





. . 4/—\
"'l!.k- g™ ., )k .
‘H-ri"(.!i.‘;/\ £

L

-—‘—\“**-\_‘_
i Centro litaramericano de
| Documentacion e b
i Iaformazion Agrienla i

'

| 0SFEBET |
PHCR — gipig )

CRITERIOS ¥ PROCEDIMIENTOS PARA LA
ORIENTACION DE LA POLITICADE
DEsARROLLO AGROPECUARIO Y RURAL

(MARCO DOCTRINARIO Y MARCO ORIENTADOR).
DIP - ND - 14

Sano Domingo, DN,
ABRIL, 1984



00e08%22
00005%32




"La denominaciSn de DOCUMENTO INTERNO PROPLAN -DIP-
corresponde principalmente a versiones, sujetas a
revisifn, de trabajos elaborados dentro de los
Proyectos PROPLAN sobre aspectos conceptuales, me-
todol8gicos y de documentacifn de experiencias;

* material didfctico complementario para actividades
de capacitacifn y material informativo con propSsi-
to de difusifn.

De considerarse conveniente y relevante para los
fines del IICA y los objetivos de los Proyectos,
estos DIP's podrén ser llevados a publicaciones
oficiales del Instituto, tomsando para ello la deno-
minacién de DOCUMENTOS PROPLAN y recibiendo el
c6digo respectivo dentro de las Series Oficiales

de Publicaciones del IICA."
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PRESENTACION

Bste documento reune los aportes principales de la experiencia de los
Proyectos PROPLAN del IICA dessrrollados en los diversos paises que componen
la experiencia, entre ellos, el que se lleva a cabo en la Repblica Dominicana.

Refleja los resultados de discusiones y experiencias llevadas a cabo
por profesionales del IICA, de las oficinas de planificacifn de varios paises
miembros del Instituto, de profesionales de las universidades de lowa y de
Michigan y de consultores que han colaborado con los proyectos PROPLAN, Entre
las personas cuya participacifn ha sido importante se destacsn P, Lizardo de
las Casas, autor del documento y la idea original, Ricardo Clceres, Eduardo
Cobas, Fernando del Risco, Gonzalo Estefanell, Hugo Fernfindez, Luis Marambio,
José Luis Parisi, Jorge Ishizawa, Jaime Paredes y Luis Paz., Tanmbifn, y ya
dentro de la perspectiva del PROPLAN .en 1la RepGblica Dominicena, Carlos Fonck,
Agapito Pérez Luna y Héctor Morales han contribufdo con sus experiencias y
puntos de vista, que han permitido sin duda alguna, ajustar aspectos que pu-
diframos haber pasado por alto, A todos ellos, nuestro mis sincero recono~
cimiento, |

Su publicacién, con algunos ajustes, por parte del Proyecto PROPLAN en
su componente en la Repblica Dominicana se justifica porque precisamente
aqui es uno de los pafses donde las experiencias del Proyecto han sido de-
sarrolladas., Concretamente, la elaboracibn del Marco Orientador realizada em
1983, ha servido como una de las pruebas de factibilidad de las nuevas ideas
que, en materia de cond_ucciﬁn del proceso de desarrollo agropecuario y ru-
ral, estl.desarrollando el IICA con algunos de los paises miembros., En este
- momento, en que se estf en la fase inicial de la preparacifn de un plan de-
mediano plazo que el Gobierno dominicano pondri en vigencia, la publicacifn
en forma de documento interno de este material servirf de gufa a los oqu:lt::oa
que estiin empefiados en esta tarea,

Horacio H, Stagno
Coordinador Proyecto PROPLAN
Repliblica Dominicana
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Para la conduccifn del proceso de dumollov a;roﬁccuario y del desarrollo

" rural, uno de 1oB principales cbstfculos es la capacided de la Administracibtm PG-

blica psra formular y desarrollar polfticas visbles y ejecutar acciones que efec-
tivamente permitsn alcansar los resultados eopeudoc. Esto se debe a la separs-

cifn que existe, en la pttctica. antre quienes proponen alternativas, toman deci-
siones y realizan las acciones que las hagan realidad.

En uno y otro grupo se puede incluir, respectivamente, a los planificadotes.
decisores y sjecutores. -Es frecusate que ¢l planificader mou phnn, pro-

. grSmas y proysctos sin temer-acoerdo prwi.o con quiénes. tdenen- 1e ‘responssbilidad

de la decisifn polftica. También es frecuente que la poblacifn rursl no sea
consultada ni participe en las decisiones administrativas que las afectan direc
tamente a nivel de campo, y a ,vocu,' a nivel de grupo de interSs.

Esta separacifn del trabajo y las desarticulaciones que se evidencian eatrc
quienes planifican, quienes deciden y quienes ejecutan, junto con la escasa pat-

ticipacifn del '"beneficiario" de la accifn del estado enm el nivcl rural se basa
en concepciones que enfaticen:

. Que la tarea del phiiif:lcadot es elaborar planes;
- Que la tarea de quienes deciden es decidir, frecuentemente sin consultar
msyormente esos planes;

. Que 1a tarea de los ejecutores es realizar acciones, la mayoria de las
vecés recurrentes y repetitivas, y;

« Que la tarea de la poblacifn rural debe esforzarse por actuar conforme
a los planes y lograr cumplir los objetivos y metas previstos en ellos.

Desde el punto de vista del desarrollo "armfnico" mediante polfticas y
acciones adecuadas, esta suerte de divisiSn del trasbajo aumenta las contradic
ciones entre fines y medios del estado y la Socisdad, que favorece ls inefi-
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ciencia y torna eficaz, en general, al conjunto de polfiticas aplicades al de-
sarrollo agropecuario y rural. El resultado de esta prictica se puede resumir
de esta manera: ‘

. Los planes no estfn no estfn adecuadsmente encuadrados en la doctrina
del Gobierno ni en la realidad nacional;

. Los responsables de tomar decisiomes fio toman en cuenta al siotag de
planificacifn y actGan por su cuenfa resolviendo .problemas inmediatos; -

. Las instituciones ejecutoras presionan para obtener mas recursos de
presupuesto para "sus" proyectos y actividades fuera de un ﬁrco orientador °
que priorice acciones y recursos;

. La competencia interinstitucional, al .no tener objetivos comunes no
relacionsn sus inversiones y sus actividades, lo que induce a erigir obras £1
sicas y a desarrollar acciones debilmente integradas que, a la.postre, no bene-

fician en 1a medida. esperada a la poblacién objetivo;
. Finalmente, al no participar el "beneficiario" em la concepcién de los

plaues ni en la realizacifn de las obras, termima por desvincularse, pierde
inter€s y trata de competir ——individuslmente o en grupos--para lograr venta-
jas de una administracién pGblica debilmente ordenada.

Aceptando que éonduéir un proceso de desarrollo no es ficil y que
grupos aislados no lo pueden conseguir, se reconoce.que es necesario dispo-
ner de mecaniemos que permitan un proceso integrado y continuo de planifica-
cibn-ejecucifn. En este proceso 1o que se busca es articular la funcifn de los
olanificadores, las autoridades, los ejecutores y los.beneficiarios, de tal ma-
nera que contribuyan todos al logro de objetivos -comunes, predetct-iudoa.'

Es cierto que es diffcil obtemer homogeneidad de criterios y que existen
muchas veces intereses contrapuestos, pero precisamente la funcifn de la polf
tica enfocada al desarrollo es superar las diferencias. Esto se puede lograr
njorndo y fortaleciendo el sistema de direcci&n responsable de conducir el
proceso de desarrollo, introduciendo el concepto de "participacién™ para lograr
mayor fuerza en todo el sistema. :



‘ ""' V : : 3 e
\
. ! . B - . . . N '
N RN i ' ) N
e . ) |
s ) ) |
. ) , ’. |
. N . . . ’ . ) . ' |
('?- b e . ; .“
o : |
. G |
o TR
| . ’ RNV
. .
. . . S .
: . o ‘
. - " 3 . ".,. ,l.‘ ' .
L . . . :‘:"' |
RN S S o . o |
i .

A v , Coat g 5
LY e | | |
o , | | |
. , ) |
. . o
1. !
2 LA e , . L
H -, e NN s
. ) |
: B - 14 - K 7

&




-3

El documento trata sobre las decisiones de orientacifnm -—-también denomi-
nada Erea de decisiones estrat8gicas-- en la dimensibn prospectiva del procsso
de planificaciln-ejecucifn. La decisiones de orientacién se caracterisan por
establecer las reglas de juego para el desenvolvimiento de los agentes plblicos
y privados y las pautas globales de asignacifo de recurscs. Tales decisiones,
segn el enfoque de PROPLAN se corresponde con tres niveles de polftica: Marco
Doctrinario, Marco Orientador y Polfticas Especfficas. '

btg documento se concentra en dos niveles de polftica: el Marco Orientador
y las Politicas Especificas para el Sector Agropecuario y Forestal, pero presenta
tambifn, en forma introductoria el nivel de Marco Doctrinario.

