Cientifica (IPIC) y bajo Ja direccion del Dr.
Ishizawa, estd trabajando sobre el contenido y las aplicaciones de los
wodelos estructurales y del anilisis-Q para apoyar en el analisis y
asesoramiento a la toma de decisiones en el contexto de) enfoque de
conduccidn efectiva. Quade (1878 y 1982) discute el uso de métodos
cuantitativos y cualitativos para el andlisis de politicas e ilustra
aplicaciones de técnicas como andlisis de sistemas, anilisis de sensibi-
lidad de costos, modelos matemiticos para anidlisis de conflicto, simula-
cidén, escenarios. Vigorito (1978) presenta la técnica de anilisis de
complejos, la cual la aplica para analizar los procesos agroindustria-
les, posteriorumente ha sido ampliamente difundida en muchos trabajos en
América Latina patrocinados por el Instituto Latinocamericano de Estudios
Transnacionales -ILET- y otros grupos de investigacion asociados.

En varios trabajos de PROPLAN --Ver Cobas, Fernindez, Notaro y Pérez
(1981) y Buxedas (1933)-- sobre el proceso de anidlisis de politicas, se
discuten las tecnicas de anilisis de mercados y de complejos
agropecuarios, ¥y se plantea la reilacién gque debe darse entre ellas para
las tareas de andlisis en algunos de los niveles y tipos de politicas de
la "matriz de politicas” que se presentd en la nota 34.

Con relacién a técnicas para el trabajo con grupos, ver Alpizar (1982) e
inoue, Murray y Blanco (1984). FEn el trabajo de PROPLAN se ha hecho una
aplicacién heterodoxa de varias de las técnicas que se encuentran en las
refercncias mencionadas. Lo que menciona Ishizawa (1985) con relacion
al trabajo de Varsavsky también se aplica al caso de PROPLAN, hemos
aplicado técnicas ya desarrolladas por varias disciplinas y que se
encuentran disponibles; por lo tanto, la novedad no se encuentra en las
técnicas, sino en la forma de utilizarlas, en la combinacién que hacemos
de ellas desde una perspectiva interdisciplinaria, lo,cual ha requerido
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algunas adaptaciones, sacrificando la pureza de sus desarrollos
originales en funcitn de los problemas y las condiciones «que
caracterizan las situaciones que hemos ido enfrentando en nuestra tarea
de cooperacidn técnica.

Sin embargo para entender lo anterior es importante reconocer tres
aspectos fundamentales que se complementan para el desarrollo conceptual
del enfoque de conduccion eiectiva, los cuales, en términos mis
generales, fueron adelantados en la nota 29. Uno__de _ellos se sustenta
en el concepto de sistema social de Piaget (1977), el cual lo define
como un sistema de interacciones. Piaget plantea e la sociedard se
puede concehir como el conjunto de las relaciones entre los individuos
que la conformmn; esto no quiere decir que la sociedad sea la suma de
los individuos, ni «que sca una realidad superpuesta a los individuos.

Asi se plantea la continuidad de una base conceptual --diferente a la
continuidad lineal-- desde la interaccion de dos individuos hasta la
totalidad constituida por el conjunto de las relaciones entre los
indaividuos de una sociedad. En este sentido es interesante la

conclusi1dn que Ishizawa (1985) plantea como corrolario de la concepcidn
de Piagel, en términos de que la esencia de la transformacién de una
sociedad consiste en una modificacién de las relaciones sociales. Como
ya mencionamos en la nota 23, la continuidad a la que hacemos referencia
permite integrar. sobre la misma base conceptual anotada, pero
reconociendo las diferencias tanto cualitativas como cuantitatvivas,
cuatro campos de ls conducta humana que han sido identificados como: el
psicosociai (individuo), sociodinamico (grupos), institucional
(institucion) y comunitario (sociedad); para una discusién de 3us
contenidos, ver Bleger (1982 y 1983).

El_ segundo __aspecto, que es complementario al trabajo de Piaget y
fundamental para el desarrollo conceptual del enfoque de conduccién
efectiva, estia inspirado en el trabajo de Varsavsky (1875) que enfatiza
el desarrollo de 1la cooperaciéon --solidaridad social, participacion
plena y profunda y creatividad de los equipos de trabajo de diferente
tipo y nivel-- para la construccién del Proyecto Polftico Nacional en el
que la cooperacion seria la forma predominante de las relaciones
sociales. :

El__tercer _aspecto fundamental para el desarrollo del enfoque de
conduccion efectiva, que es complementario a los dos anteriores, pero
sobre todo al desarrollo de Varsavsky, corresponde a la concepcion
operativa de grupos desarrollada por FEnrique Pichén-Riviere; una
adaptacion de la técnica desarrollada dentro de esa concepcidon apoya en
forma efectiva la concrecidon de la cooperaciéon para la construccion
social del Proyecto Nacional.