A los fines de facilitar su c:posic:l&n. el documento ha sido organizado en
cinco capftulos:

El primer Capftulo presenta los fundamentos del anfoque de PROPLAN sobre la
conduccifn del desarrollo agropecuario y rural; el Segundo se refiere a las de-
cisiones de orientacifn y su papel en la conduccifn; el Tercer capitulo concen-
tra su atencifn en explicar el papel, contenido e importancia del Marco Doctrins-
rio y su relacifn con el Marco Orientador; el Cuarto, que es el principal del do-
cumento se refiere al contenido, funei&n.y proceso de preparaciln del Marco Oriem-
tador, y finalmente, el Quinto se centra en presentar el papel de las polfticas
especificas y su clasificacifn, considerfndolas como la expresifm concreta del
Marco Orientador.

El presente documento consti.tuye una versifn revisada del documento PROPLAN
35 "E1 proceso de anflisis de pol!t:l.cu para las decisiones de orientacifmn: el
Marco Orientador”, con base en las upori.ncm de trabajo de cooperacifn t!cniu
del IICA a entidades del sector plblico agropecuario y forestal de la Replblica
Dominicans, refaridos a la orientacién de 1a polftica de desarrollo agropecuario
'y rural.
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1. FUNDAMENTOS PARA UN NUEVO ENFOQUE EN LA CONDUCCION DEL DESARROLLO AGROPE-
CUARIO Y RURAL.

A partir de 1980 se analizan las experienciss de la conducemi
de los ptoceébs ‘de desarrdllo agropecuario y rural en las Gltimas d€cadas en
paises de Anfrics Latina. Se estudia especialmente el papel del Estado en la
conduccifn del nroéceso. de desarrollo y el acceso de grandes masas de’ campesi-
nos de escasos recursos al proceso de desarrolio. .Esto permitio ver
en qu‘ medida los servicios y los estimulos que ofrece el Estado han permi-

tido lograr cambios oignificativos en la economfa y la sociedad del &mbito
rural. Ademfs,permiti§ analizar porqué se dieron resultados tan diferentes
para politicas similares. El progrm de invectigaci&n fue llevando hacias
un nuevo enfoque orientado a fortalecer a las instituciones nacionales en
la captacibn de necesidades de la poblaciSn objetivo y en la elaboracifn de
respuestas adecuadas, que ademfs se lleven a la prtética con &xito. Este
nuevo enfoque se ha denominado de planificeciSn-ejecuciln y sus caracteris-
ticas mfs relevantes son:

. la PARTICIPACION en distintos niveles, de quienes manejan los recur-
sos del estado y de quienes se deben beneficiar con los servicios que se

prestan con tales Tecursos, en -'c'tetia de desarrollo agropecuario y rural;
-. 1a CONTINUIDAD .de las acciones de desarrollo medisnte un proceso inin
terrumpido y constante. '

El enfoque adquiriS inter&s en distintos paises de An&ica Latina y hoy
se continGan desarrollando experiencias que emriquecen sus plantesmientos.

1.1 PRINCIPALES POSTULADOS DEL ENFOQUE DE PROPLAN

El marco conceptual y metodolSgico del enfoque de PROPLAN responde
a los siguientes postulados:

i. Se redefine como un solo proceso a la planificacifn y a la ejecu-
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cifn. Este proceso de Planificacifn-ejecucifn integra el anflisis y la de-
finicibn de:

- las polfticas estratégicas,
- las polfticas operativas, y
- el manejo (gerencial) de programas y proyectos.

'ii. Se redisefian los sistempas de decisibn y de planifieacifn en uno s8lo,
denominsdo sistema de direccifm. Este tiene varacterfstices diferenciadas en

los niveles:-nacional
- institucional
- regional
-de programa o proyecto
-local
pero forman un todo integral de modo tal que cualquier accifn en un nivel debe

estar articulada con los otros niveles.

iii. Se readeciian las .relacionn entre el sector plblico y el sector pgi—
vado (también denominsdo sector mno pGblico) haciendo que se haga efectiva una par--
ticipaci&n activa de la poblacidn rural, lo que facilita la conduccibn del
proceso. Este proceso es mfis efectivo, por -cuanto permite una mejor captacién
de las demsndas realés de la poblacibn, al tiempo que facilita la generacifn
de respuestas eficaces a'los problemas planteados por el -desarrollo. .
iv. Se rewnifican la teorfa y la préctica asf como la decisifn y la ac-
cifn. Esto facilita y hace miis efectiva y real a las decisiones de polftica,
dado que las mismas se desarrollan con cierto grado de comsenso, logrado en
la propia discusiSn para solucionar el problema.

v. Se replantea el rol de los planificadores y de los administradores
', como profesionales claves del sector pGblico, tratando -de lograr

una verdadera integracifn disciplinaria y realizando el trabajo en grupos,

ocmo herrsmienta que permite realizar tareas concretas con el beneficio del

intercembio de puntos de vista interdisciplinarios.
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1.2 PERSPECTIVAS FUNDAMENTALES PARA LA.CGIHJOCION DEL PROCESO DE
DESARROLLO. :

Se pueden identificar tres perspectivas duntamentales paras que se pueda
dar una efectiva conduccién del proceso de desarrollo.

. "a) Las FUNCIONES de DIRECCION que el sistema de direccidn
debe desarrollar; ' ’ '

b) Los PROCESOS de ANALISIS que utilizarf el sistems de
direccifn para captar problemas y oportunidades de soluciSn;para conocer al-
ternativas de accifn para tomar decisiones y para desarrollar un aprendizaje
por la experiencia vivida en las funciones de direccibn; y -

c) La ORGANIZACION del TALENTO, -organiszando el desempeiio
de los grupos que participap en -piocuo de anflisis pars el desarrollo de cada
funcibn de direccibn.

1.3 LAS RELACIONES ENTRE EL ANALISIS DE POLITICAS, LA TOMA DE DECISIONES
Y LA REALIZACION DE ACCIONES DEL ESTADO.

Las relaciones que se ‘deben dar entre el planificador, como respon-
sable del asesoramiento para la toma de decisiones que afectan a terceros,
los responsables de adoptar .las decisiones, y los ejecutivos de las institu-
ciones del sector pliblico y privado como respomsables de la realizacifn de
acciones, se presentan uqudticaiente en la Figura 1.

En ella se indica que debe.existir un tli:jo continuo, que opera en forma ,
de ciclos relacionados, en un proceso de reslimentacifn entra la identificacibn
y el anflisis de polfticas, las decisiones de orientacibm y -operativas y las

acciones que se tomsn en los sectores pGblicos y privados.
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Anflisis de polfticas

Instrumentos

Identificacifn

 Toma de decisiones

Realizacidn de acciones

de politicas y
Andlisis de

Alternativas

de Solucién

l

Instrumentos

Decisiones

de

Ejecucifn

FIGURA 1 : RELACIONES ENTRE EL ANALISIS DE POLITICAS, LA TOMA D&

DECISIONES Y LA REALIZACION DE ACCIONES
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Los plenificadores deben estar en relacifn permanente tsnto con las
autoridades polftico-administrativas como con los té€cnicos del sector pGbli-
co. Mediante consultas con el sector privado deben identificar y analizar al
ternativas de polftica a diferentes niveles a saber: (a) de doctrina de go-
bierno; (b) de orientacifn, que cubra todo el perfodo de gobierno; (c) de po-
1fticas espcc!fius ‘(o sea de decisiones de orientaciln mas dctallada.l) y de
medidas de politica; y (d) de oct}yidadu especificas de la maquinsre estatal.

Para realizar este anflisis, 1o¢ planificadores se ﬁu.an en el planteamien
to doctrinario inicial del gobierno, que durante su ejercicio va siendo uls ex-
plicito; en el diagnSstico del sector y de sus componentes, que permanesntemente
se va reactualizando y que es especifico para cada uno de los aspectos incluf-
dos en cada uno de los cinco niveles de politica mencionados em la 'ri.uu 2;

y en el desempeiio y la capacidad del sector pGblico. Esta.cepacidad es gene- .
ral para el sector agropecuario y perticuler para aquellas areas que el Gobier
no considera prioritarias. '

1.4 LA OPERACIONALIZACION DEL ENFOQUE PLANIFICACION-EJECUCION.

El Instituto Interamericano de mopetaci& para la Agricultura (IICA) ha
organizado el desarrollo y la operacionalizacifn de este modelo de enfoque,
a través del proyecto PROPLAN/A.

Este Proyecto tiene las siguientes caracterfsticas:

(a) integra las actividades de coopenci&n técnica, que el IICA realizs
en varios pafses, alrededor del enfoque que les da unidad conceptual y meto-
dolSgica, pero que también permite la adaptacifm de esta "tecnologis de pla-

nificacifn" a las condiciones de los propios paises miembros:
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Ir DIMENSION PROSPECTIVA DEL PROCESO J

DOCTRINARIO

(| 1 oRENTADOR )

_.[ PROYECTOS POLITICAS
ESPECIFICAS
SRR LI I P E AR R E R P

MEDIDAS DE
.PLAN OPERATIVO
.PROGRAMAS OPERA- mnica
TIVOS :
EVALUACION
.TRAMOS PROYECTOS ACTIVIDADES
IMPACTO -
REALIZACIONES J

’ DIMENSION OPERATIVA DEL PROCESO

INSTRUMENTACION DE LA
EJECUCION

REALIZACION DE ACCIONES

s — l v

SERVICIOS’ -
COMPORTAMIENTO DF AGFNTES PRIVADOS

FIGURA 2 : PROCESO DE CONDUCCION DEL DESARROLLO AGROPECUARIO Y RURAL
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(b) Concentra los recursos humanos en un componente hemisférico (disefio
de la "tecnologia apropiada™) y en varios componentes-pais (adaptacibn, prue-
be y generacifn de modificaciones a la "tecnologfa apropiada"™)logrando equipos
de trabajo integrados que prueban y ajustan contfnusmente los sistemas propues-
tos;

(c) El modelo de trabajo del PROPLAN/A resultaalt en un tubajo de inves
tigacién sobre la marcha, producto de la cooperaeﬁn técn:lca participativa y
concertada con organismos pliblicos de los Pafses Miembros del IICA. El tra-

bajo conjunto entre el IICA y las Instituciones del ﬁdIs resulta asf mutuamen
te provechoso.

2, LAS DECISIONES DE ORIENTACION PARA EL DESARROLLO SECTORIAL
2.1 LOS ANTECEDENTESEN LA SECRETARIA DE ESTADO DE AGRICULTURA

En el inter8s por orientar y dar coherencia a las polfticas del Sec-
tor PGblico Agropecuario (SPA), la SEA desde hace mucho tiempo, ha venido rea
lizando estudios, formulando oitutegiu y elsborando planes. Con esta finali
dad, a mediados de la d€cada de los 70 se elabord el Diagn8stico y Estrategia
del Desarrollo Agropecuario 1976-1986 el cual tuvo por objetivo central carac
terizar el funcionamiento del sector agropecuario para conocer sus rasgos es-
- tructurales principales y las relaciones de estos con la produccifn y el coo-
sumo de alimentos en el pais. jBn ese documento se definif una estrategis de

dessrrollo de largo plazo que tenfa por finalidad i-pleut;tar una politica ma-
siva de alimentacifn y nutricifn a través de la realizacibn de cambios en la
estructura y el uso de la tierra, la generacifn de empleo y la redistribucién
de ingreso. La meta fijada pera esa década fuf la de elevar al mfnimo indis-
pensable los niveles nutricionales de un 20X de las familiss dominicanas. &K1
segundo gran esfuerzo realizado en la Gltima década por la SEA pars dar cohe-
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rencis y orientar la accifn de los organismos descentralizados y de las enti-
.. dades privadas que inciden en el sector fue la formulacién del Plan ds Desa-
rrollo Agropscuario 1980-1982., En este documento el diagnSstico musstra 41
ecqortnicnto de. los aspectos nfs importantes del sector: uso y manejo de .
los recursos agua y suelo; la generacifn y transferencis de tecnolopfa; el
comportamiento y la cobertura del crédito institucional; el estado de
situscifn de la reforma agraria; la comercislizacifn; el e-pho rural y la
capacidad t&cnica e institucional del séctor A Se definieron también los obje-
tivos, las metas y las acciones especfficas requeridas para qus el sector
agropecusrio recuperara su rol de eje dinamizador de la economfsa. El Plan se
ﬂ.jo’ como meta elevar el PBI agropecuario a um crecimiento mhiivo snual
de 4.9 por ciento, sin incluir el cultivo de 1a cafis de azGcar. Tesbifn se
.especific6 que era necesario hacer un mayor esfuerzo del que estaba previsto
en 1a Estrategia 1976-1986 si se deseaba slcanzar una mejorfa sustantiva en 108
niveles alimenticios y nutricionales de la poblacifn de menores ingresos re-
lativos.

S$i bien en el sector agropecuario y forestal, desde hace tiempo se vienen
elaborande estudios y planes de trabajo que tiene por finalidad precisar y dar
coherencia a las acciones del Sector PGblico, prevalece el tratamiento de corto
plazo, las acciones puntuales, el manejo por crisis y la limitada coordinscifa
entre los organismos piblicos del sector y entre éstos y las entidades privadas
que {aciden en la situacién agropecuaria. Consecuentemente, la Subsecretarfa
Técnica de Planificacidn Sectorial Agropecuaria (STPSA) comnsidera de alta prio-
ridad el fortalecimiento de la capacidad de anflisis de politicas que permitan
-'cjom la conduccifn del proceso de desarrollq agropecuario y rural.

Conjuntamente con los esfuerzos que hace la SEA, como entidad rec-
tora del sector para imprimirle coherencia y continuidad a las acciones de
‘los organismos del sector, la Oficina Nacional de Plenificacidn iniciS en
1980 la preparacién de los Planes Trienales de Inversiones PGblicas que tie
nen por finalidad servir de marco de referencis fundamental en la ejecucifa .
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de cada una de las instituciones del Estado. Este cc‘fucrzo de ONAPLAN bus-
_ca dar . racionalidad y continuidad a la formulacibn y aﬁlicaci& de la
politica del gobierno en todos los sectores, lo que obliga a los organismos
vﬁbueoo sectoriales a hacer un ordemsmiento programitico de sus actividades
~ dentro de los lineamientos de polftica trasados por el Gobierno central.

Finalmente, el propio Gobierno Nacional ha manifestado a través de dis-
cursos, declaraciones y documentos del primer ejecutivo y sus colaboradores '
y representativos mis cercanos, las orientaciones mis éeneralu que guian las
acc:lpms del Estado en la biisqueda de los objetivos y metas deginidos en el
programa de Gobierno de la actual sdministracifn.

En la actualidad lubiwdo trmcurtido 1la mitad de l98‘ el pab se
enfrenta a un nuevo estado de situacifn producto de 1la crisis y 01 efecto qu
tiene en 1o interno sobre la sociedad y la economfa. Esto ha plantesdo
1a necesidad de nuevos lineamientos en la polftica global del pafs, 1o que -
& Su Vez crea un nuevo gscmrio para el sector rural y hace pérentoria la
necesidad de nuevas definiciones de ‘polftica agropecuaria y rural. Preciss-
mente, el momento requiere el disefio de un nuevo modelo para el desarrollo
agropecuario y rural, que acepte el reto que tiene el sector como motor dol
. proceso de desarrollo del pafs. '

3. BLHARWMIMIIOYSUWCIORCORBHARCOORW

3.1 IMPORTANCIA Y FUNCION DEL:MARCO DOCTRINARIO PARA EL ANALISIS DE
POLITICA

Todos los gobiernos tienem una posicibn doctrinarﬁ, que evoluciona
" con los cembios de la realidad econbmica, polftica y social y comprende, en
1o esencial,uns concepcifn finalista del tipo de sociedad a que aspira. La
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posicibn doctrinaria se expresa en filtima instancia como una "imagen objeti
wo", en la estrategia blsica para alcanzarls, en la perspectiva del largo
plazo y en el nivel normativo del"debe ser".

El conocmiento de la posicién doctrinaria del gobierno es de fundamen-
tal importancia pam el planificador, pues constituye la medidas b&i.cu pera
Jizgar la factibilidad politica de sus propuestas. Por ello es :lnporuntc
la consulta con las autoridades competentes. para que avtrav& de un tr.bnjo ,

de aproximaciones sucesivas, sea pooible conccer y explicar los elementos fm-
damentales mencionados. . . _ .

El resultado de este trabajo de reconstruccifn ordenada y sistemftica
de la posicidm doctrinaria en un marco Gnico se define, en este documento,
como la preparacifn del marco doctrinario al nivel de mayor sgregacifn de
la polftica del desarrollo nacional a qnc aspira el gob:lerno y que cl Pla-
nificador interpreta.

Existe gran variac‘iﬁn'en el grado en que cade gobierno hace explicita su
posicibn doctrinaria y en la forma en que le da sistematizacifn. En general,
la posicifn doctrinaria se puede encontrar definida (aunque en forma poco ais
temftica) en diversos documentos, sobre todo en los discursos i:ol!ticoo de
las mas altas autoridades del pais, en los ﬁrogrms de gobierno, en los ma-
nifiestos y en los documentos doctrinarios del i:artido ﬁol!t:lco en el poder,
as{ como en los documentos de los principales’ gruﬁos de f;oder y de interés,
que recogen definiciones de. largto' Plazo.