Unn presentacion de la tenria y priactica de los grupos operativos se
encontrard en Bauleo (1983), Caparros (1975) y De Lella (1978). Una
discusién sobre la articulacion de los trabajos de Piaget, Varsavsky vy
Pichon-Riviere con el trabajo de PROPLAN, se encontrari en Ishizawa
(1985). Asimismo, una discusién sobre los aportes de esos desarrollos
en la elaboracidon del enfoque de PROPLAN estid en Parisi  (1983s.y
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1983b). Para conocer la apliincién especifica de diversas técnicas en
el trabajo de cooperacidn técnica de PROPLAN en varios paises, se deberd
revisar las referencias que se dan en la nota 46.

En el enfogue mis comin de “"sistemas” que se encuentra en  la literatura
politica, administrativa y socia)l, se insiste en la existencia de un
proceso de transformacién de recursos y esfuerzos a partir de determi-
dados insumos de “energia” y demandas socio-politicas, para generar unos
resul tados que buscan satisfacer aquellas demandas: insumos - transfor-
macién - resultados - realimentacién.

En dicho enfoque --que por medio de planteamientos del ILPES (1977) y de
PROPLLAN (198l1a) se ha llevado a mis detalle diferenciando “subsistemas®
de producecién, de apoyo, de regulacién y de actividades de mejoramiento
de condiciones de vida rural-- el desarrollo agricola y rural se ha
visualizado como un espacio especifico que delimita la accién
propiamente transformadora de la realidad, asi como las interacciones
del conjunto de actores y recursos directamente vinculados a dicho
desarrollo, dando lugar a la concepcién de “Sistema Agropecuario”. En
esa aplicacién de la técnica de sistemas, se promueve el anilisis de las
relaciones de poder e influencia con otros sectores o sistemas que
inciden en el desarrollo agropecuario --que laensituacién actual de
Crisis «heenSESSRNGNINSSYEstRRLRERNED <1 referidos a aspectos
financiero-monetarios, comercio e industria principalmente--, via
*insumos” que el Sistema Agropecuario obtiene de ellos y a ’resultados™
que les entrega ubicando a ambos --insumos y resultados con sus
correspondientes relaciones-- en lo que se conoce como “"ambiente”.

la experiencia de PROPLAN indica que esa concepcion limita Ja
comprension de las relaciones de supeditacion pollitica y técnica que se
da con esos otros gsectores o sistemas, cuyos propios procesos de
transformacién de la  realidad toman lugar en  “espacios™ de
transformacién distintos, con propositos usualmente distintos o no
convergentes. Esta situacién provoca una gran dispersién de
responsabilidades y autoridad, ya que desarticula --precisamente lo que
el enfoque de conduccion efectiva busca articular-- a los actores clave,
que sin importar el “"sector o sistema productivo” en que formalmente se
les ubique, conforman fuerzas determinativas para el logro de los
resul tados deseados con el desarrollo agricola y rural.

Robles (1987) recoge la critica que Astori y Buxedas (1984) hacen a esa
aplicacién de la técnica de sistemas “en dos puntos relevantes: ...se
omite el papel de aquellos sujetos que toman l}as decisiones y ... se
maneja la nocién de Estado como un ente global y estable, sin atender a
su estructura interna, su dinamismo y a las formas de articulacién con
el resto de la sociedad”.

PROPLAN también comparte esa critica, ya que hace algin tiempo la
plante6 como autocritica a sus trabajos iniciales, y considera que es
preciso otro enfoque mis pragmitico, viable y apropiado a la situacibn
que vive la agricultura de la regién. Es asi oportuno reconocer que no
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es suficiente considerar dentro del sistema s6lo a las instituciones,
grupos, individuns, recursos y acciones preponderantemente dedicadas al
desarrollo agricola y rural, sino que ademis se debe incorporar a otros
que no estando preponderantemente en ello inciden en forma determinativa
sobre aquel. Por ello se ha indicado en el texto que el punto de
partida para la conduccidén efectiva es la diferenciacién entre:

i. la "forma de organizacién”, que es donde se ubican los directivos
y técnicos de agricul tura;

ii. el ‘“espacio de transformacion agroeconémico”, que es donde las
relaciones de produccién dan forma y condicionan Jog procesos de
produccion, intercambio, consumo y distribucidon de los excedentes
de determinada actividad agroeconomica;

iii. el "ambito de conduccién”, qus es el contexto socio-politico donde
s lleva a cabo la tarea de conduccion --o sea loz procesos para
la definicidon, implenentacion y ajuste concertado de politicas--
para el desarrollo agricola y rural. La nocion de sistemn
agropecuario incorpora los dos primeros conceptos e ignora el
dmbito de conduccion , que en nuesiro caso es el que definc los
limites de las intz2racciones que son la esencia de los sistenas
responsables de la tarea de conduccion.

En la practica sOlo muy pocas 4areas o campos de la politica para el
desarrollo agricola y rural dependen exclusivamente de actores del
propio "sector o sistema agropecusrio” --o sSea que corresponden a  esa
forma de organizacion--. Lo normal es una situacidon de interacciones Jde
individuos y grupos de diversos sectores y niveles de accién, que
configuran procesos en los que wnos y otros interviencn en formas
distintas y recurrentes a lo largo de los requerimientos de la
definicion, la implementacién y el ajuste concertado de politicas para
el desarrollo agricola y rural.

Los enfoques sistémicos mencionados al comienzo de esta nota tropiezan
con un problems de definicion de sus limites, asi como de ubicacion y
participacion de actores‘clave publicos, representativos de las diversas
-fuerzas sociales e inclusive de intereses foraneos en tales procesos de
politica para el desarrollo agricola y rural. Es por ello qua el
enfoque de cnnduccidn efectiva que impulsa  PROPLAN parte del
reconocimiento de cuiles son los procesos e interacciones reales que
llevan a la definicion, la implementacion y el ajuste de politicas, cuya
caracteristica esencial es que sin importar en qué “sector® o “sistemn

adwinistrativo” --0o forms de organizacion-- se ubiquesp, inciden de lleno
en la naturaleza del desarrollo agricola y rural. Asi, la

identificacion de quiénes participan, como y cudndo se relacionan y gué
generan, rebasa el ambito de accion de un sector o sistema agropecuario
en el sentido visto, incorporando en un g0lo proceso o “estructura

institucional del sistema®™ lo que en estos otros enfoques serian
®*insumos” y “"relaciones con el ambiente®.
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la definicién de politicas para el desarrollo agricola y rural), asi como
su implementaciéon y ajuste continuos, las plantea PROPLAN como wun
conjunto de interacciones entre actores clave sobre Jos qgue el Ministro
de Agricultura, o alguna autoridad politica superior o grupo colegiado
superior que exista en el caso de considerar una “"forma de organizaciéon”
de mayor cobertura que el sector, estin llamados a jugar un papel de
articuladores y facilitadores estratégicos (meta-directivos). En ignal
forma esto sSe aplica para “formas de organizacion” de menor cobertura
que el sector, en cuyo caso le corresponderia Jugar ese papel de
articulador y facilitador de esas 1nteracciones entre actores clave, a
un Presidente Ejecutivo de una institucién auténoma, un Gerente General
de una empresa piblica, un Director Regional o a los respectivos cuerpos
colegiados que existan.

Ello es vital para lograr impulsar el ejercicio, tanto individual como
grupal, de las funciones de conduccién que precisamente permitan
articular a tales individuos y grupos, desde la misma caracterizaci6n de
la problemitica hasta la activacion de acciones de transformacifn en
distintos ambitos de conduccién y niveles, permitiendo operativizar asf
el logro de los prop6sitos del “sistema” mediante la movilizacién
integral de su estructura y recursos que concurren en los procesos.
Dicha concurrencia delimita el dmbhito de conduccién para el cual se
definen los “mecanizmos®.

As§, los “mecanismos de conduccidn® son los elementos dinamizadores y
sigstenatizadores de los sistemas institucionales responsables de la
tareca de conducecién --o sea de los procesos para la definicibén, la
implementacion y el ajuste concertado de politicas--.