8in mbargé, muchos aspectos no se hacen exl'ﬂ.icitos; entre ellos estén
los que se refieren a las prioridades que se otorgan a determinados agentes
" econfmicos y grupos en la sociedad. Incluso, es frecuente encontrar coantra-
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dicciones entre los objeﬁvos explfcitos y las prioridades que realmente se.
otorgah en la préctica.

La jenrquiuci.& de las fuentes de Mcr y. Jdes mecaniamos
para la atticuhci&n y agregacifn de intereses (cuando se trata dc ruolver
conflictos entre grupos con diverso grado de cotitrol sobre las propho fuen
tes del poder) poma].mnte se quedan. a nivel inpltcito. 8in c-bargo_, las
prioridades se pueden determinar e.n' forma indirecta a través de la frioi‘idad '
que se asigne a determinadas actividades (y por ende a determinadas fuentes
de poder) en el conjunto de la econonfa y del pninl asignado a los distintos
tipos de agentes econ(nicoc y de unidades productivas, para el desempeiio de
dichas actividades. :

Indicios adicionales sobre contenidos implfcitos del marco doctrinario del
Gobierno, se pueden encontrer en la organizacifn del sector pﬁblico. en el papel
asignado a sus actividades de direccibn, de regulacitn y dc apoyo; en los mecs-
nismos para la seleccifn de clientelas, etc.

La proporcifn entre lo que estd implicito y explicito en el marco doctri-
nario variarf de pafs a pafs, y en un mismo inio en diferentes perfodos ;cg(n
la naturaleza y las pr(c,ticio de diflogo politico vigentes. En algunos casos,
particularmente en las etapas de transicifn entre regimenes polfticos de ideo-
logfa muy distinta se deben incluir en la ducripcian de la imagen objetivo re-
ferencias especificas al;,cnbio de orden en las fuentes de poder. En estos ]
casos conviene sefialar claramente cuales son los grupos de Mt cuyos intereses
se verfn favorecidos mediante la asignacifn de prioridad.

En consecuencia, es inportantc que el planificador verifique: (a) por
medios directos y a través de consultas con los decisorés, hechas en formas
sistemftica, las orientaciones de nivel doctrinario y (b) 1‘>6t medios indi-
rectos, principalmente a partir de conclusiones que se extraigan de la pric
tica que conozca los elementos implfcitos de dicho marco. Tomando como ba-
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se ambas coordénadas el planificador podrd encuadrar el phnteninto‘ de
alternativas para las decisiones de orientacifn de menor nivel y sugerir
las mejores decisiones de ejecucifn a los niveles decisores.

3.2 CUAL ES LA IMPORTANCIA DE’ EXPLICAR EL MARCO DOCTRINARIO

"El marco doctrinario contiene en esencia una imagen objctivo y la
estrategia global p'ara alcanzarla. La imagen objetivo estar§ constituida
por un conjunto de objetivos finales. Lo fundamental es la manera eh gque
estos objetivos se jerarquizan, lo que 'permiti’ri definir la forma en que
se desea funcione 1a realidad y que se ?stmcmte el poder politico, y los
nivelco-politico-admiﬁistrativo y econbmico. Esto inrn:lti.ri exponer, a un
nivel mfs concreto en términos de continuidad o discontinuidad, el modelo
de desarrollo vigente. ' ' '

Hay que tener en cuenta que en esta imagen global, el sector agropecua-
rio constituye s6lo un elemento. Por ello, pars visualizar el papel que le
corresponde en dicha imagen objetivo es necesario conocer.dos cosas. importan’ .
tes: '

(a). El papel que se le asigne al sector en la economfa en su conjuntos

1) Con relacifn a otros sectores

2) Como fuente de divisas

3) Como abastecedor de alimentos para el consumo interno

4) Como abastecedor de materia prima para la agroindustria y la
industris

5) Como generador de empleo

(b). El papel que j;egi el sector en el iogto de objetivos de bienestar
"de 1a poblacidn, en general, pero con mas &nfasis en la poblacién rural.

Combinando ambas perspectivas, se puede definir la contribucifn que se
‘espera del sector agropecuario para el logro de la imagen objetivo global,
prevista por el gobierno.
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3.3 DEFINICION DE LA IMAGZN-OBJETIVO DEL MARCO DOCTRINARIO

El sistema de planificacibn del sector debe ayudar a definir la
imagen objetivo, sobre la base de percepciones de la posicibn doctrinaria
del gobierno, de la realidad econdmica, social y polftica, y &l desempeid
del sector pfiblico.  Para ello, el aigtema de planificacifm:

a) Identifica y propone los objetivos que se refieren a cambios en la
magnitud y estructura de la realidad econfmica y social agropecuaria, la iden
tificacibn y jerarquizacifn de agentes y grupos como beneficiarios o instru-
mentos de cambio, y el papel y formas de Opetacxﬁn del sector pﬁblico agrope-
cuario. : ‘

b) Especifica y propone los objetivos dirigidos a dar respuesta a los
problemas bfisicos del desarrollo agropecuario. :

c) Analizs la concordancia y la complementsridad de los objetivoc y
plantea una jerarquizacifn de los mzsmos.

d) Identifica y selecciona las variables e indicadores para el segui-
miento y la evaluacidn.

Esa visifn no se restringe éxclusi#amente al ambito de competencias de-
finido por el gobierno para el sistema politico-adﬁinistr&tivo del sector
agropecuario, sino que también incluye factores que inc¢iden sobre la propia
evolucifn del sector agropecuario.

Cabe seilalar que, desde la perspectiva del asesoramiento, los planifi-
cadores agropecusrios pueden contribuir a explicitar ordenadamente la ima-
gen objetivo del gobierno. Su papel se podrfa ademis ampliar hasta parti-
cipar de la estructuracifn de la estrategia global dado que, supuestamente,
es el conjunto t€cnico que ﬁejor debe conocer los problemas del sector.
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3.4 DEFINICION DE LA ESTRATEGIA GLOBAL

La estrategia global debe econteper y definir una op-.

cifn de ordenamiento general de las acciones necesarias para al-

canzar la imagen objetivo. Ello implica la seleccibn de una trayecto-
ria genetil que ordena las prioridades espacialeé y temporales, teniendo en

" cuenta las fuentes de poder, los intereses y los grupos que a ellas se aso-
cian, ast como 1a definici6n de los medios que el gobierno considers Gtilca
y legftimos para actuar sobre los problmeas b&sicos del desarrollo agropecua-
rio.

En el marco doctrinario la ESTRATEGIA articula el conjunto de decisio-
nes y acciones con la trayectoria definida, con independencia de que corres-
pondan a ambitos de accifn globales o sectoriales. Ademfs, la estrategia
presta atencifn a los roles bﬁsicob que se asignan a diversos tipos y grupos
de agentes que permiten ponerla en prictica.

La estrategia global comprende una primera estructuracién de los pro- '
blemas y de las acciones ubicadas en perfodos largos, definidos ad-hoc, que
el sistema de decisiones considera relevantes para alcanzar el funcionamien-
to de la sociedad explicitado en la imagen objetivo. Asinismo, presta aten-
cifn a la forma en que se espera resolverlos; a tal fin, sefiala una secuen-
cia coherente de etapas, orientaciones y metas, teniendo en consideracifn
los medios disponibles ¥ las restricciones existentes. La estrategia glo-
bal se debe explicitar en el marco doctrinario como complemento de la ima-
gen objetivo.

Toda estrategia de desarrollo se saracteriza por tener cuatro aspectos
principales:

8. La definicidn y especificacibn de las prioridades para el logro de .
objetivos.
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-b. La trayectoria general y las etapas que se deben cumplir ordenada-
mente. .

c. El papel que juega la organizacifn institucional y particularmente
el sistema de direccién. '

d. Los instrumentos que se deben movilizar en funcifn del logro de
los objetivos. )

Definida en estos términos, la estrategia éonstituye sin eibargo,' una
primera aproximacibn, muy global, a la estrategia de desarrollo agropecua-
rio y rural que se defina con mayor preéisi& en el marco orientador, sobre
el cual se tratarf en el sigiiente capftulo. '

Conviene recordar, una vez mas, que un buen anflisis y unaexplicitacibn -
adecuada de la imagen objetivo y de la estrategia global, requerirf:

(i) wuna pemneni:e consuita con los decisores del mas alto nivel,
para comprobar la validez de los elementos que se vayan identificando;

.

(ii)_' el uso de un moéelo tebrico de anflisis, el ‘cual facilitarf la
captacién y el ordenamiento de la informacibm, asf como también facilita-
r8 describir la imagen objetivo y la estrategia global; y-

(iii) el desarrollo de trabajo interdisciplimario y de grupo.