De esta manera, la nocidon misma de "sistema institucional® que PROPLAN
desarrolla y que se presenta en el texto de este documento, trasciende
la idea de “"sistema agropecuario® o “sector”, pues se fundamenta en las
interacciones mis complejas entre actores clave de Jlos procesos de
definicion, implemcntacién y ajuste concertado de Ja politica para el
desarrollo agricola y rural. Ellos son “sistemas de interacciones
sociales”™ para cada ambhito de conduccién, en los gque a diferencia de
otros enfoques, no se privilegia las relaciones de causa-efecto --ver
nota 37--, que son wmis apropiadas para sistemas naturales, sino la
unidad dialéctica decisién-accién, que es mis apropiaia para reflejar
las interacciones entre actores sociales en su lucha por lograr su
desarrollo.

Esta denominacién de "sistemas institucionales responsables de la
planificacién e implementaciéon de politicas” no debe confundirse con la
de “sistema de planificacién” que esti bastante generalizada en la
Region desde los aflos 60. Hay dos aspectos que deben tomarse en cuenta
para no confundir las dos denominaciones; ellos estin referidos al
contenido de los conceptos “sistema” y “planificacién®.
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En el texto se indica que los gigtemas se definen, en el enfoque de con-
duccion efectiva, en términos de su propésito, funciones, componentes y
estructura --ademis, sobre el concepto de sistema institucional, como
sistema de interacciones sociales, ver la nota 43--. Sin embargo, en el
caso de los llamados “sistema de planificaciébn”, el concepto de sistema
se wusa en una forma bastante restringida, generalmente se hace
referencia al sistema en una forma muy burocratizada, sb6lo en términos
de su estructura y los agentes que ella incorpora. Asi la estructura de
los "sistemas de planificacién” se define que esti constituida s6lo por
las unidades u oficinas de planificacién y los agentes de csos sistenas
son sdlo los profesionales planificadores.

Con relacién al concepto de planificacion también hay diferencias sus-
tantivas. En el enfoquz de conduccién efectiva se usa un concepto de
planificacidn renovado tal como se definié6 en la nota 19. Este concepto
no 3e restrinfge a la elaboracion de planes, ni a las acciones de los
profesionales llamados planificadores, como es el caso de la modalidad
tradicional de planificacién que se asocia al uso generalizado de la
expresién "sistems de planificacion®. Al plantearse como un  proceso de
generacion de politicas concertadas entre actores clave de un ambito
especifico --ver notas 14 y 17-- con determinadas caracteristicas de
unidad, continuidad y de coberencia integral se le ubica en un contexto
mis amplio, que es el de la conduccion del proceso de desarrollo, y por
lo tanto se le define como una herramienta para la transformacion de la
realidad. Asimismo se identifica a los planificadores con el descapeinc
preponderante de un rol bisico de analistas/asesores y se incorpora a
otrros actores clave --directivos y técnicos del sector agropecuirio, de
otros sectores afines y responsables de la politica mecroecondémica y
representantes de diver3as fuerzas sociales @8 inclusive algunos
representantes de intereses forianeos--, 3a los cuales se les identifica
con el desempefio preponderante de los otros dos roles biasicos, es decir,
con Jlos roles de decisores y ejecutores. Ademis se olantea la
articulaciéon de estos tres roles basicos en el ejercicio de las
funciones basicas de conduccién como una condicién necesaria para su
efectividad, que a nivel operativo se traduce en la concertacidén entre
esos actores clave. .

Una ilustracion de esto se encontrarid en el trabajo de cooperacidén que
el IICA por medio de PROPLAN realiza con la Secretaria de Coordinacion
del Consejo Regional de Cooperacion Agricola de Centro América, México,
Panami y Repiblica Dominicana (CORECA) y en apoyo a las respectivas
Unidades Sectoriales de Planificacion Agricola (USPAs) en Costa Rica,
Cuatemala, y Repiblica Dominicana; ver Ciceres, de las Casas y Maeoilo
(1967).

El propésito de este tralmjo es preparar una propuesta para el fortale-
cimiento de los sistemas institucionales responsables de Ja planifica-
cion y la implementacién de politicas apgricolas en los paises miembros
del CORECA, a partir de la identificacion de los factores limitantes y
facilitantes que condicionan de manera 3ignificativa su efectividad.
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Para ello se han analizado los. mecanismos de conduccién que se usan en
los cuatro paises para la definicién, la implementacién y el ajuste de:
i. la politica sectorial global, ii. tres politicas especificas
--precios de los granos bdsicos, crédito agropecuario y una tercera
politica que varfa para cada pafs-- y iii. medidas de politica para el
manejo de dos situaciones coyunturales seleccionadas por separado en
cada pafs.

Es importante reconocer, como Jo hace Petit (198%), «que muchos
especialistas, que trabajan en anilisis de politicas, han tenido la
tendencia a poner demasiado énfasis en los aspectos normativos == cuidn
malas son las politicas agropecuarias de un pais?-- asf como en los
aspectos prescriptivos -- cuiles deberfan ser las politicas
agropecuarias?--, ellos lo hacen a costa de 1los aspectos positivos --
cuiles son los determinantes de las politicas agropecuarias?, o como lo
plantea de Janvry (1983), por qué los gobiernos actian en determinada
forma?--. En el trabajo de PROPLAN reconocemos e los aspectos
positivos son criticos para poder entender la evolucién de las politicas
agropecuarias y para poder prever cursos alternativos. Asimismo es
importante reconocer, como muy bien lo ilustra Petit (1985), que para
entender cémo son formuladas las politicas, debemos estar preparados
para cuestionar Ja idea que ellas son definidas fundamentalumente para
alcanzar algin 6ptimo econdmico; se debe mis bien reconocer que, en el
corto plazo, ellas son resultado de intereses en conflicto que son
regulados por un proceso politico, y que es en el largo plazo donde las
fuerzas econémicas juegan un papel critico.

En varios documentos se reporta la experiencia de PROPLAN en el diseio/
ardecuacion-prueba-implantacion de mecanismos de conduccion en diferentes
ambi tos. Barea (]1986) presenta la experiencia de PROPLAN para mejorar
el manejo de un proyecto de apoyo al pequeno productor en Republica
Dominicana. Del Risco (1986) presenta la experiencia. para mejorar el
mane jo de un programa nacional de desarrollo agricola para pequedos y
nedianos agricultores en Costa Rica. Meoo (198bL) resume la experiencia
de PROPLAN para apoyar en la implementacion de la politica sectorial en
Costa Rica. Olazabal (1986) recoge la experiencia de apoyo al manecjo de
un programa de riego y adecuacion de tierras en el ambito de una
institucion pablica en Colombia. En PROPLAN (1981a y 1883¢) asi como
Olazibal y Barea (1986) se hace lo propio con respecto a la experiencia
de apoyo en el manejo de un programa nacional para el desarrollo rural
integrado en Colombia. Vega (1986) resume la experiencia en el fortale-
cimiento de la tarea de conducciéon en una regiéon agropecuaria en
Guatemala. En de las Casas y Ciceres (1987) hay una seccién que resume
experiencias de PROPLAN en su segunda etapa de ejecucion con relacién al
disefio/adecuacibén-prueba-implantacién de mecanismos de conduccién; en
este mismo documento se relaciona esta accion con el resto del trabajo
de PROPLAN.

Ver de las Casas y Ciceres (1987)
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Sobre la experiencia de PROPLAN en el apoyo a grupos nacionales para el
anilisis de la efectividad con la que se realiza la tarea de conduccion,
ver la nota 45. Sobre la experiencia en el apoyo a grupos nacionales
parra el disefas/addecuacion-prueba-implantacién de mecanismos de conduce-
cidn, ver la nota 46.

Sobre la experiencia de PROPLAN en capacitacién, ver PROPLAN (1983a),
asf como Ciceres y de las Casas (19687), ademids en de las Casas y Ciceres
(1987) bay una seccidn que rasume la experiencia de PROPLAN en capacita-
cion y la relacidn al resto del trabajo de PROPLAN. Con relacién a
alpunas actividades de la Red Hemisférica de Difusion e Intercambio qus
PROPLAN ha venido desarroilando, ver PROPLAN (1981b y 1983b) y mis
recienteunente Meorio y Caceres (1987).

Sobre la experiencia de PROPLAN en cuanto a investigaciones 'y estudios
para desarrollar el enfoque de conduccion efectiva, hay wuna gran
cantidad de docurentos, alguros de ellos, asi como el ¢tipo de trabajo
hecko, e mencionan en las notas 19, 22, 27, 29, 34, 35, 41 y 42. Un
reswacn de esta actividad y de su relacidén con el resto de) trabajo de
PROPLAN se encucntra en de las Casas y Ciceres (1987).

Ver Botzig y Paz (1981) y Marul y Paz (1986).
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