‘ El proceso de cons;ﬂtas, correcciones y reformulaciones que propone~-
mos para hacer explfcito el marco doctrinario, se debe emplear tambiém
cuando haya cambios en los ciclos polfticos. .Mis todavia, cuando dentro
de un mismo ciclo se den modificaciones en 1a_i>oaici6n doctrinaria del go
bierno, en la jerarquizacién de los sgentes o los grupos econfmicos,en la
evolucifn de la problemftica econbmico-social, y en otros aspectos susten-
tivos que determinen la necesidad de revisar y ajustar dicho marco.
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Una vez que se dispone del marco doctrinario, este se constituirf en
el punto bdsico de referencia éara el froceso de anfilisis de politicas de
mayor nivel de concrecifn y especifidad: marco orientador; polfticas espe-
cificas; medidasde politica y actividades esfecificas. Se puede decir
que el marco doctrinario se constituyé en un insumo, en un elemento cen-
tral para juzgar, en primera instancia, la consistencia de las restantes
alternativas de decisiones de orientacifn y de todas las decisiones opera-
tivas. -

3.5 QUE CONTIENEN LA IMAGEN OBJETIVO Y LA ESTRATEGIA GLOBAL.

La lista de aspectos se presenta sélo con fines ilustrativos.
Incluye algunos que se pueden identificir como elementos a considerar em
la definicibn de ambas, teniendo presente siempre las restricciones polf-
ticas, econdmicas, sociales e institucionales existentes. Entre estos as-
pectos figuran la definicifn de adénde se quiere llevar la realidad global;
de qué papel jugard en ello el sector agropecuario; de c6mo va a funcionar
dicho sector en el contexto de la economfa global y del modelo de desarrollo
agropecuario que habrd de ser impulsado. Se describirf a grandes rasgos lo
que estos aspectos principales deben incluir. :

3.5.1 1A DEFINICION DEL ESTADO DESEABLE EN LA REALIDAD GLOBAL
Para ello hay que identificar:
1) La situacién de la estructura econfmica; la utilizacién y el control

de los recursos; las formas de produccifn y distribucisn de los 1h3rc§os; el
iptercambio y la utilizacifn final de los productos e ingresos.

2) Lla situacidn de la estructura de poder, en términos de la definicién
de fuentes y grupos de poder; la jerarquizacibn de dichos grupos; los mecanis-
mos de articulacién con la estructura econmica y polftica.
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3) La situacifn del sistema pol!tiéo-.d-iniotrativo; 1a organizacifn ins~-
titucional del sector pGblico agropecuario; el papel que juega el sector pi-
blico en la estructura de produccifm, apoyo y regulacifn; la participacitn del
Estado en acciones directas. .

3.5.2 EL PAPEL ASIGHADO AL SECTOR AGROPECUARIO DENTRO DE LA ECONOMIA
GLOBAL. '

Para ello hay que conocer:

1) la orientaqi&n de los recursos én la produccifn y la distribucibm
de beneficios. - o

2) La interrelacifn con otros sectores; la definicifn del Smbito del
sector agropecuario; el origen de los recursos.

3) Las formas de funcionamiento del sector agropecuario inserto em la .
economfa global. ’

3.5.3 EL PAPEL DE LOS AGENTES DEL SECTOR PUBLICO Y PRIVADO EN EL
*  DESARROLLO AGROPECUARIO

Para ello hay que identificar:

1) La participacifn del Estado en la conduccifn del proceso de desa-
rrollo agropecuario; en la produccién de bienes; en relaci®n con la utilizacifn

final de bienes y servicios.

2) Partigcipacifn en las diversas formas desde organizacifn que se hayan
legitimado del sector privado en la conduccifn del proceso de desarrollo
.agropecuario; el papel de las.organizaciones privadas; y su rasponsabilidad
en las diversas actividades de proceso econbmico.
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3.5.4 EL MODELO DE DESARROLLO AGROPECUARIO

Este modelo regleja el estido de desarrollo que se desea hacer paras el :
sector,-dentro del desarrollo econSmico nacional. Para ducribirlp hay que
conocer:

1) Cufl es el papel del sector en la satisfaccidn de las necesidades de
1a sociedad.

2) Cufl es el papel de la economfa de mercado y el de la economfa cam-
pesina; cual es el grado de intervencifnm del Estado en el sector agropecuario,
dentro del rol especifico.

3) Cufl] es la jerarquizacidén de las actividades y grupos dentro del mo-
delo de funcionamiento agropecuario. ‘

4) Cufles son las caracterfsticas de las formas y funciomes de producciém
con que se cumplen el papel del sector;.la importsncis de la dimensifm regio-
nal; las caracteristicas uem,:ialu' de la estructura agraria y de los servi-
cios de apoyo.

3.6 COMENTARIOS ADICIONALES

Entre estrategia de desarrollo e imagen objetivo existe una relacifn dia-
18ctica; 1la una y la otra interact@an y se modifican a partir de cambios ori-
ginados en cualquiera de ellas. El sentido general de estos cambios reproduce
1a evolucifn de las relaciones y de los conflictos entre grupos y agentes eco-
nfmicos (incluyendo entre estos {iltimos al propio sector pGblico) 'y tiende a
mantener una coherencia bisica con la evolucifn de la estructura de poder.

. La imagen objetivo y la estrategia global se refieren a aspectos cen-
trales que define el régimen que estf en el ejercicio del poder dentro de
un sistema politico-ad-iniotrativo' y en un contexto histSrico dcfini@o.
Por 1o tanto, las modificaciones significatives en el merco doctrinario se
deben asociar con alteraciones sustanciales en 1a esctructura del poder y
en el nivel polftico~-administrativo y en un contexto histérico definido.
También se asocian con el contexto en el que operan (por éjemplo, una guerra
o una cafda generalizada de los precios de exportaci®n sin pooibiufhdu de

mejora en el largo plazo).
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i.a observacifn de la continuidad y discontinuidad de esas condiciones
puede ser un aspecto sigﬁificativo en la explicitacién de la imagen objetivo
y en la orientacidn de la bisqueda de estrategias viables de desarrollo. La
continuidad del régimen y del contexto' permite establecer la vigencia de las
reglas generales de'la sociedad por prolongacifn de las existentes.

Para fines prfcticos, conviene temer en cuenta que el marco doctrina--
rio no se puede identificar como un patrimonio comin de ideas sobre el fun-
cionamiento deseado de la sociedad y de la estrategia global para alcanzarla.
Ello implicarfa una sociedad sin conflictos. También se puede atribuir esa
visifn unicamente a unpartido polftico o a una institucibém pGblica, en todo
régimen que acepte la pluralidad de ideas ﬁoltticu.

Por otra parte, el marco doctrinario no se puede concebir en términos
ut(ticos. Si bien los grandes cambios se producirfn al ocurrir cambios de.
ciclo politico, durante un mismo ciclo se producirtn ajustes permanentes en '
el valor relativo de las fuentes de poder y en la jerarquizacién de los gru
pos de presidn o de interés, como resultado de transacciones. Dichos ajus-
tes, aunque menores desde el punto de vista de la estructura de poder, pue-
den temner importancia szgnificativa para juzgar la viabilidad polftica de
las alternativas de decisiones de orientacifn y operativas.

4. PREPARACION DEL MARCO ORIENTADOR.

. El marco orientador debe ser itil como instrumento de conduccifn
del proceso de desarrollo agropecuario y forestal. Esto exige que tenga
informacifn adaptada a un contenido que lo hags claro; que cumpla una fun
cifn que 1o haga Gtil; que plantee objetivos y metas ; que defina el rol
de los agentes del sector privado en relacién con los objetivos; que iden-
tifique areas problema del sector; que precise el tipo de instrumentos de
politica a utilizar; que defina las dimensiones de la decisifn y las res-
| ponsabilidades de la estructura de gobierﬁo.






Esta descripcifn del marco orientador se hara em dos partes: la pri-
mera se refiere a su contemido y funcifn.y la segunda al proceso pars els-
borarlo,

4.1 PRIMERA PARTE: GENERALIDADES
4.1.1 CONTENIDO Y FUNCION DEL MARCO ORIENTADOR.

Las decisiones de orientacifn ‘tondient'u a modificar la realidad

econSmics, social y polftica pars sproximarla a las formas de organizacién
y funcionsmiento del sector definidas en el marco doctrinario deben estar
comprendidas en el nivel de polftica que se denomins marco orientador.
"Este nivel de polftica constituye la objetivacibn de las decisiones con-
tenidas en el marco doctrinario em un horizonte concebido usualmente en
términos del tiempo establecido para 1a duracifn de un perfodo de gobier-
no."

De ello se desprende que el marco orientador ubica ._loc prop8sitos
globales de desarrollo definidos en el nivel doctrinario, dentro de los
nfrgenes de factibilidad previsibles para un perfodo dado.

En el marco orientador se presentan las decisiones de¢ orientacifn es-
timadas como posibles de ser puestas em prictica y §uc tienen validez en
un horizonte cierto y determinado. Ea ese sentido, el marco orientsdor in
- corpora requisitos de VIABILIDAD y TEMPORALIDAD que el marco doctrinario
no tiene. “¥s decir, incluye lo que se puede hacer en un perfodo de gobier
ne; es ese sentido se puede considerar similar s una primera etapa de la
estrategia global, que permite recorrer un tramo del camino entre la situacifn
actual .y la imagen-objetivo deseada, establecida en el Marco Doctrinario.

Ls coherencia ihtcgul del marco orientador exige determinar su con-
sistencia’'y viabilidad. La consistencia se determina con base en el merco
doctrinario y la viebilidad econfmica, social y polftica se determins a
partir de la evolucién de esa misma reslidad econbmica-social y polftica,
fara lo cual es importante la consulta con los centros de decisidn y con los
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grupos representativos de la estructura de poder.

La vigbilidad institucional tendr§ como base los resultados de la evalua
cifn de la accifn del sector pfiblico y en particular, las limitaciones previ-
sibles en la ejecucibn, dada la dinfmica propia (inercia) de la burocracia.

Asf concebido, el marco orientador incluye seis elementos principales:
(i) PLANTEA OBJETIVOS Y METAS l"ARA.BL SECTOR AGROPECUARIO

- Este conjunto de objetivos jerarquizados y metas expresa la parte
de la iugen-dbjctivo que se puede lograr en un horizonte polftico manejable,
es decir, durante el perfodo de gobierno si el gbbieruo es electo y legftimo.
Se incluye ademfis las orientaciones estratégicas a seguir ‘en cada ires de
accibn y las prioridades en t€rminos de programa, proyectos, etc. Con ellos
se define la insercién y papcl del sector agroincnario en el conjunto de la
econonis durante ese perfodo, dentro de la estrategia de desarrollo y demfs
planteamientos generales que establece el marco doctr:lna:io.

(ii) mmnrmmmsmmmmsncmnmvmmucmm—

MIENTO DE LOS OBJETIVOS SECTORIALES.

En el marco orientador se debe ubicar tambifn el papel estratégi-
co que le caben a8 los distintos agentes y grupos que actGan en el ambito de
los complejos productivos y de mercados. Ademfs se debe considerar la po-
tencialidad de ellos para ct-plir determinados papclu. Esto se analiza en
funcibn de su comportamiento histSrico.

El marco orientador debe jerarquizar los grupos de interes especi-
ficos que define el marco doctrinario. Ello implica establecer las expecta-
tivas de conducta, tanto de los agentes y los grupos priorizados, como
también de aquellos agentes y grupos cuya funcién sers princiéalncntc de so
porte, y de aquellos que perderfn importancia relativa frente a los primeros.
Cabe odalit que, por su naturaleza y contenido, los documentos que contienen
este tipo de definiciones usualmente no se difunden, divulgéndose unicamente
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determinados aspectos. Aquellos aspectos que no crean conflictos, aunque
siempre se harfn evidentes al invocar "razfn de estado" o al no dar razén
alguna.

(:l.ii.) IDENTIFICA LAS AREAS PROBIM QUE SON REALMENTE DEL AMBITO DEL
SECTOR AGROPECUARIO
Las areas prioritarias para la accifn del sector pGblico se deli-
- mitan de scuerdo con la diseccifn anflitica de la realidad, que se hace ex-
plicita a partir del marco tebSrico de anflisis que se operacionaliza s tra-
vés del diagnSstico econmico, social y i:ol!tico'. La calificacibn de area
"prioritaria" surge de los juicios de valor incorporados al marco doctrins-
rio del gobierno y se corresponde con el juﬁo de. fuerzas de la reali-
dad polftica. Las areas prioritarias i)roﬁorcioutn un ambito para el disefio
y 1a implementacidn del sigiente nivel de polftica; Polfticas Especificas.
Para cads una de las- Sreas prioritarias se definen objetivos y metas especi-
ficas que apuntan a resolver los problemas bdsicos que se onfunun..

En 1fneas generales los problemas pueden estar relacionados con:

(a) Los conpicjoa productivos sectorisles ideniificadoo, hacien-
do resaltsr aquellos componentes sobre los cuales. se considera necesario in
cidir. ’

(b) Los mercados en que se srticulan los complejos productivos
considerando con mas detalle aquellos cuyos desequilibrios son de mayor
. importancia relativa y que por lo tanto requieren de atencibm prioritaria.

(c) La accibn del iectqr plblico, indicando los aspectos que de-
ben ser ajustados.

(iV) SERALA CUALBS SON LOS TIPOS DE INSTRUMENTOS LEGITIMADOS POR LA
ESTRUCTURA POLITICA, PARA ACTUAR SOBRE LAS DISTINTAS AREAS
PRIORITARIAS

Uns vez que estfn definidas las areas de accifn y el papel que
se espera desempeiien los agentes privados, el marco orientador define tam-
bifn los tipos de estimulos y los instrumentos (o tipo de instrumentos) que
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se podr§ emplear para estimular algunas conductas e inhibir otras em los dis
tintos agentes y grupos econfmicos, pudiendo también incluirse referencias a
los principales proyectos estratégicos.

(v) DEFINE LA DIMENSION DE LAS DECISIONES.

La propuesta de articulacifn de politicas que contiene el marco
orientador se puede hacer cxi:licita en el tien'l;o y en el espacio. Demtro
de esas coordenadas, surgen uﬁec'too eibecificoo del ambitoc agropecuario.
En consecuencia, se puede definir la dimensibn de las decisiones en funcibn
de tres criterios: '

a. ESPACIAL, que permite diferenciar lss decisiones a nivel na-
cional, regional y local. De esta forma se 1ncor§ora las caracteristicas
especificas que presentan las diversas zonas de un in!s; se intenta darles
respuesta con objetivos, metas e instrumentos esﬁcc!ﬁcoc.

b. TEMPORAL, que femite diferenciar las decisiones respecto a
su cobertura en el tiempo.

c. TECNICO, seglin su fmbito y naturaleza, en el marco de las
aress-problema identificadas. '

(vi). DEFINE RESPONSABILIDADES Y FORMAS DE OPERACION DE LA ESTRUC-
TURA POLITICA, PARA ACTUAR SOBRE LAS DISTINTAS AREAS PRIORITARIAS.

Los tipos de instrumentos seleccionados suponen una determina-
da capacidad de respuesta, o grado de mi)tacisn, y ejecucifn de parte del
sector pblico. La evaluacifn del desempefio del sector plblico informs so
bre su capacidad de respuesta, el gtido de autonomfa que ha desarrollado
frente al sistema polftico-administrativo, la inercia de su operacifm en
términos de clientelas, etc. Segln esa informacifm, la burocracia tendr$
. capacidad o incapacidad para manejar los tipos de instrumentos seleccioma-
dos. 8i dicha seleccidn requiere de la burocracia mfis de lo que €sta puede
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entregar en la situacifn actual, el marco orientador debe definir claramente
el papel esperado deella y las transformaciones que se deben introducir para
que pueda ser fitil y operante. Seglin los casos, la generacifn de estas trans
formaciones puede ser un area de accifn a hcorﬁgrar en el punto (i) como ob-
jetivo y metas.

4.2 1INSUMOS PRINCIPALES PARA ELABORAR EL MARCO ORIENTADOR.

El marco orientador se qﬁoya‘ en el marco doctrinario. La confron-
‘tacifn entre dichos elamentos es condiciSn necesaria inra detectar las areas
problema, .estableciendo las desviaciones entre la situacifn actual y la ima-
gen objetivo para el perfodo de gobierno. Tales desviaciones serfn objeto
de correccifn en el tramo considerado posible en el flazo preestablecido.

Los aspectos de diagnlstico que o.pera'n como insumos del marco or:let_:'
tador son los que se refieren a la problemftica estructural, cuya correccifn se
abordari en el perfodo de Gobiema Elnivel coyuntural del diagnSstico, en cam
bio se utilizar$ fmdmtaimentc a niveles mas concretos, principalmente pa-
ra las decisiones operativas. . :

También serf un insumo del marco orientador el anflisis del desan-
pefio del sector pliblico, en particular la evaluacifn de realisaciones que
permite estimar la capaeidad global del sector pGblico en .la ejecucibn por
areas de accidn. (Figura 3).

Adenfs, incorporari elementos corthéondientes a la definicibn
dé objetivos y estrategias de desarrollo de gobiernos anteriores, que man-
tengan coherencia integral y que constituyen un punto de partida para la
definicifn del marco orientador.

4.3 EL PROCESO DE ANALISIS PARA LA DEFINICION DEL MARCO ORIENTADOR.

En términos generales, se puede sefialar que "la elaboracifn del marco
orientador es una tarea que realiza en .forma iterative el sistema de plunifica-

. _¢ibn, con el de decisiones en distintos perfdos de Gobierno y afin dentro del mismo
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paxfodo,a partir de tres elementos fundamentales: el marco doctrinario; um
primer nivel de diagnbstico; y un anflisis del desempefio y capacidad global
del sector plblico para orientar ‘el proceso de desarrollo agricola y rural
en el sentido deseado". La preparacifn del marco orientador deber$ partir,
por lo tanto, del diagn8stico de la situacifn del sector y de los resulta-
dos que entrega la PROGNOSIS, es decir, la proyeccifn de las tendencias,
para determinar lo que sucederfa de no variar las ﬁoliticu vigentes. De-
mandaré simismo del conocimiento de 1la caﬁacidad y desempefio global del sec
tor pGblico. ' ’

Sin pretender que se siga un ordensmiento secuencial rigido, dada la
naturalesa iterativa del proceso de anflisis de polfticas, la elaboracifin
del marco orientador puede incluir los pasos o trabajos siguientes:

Paso 1. Revisin del marco doctrinario y del marco orientador anterior.
Paso 2. Sistematizacibn de informacifn
Paso 3. Diseiio de alternativas.

a. Preparacibn o ajuste del diagnSstico global y evaluacibn
de la capacidad y desempeiio del sector pGblico.

b. Jeraré'uizaci&n.de problemas é identificacifn y explicita-
cifn de alternativas. : '

c. Anflisis y seleccifn de alternativas.

Paso 4. Planteamiento de alternativag

Paso 5. Presentacibn sistemftica de decisiones(preparacifn del docu-
mento de sintesis)

PASO 1. mISIbl‘DB DECISIONES DE ORIENTACION ANTERIORES.

El marco doctiimio, cuyo contenido y caracteristicas han sido des-
criptas, constituye uno de los principales puntos de partids la preparacifn
- del marco orientador. En caso de que no se encuentre debidamente explicito,
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hay que sefialar que las autoridades del gobierno generalmente definen elemen
tos doctrinarios en términos de principios de politica general, o planteamien
tos amplios, que muestran uns visifm del futuro que va mas allf delmediano
plaso. '

El esfuerzo, en tal caso, se refiere a la blGsqueda y sistematizacién
de las definiciones relevantes respecto al funcionamiento deseado del sector
agropecuario y los elementos pertinentes de la estrategia global. Eso permi-
tirf interpretar y explicitar la visibn de las autoridades en torno al papel
del sector en el desarrollo del pi!a, para el perfodo de gobierno.

Las fuentes de informacifn pars reslizar este trabsjo las bugdc encon-
trar el planificador en: '

s) En las plataformas de los partidos y cosliciones en el gobiernmo.

b) En los discursos presidenciales y de las mas altas autoridades del
sector.

c) En las decisiones de nivel doctrinario enunciadas, en el caso en
que ya hayan sido asumidas por el gobierno.

d) En las entrevigtu con autoridades sectoriales

e) En las manifestaciones de aquellos grupos de poder o de interés,
que se consideran de mayor significecibn.

Cuslesquiera que sez el momento de arranque del procesoe de anflisis
de polfticas, existirfn &ecioione; de orientacifn alnivel de marco orien
tador anterior que constituyen junto con los elementos antes citados, las ba-
ses primarias para la definicién del marco orientador. En muchos casos,
tales planteamientos son difusos, carentes de relevancia y aun imedan ser
de manifiesta invisbilidad, lo que permite desde ya desechar algunos plan-
teamientos de su contenido. En pocos casos existirf un marco orientador
" previo lo suficientemente explicito y sistemftico que solo requiera ser
‘validado por las nuevas autoridades.
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En todo caso, la revisifn del marco doctrinario vigente y del marco
orientador anterior, o de los elementos parciales disponibles, constitu-

ye un valioso insumo —aunque mas no ses como punto de referencia— para
la elaboracifn de un nuevo marco orientador.

PASO 2. SISTEMATIZACION DE INFORMACION.

Uno de los problemas principales que confronta el snalista de poli-
ticas es, sin duda, definir cusles son los requerimientos de informacifm
para el anflisis de la realidad. Esta tares, se facilits utilizando
"categorias de anflisis" e hipStesis que surgen de desarrollos conceptua-
les. A través de la definicibn de ambos se pueden analizar problemas com
plejos, lo que facilita la identificacifn de sus comporentes y las interre
laciones existentes. Esto es 1o que se denomina sistematizacifn de infor
macifn, que responde adecuadamente a la seleccifn de categorfas y a la for
mulacifn de hipStesis que las relacionen. La identificacin de variables
e indi.cad.oreo para verificar las hipStesis, lo que se denomina "opotac:lonali-'
zar” las hipStesis, asi como la captacifn y el moj'o de datos cuantitativos y
cualitativos en funcin de las neceéidades del anflisis.

Tanto los datos como la informacibn que requiere el proceso de anfli-
sis de politicas para la definicifn del marco orientador corresponden a
dos niveles de spreciacifn. El primer nivel parte de una visiSn agregada
de ls situaciSn global del pais y en ella se ubica al sector, principalmen-
te mediante el empleo de t€cnicas de balances, como las basadas en conta®i-

1idad nacional. El segundo nivel, estd basado en ls utilizaciSn de cortes
analfticos. o

En el presente documento se hace referencia al marco orientador pars
el sector agropecuario em su conjunto pero, con los ajustes correspondien-
. tes, e8 posible preparar tarcos orientadores a nivd regional o local.
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PASO 3. DISENO DE ALTERNATIVAS DE DECISION.

El disefio de alternativas de decisifn al nivel del marco orientador
comprende tres fases:

A)

La preparacifn o ajuste del diagn8stico global y la evaluacibn
de la capacidad y desempeiio del sector pGblico;

B) La jerdrqgimi&n de problemas e .identificacifn de alternativas de

)

A.

objetivos y lineamientos por area de accibn; y

El anflisis y seleccifn de alternativas.

PREPARACION (O AJUSTE) DEL DIAGNOSTICO GLOBAL Y EVALUACION DE
LA CAPACIDAD Y DESEMPERO DHL SECTOR PUBLICO.

(A.1) Anflisis de la problemftica global econSmico-social y poli-

‘tica.

_ Con el fin de conocer el "estado actual de las cosas”" y de
estimar la situacifn futura probable hacia la finalizacifn del
perfodo de gobierno--suponiendo que las tendencias se mantengan cam-
bios significativos en las politicas—— es necesario analizar
los aspectos fundamentales de la evolucifn del sistema agropecua
rio. Conocer dicha evolucifn permitirf identificar los principa
les problemas (como desviaciones frente a lo deseado) siendo con
veniente considerar unicamente los aspectos determinantes, a dos
niveles. El primernivel considera al sector en el marco de anf-
lisis de la economia global del pais y el segundo analiza el in-
terior del sistema agropecuario. ‘

En el primer nivel ‘de anflisis se puede considerar, entre
otros, los siguientes aspectos:

Caracterizacifn breve de los problemss globales referentes
al nivel de vida de 1la poblacién (desempleo, sub empleo, empleo
plblico) ,poder adquisitivo de salarios y distribucifn de ingre-
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so (acceso a bienes y servicios biisicos, estructurs impositiva,
participacifn en utilidades); produccidn: uso de recursos, pro-
ductividad, rentabilidad, dinamismo del producto global bruto y
sectorial; comercio exterior (importaciones esenciales y no esen
ciales, exportaciones de bienes y servicios, participaciém del
Estado); balanza de pagos (inversidm extranjera, captacifn y ma-
nejo de divisas, generacidn de divisas, deuda externs)inversién
y financigmiento (ahorro interno, tasd de interés , financiamien
" to y deuda externa, inversibn pliblica y privads, financiamiento

de c.preu plblica, inversifn privada y extranjeras, dtﬁ.cit del -
sector piblico).

Con base en ess caracterizacifn que, en cads caso, se puede
realizar con la syuda de modelos de consistencia basados en cuen-
tas nacionales y e}l uso de .categorfas de anflisis adicionales a
las seiialadas, se puede enfrentar el anflisis global de la proble
‘mitica. A partir de dicha caracterizacifn, el gobierno identifi-
ca los objetivos para el perfodo de su gestifn y los jerarquisza.
Dichos objetivos permiten organizar el anflisis partiendo de los
problemas globcles que buscan resolver, definiendo 1a contribucibn
del sector a la configuracifn de tales problnu.

Por ejemplo supongamos que se define como objetivos del, perfodo de
]

Gobierno: (a) superar el estrangulsmiento externo; (b) resolver el
déficit fiscal, y (c) mejorar el biemestar social de ls colecti-
vidad. El1 anflisis se.puede organizar asi:

Bahnu de pagos: Estudio de los problemas principales que
limitan la ampliacibn de la contribucisn del sectcr al equilibrio
de la balanza comercial mediante el incremento y diversificacién
de exportaciones y el aumento de productos que sustituyea importa
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ciones ; endlisis de .uso de la capacidad para producir bienes ex-~
portables o sustituir importaciones, etc.

Déficit Fiscal: identificacifn de los problemas principale's
del sector que limitan su contribucién a la reduccibn del gaito
corriente en las dependencias del sector pfiblico agropecuario
( Secretarfs y organismos y empresas pGblicas del sector).

Ls Administracifn de las instituciones del sector; la generacifm
" de ingresos mediante tarifas, licencias y prestacibn de servicios;
la asignacibn y uso de los recursos & inversi&i, ‘el déficit de em-
presas plblicas. ' o

Bienestar: identificacifn de los problemas principales que
limitan la contribucifn del sector al incremento del Producto Bru-
to; a la generacifn de empleo, al mintenimiento de los precios de
alimentos accesibles a los consumidores, etc.

De esta manera, se puede plantear mejor el anflisis y se pue--
de pasar a un segundo nivel que analice los problemas al interior
del sector. El anilisis en d interior del sector se puede plan-
tear desde una visidn tradicional, basada @ el comportamiento de
los productos primarios relevantes (produccifn y mercadeo) con
cortes analiticos que consideren por ejemplo un anflisis del sis-
tema agropecuario por componente: recursos, insumos y servicio;
produccifn, comercializaciSn, consumo interno, importaciones,ex-
portaciones, distribucifn del ingreso, financiamiento e inversibm,
etc.

Para analizar con fines de forimular politicas para el siste-
ma agropecuario, se puede estudiar los procesos vinculados con:
(i) la disponibilidad de alimentos y materias primas de origen
sgropecuario (actividades agropecuaria, forestal, agroindustria,
comercializacifn y de apoyo) y (ii) con el nivel de vida de la

poblacibn, que enfatiza los precios vinculados con la distribucifn

y consumo de' alimentos y materias primas de origen agropecuario y
forestal.
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En estos términos, el sistema agropccuario puede ser definido
por las relaciones entre grupos que intervienen en-el proceso de
produccibn, ‘distribucidn y consumo de alimentos y materias primas’
de origen agropecuario y iorestal.

Es posible introducir ambitos de andlisis autocontenidos, co-
mo son los complejos de produccidn y mercados. Estos constituyen
formas alternativas de analizar el sistema agropecuario desde el
punto de vista de los procesos de transformacifn que integran las
fases (produccidn agricola, mercadeo, procesamiento) y los merca-
dos que articulan dichas fases, relacionando el proceso de trans-
formacibn con los agentes econdnicos que intervienen.

En cada caso, segiin el instrumental y la informacién disponi-
ble, los equipos t&cnicos optarZn por la forma mids conveniente de
hacer el an8lisis. En todos los casos serd necesario completar la

_ visibn de la problemitica interna del sector con 1a perspectiva glo-
bal -0 multisectorial, ‘

(A.2) ANALISIS DE LA CAPACIDAD Y EL DESEMPENO DEL SECTOR
PUBLICO.

Ei andlisis (o evaluacidn) del sector pGiblico intenta
calificar su desempefio y su capacidad de accién caracterizando los
elementos esenciales de su funcionamiento y los resultados logra-
dos en un perfodo previo. Este desempefio se mide principalmente
en términos de la EFICIENCIA que tuvo para llevar a la préctica
decisiones de orientacidn validas para el periodo previo y de la
capacidad en t&rminos de EFICACIA, es decir la comparaciSn entre
loa resultados logrados frente a los esperados.

El desempeiio se mide a través de la evaluacifn de realiza-
ciones, la cual analiza al sector pGblico desde adentro, con el
propbsito de determinar diferencias entre el desempeifio previsto
y el logrado. Esas diferencias se miden en t&rminos de la defi-
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nicién, instrumentacidn, realizacidn y ajuste de las actividades
de produccidn, regulacidn y apoyo desarrolladas, teniendo em cuen
ta los recursos e instrumentos que estuvieran disponibles.

La capacidad, se mide a través de la evaluacifn
del impacto de las decisiones que el sector pliblico sdoptS y de
los resultados finales logrados por su accibn directa tanto de
producciSn como de apoyo, respecto de los objetivos perseguidos.

8e puede considerar que la evaluacién de resultados de la
accifn del sector piblico se puede observar a dos niveles:

1) Por el resultado logrado en el desempeiio del sector pG-
blico frente al previsto

2) Por la discriminacifn del impacto que resulta de la ac-
_ cibn del sector pliblico, desarrollada en cumplimiento de deter-
minadas decisiones de orientacifn, por area de accibn.

En el primer caso se emplearén procedimientos que permitan
comparar la situacidn inicial y final, discriminaido aquellas di-
ferencias poditivaa y nz2gativas atribuibles a 1s accifn del sec-
tor pGblico (en cada -area de accifn prioritaria) frente al desem-
peiio previsto. En el cegundo, hay que identificar los impactos
de las decisiones de orientaciSn sobre la realidad econSmica~so-
cial y polftica teniendo como referencia el resultado esperado
sanifestado al enunciarse, en su oportunidad, la propia decisifm
de orientacién. Empero, la dificultad principal es aislar los
resultados imputables a las decisiones de orientacifn de aquellos
que tambifn responden a otros factores.

La evaluacidn de resultados debe llevar a dos tipos de
conclusifn:

8) la capacidad real del sector pfiblico para resolver Pro
blemas sin generar otros nuevos, y
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b) su contribucidn al logro de los objetivos del gobierno,
medidos también a través del impacto de su accidn a ni-

vel de los agentes econfmicos destinatarios de lasdeci-
siones.

También es importante tener una apreciacifn de la capacidad
y desempefio del sector pliblico por AREAS de ACCION. Esto ayudarf a
definir nuevas decisiones de Brientaciﬁn o el reajuste de las vigen-
tes. El conocimiento acertado de la capacidad y desempeilo del sec-
tor pGblico permite: .

i) Conocer las posibilidades y las limitaciones del
sector plblico para asumir nuevas responsabilidades y responder
eficientemente a las propias decisiones de orientaciSn que involucran
su participacién directa. '

ii) Rescatar la experiencia histSrica, tomfndola como elemen-
to de prognosis para establecer la viabilidad de las decisimes y la
idoneidad de los instrumentos.

iii) Justipreciar la capacidad del sistema de direccibn para

la conduccidn del proceso de desarrollo, reconociendo sus potencia-
lidades y limitaciones.

‘ Los elementos considerados facilitan la definiciSn del papel
que jugard el sector pliblico en todo nuevo marco orientador y nuevas
politicas especificaﬁ. Al mismo tiempo, se resuelve el problema de
la gseleccidn de los instrumentos. Asi, se podrf identificar aquellas
areas de accidn donde se manifiesta evidente debilidad del sector pii-
blico. En ese caso,se darf preferencia al uso de instrumentos que no
comprometan la intervencifn directa del sector plblico, dado que se
tiene menores posibilidades de &xito.
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JERARQUIZACION DE PROBLEMAS DE IDENTIFICACION DE ALTERNATIVAS
DE OBJETIVOS Y LINEAMIENTOS POR AREA DE ACCION.

Continuando el desarrollo del paso 3, el punto (B) tiene que
ver con la comparacibn entre el "estado actual" y "el estado
futuro de las cosas". Ello permite estimar las diferencias

y definir las que el gobierno se propone eliminar durante

su gestiSn. Estas diferencias constituyen los problemas que
deben ser resueltos por la accidn directa de las instituciones
plblicas, o por la influencia que las decisiones y acciones
del sector pfiblico ejercen sobre los agentes del sector priva-
do, en la direccibn deseada.

La identificacibn del problema sobre el que se quiere ac-
tuar,parte, por lo tantp, de la constatacin de brechas entre
1a situacidn pbservida y la deseada y conduce a la necesidad
de definir decisiones de orientacifn que puedan establecer
pautas para modificar la situacifn y cubrir la brecha en el
mayor grado posible. Las brechas se pueden identificar  a
partir del proceso de and@lisis de politicas o a partir de se-
fiales de otros agentes pliblicos o privados. Los agentes trans
miten él'broblema.y pueden incluso traer prépuestns correcti-
vas, Si el sistema de direccifn del sector piiblico reconoce y
otorga prioridad al problema, la etapa de. formulacifn de las
peliticas se pone en marcha.

Si bien es cierto que el modelo tedrico gufa la realiza-
cidn del diagndstico, la aceptacifn y por ende la prioriza-
cifn de problemas est& determinada por la posicifn doctrina-
ria del gobierno.

En el diagndstico se debe analizar ademfs la relacién
(directa o indirecta) de los problemas con los grupos detec
tados en ‘la estructura de poder, asf como la relacifn de di-
chos problemas con los componentes del sector pfblico.






En esta etapa del proceso de elaboracidn del marco orien-
tador y de las politicas especificas se requiere la participa-
cibn de las autoridades del sector pblico que posteriormente
deberén estar comprendidas en la puesta en prictica de las al-
ternativas de solucién que se seleccionen. El objeto de esa
participacidn, especialmente si se realiza aplicando té&cnicas
que faciliten los tfabajos grupales (como las derivadas de la
concepcibn y t€cnica de grupos operativos) es lograr consenso
con los.directivos gobre el eafoque de 1a"pro$1em§tica global
y las freas de acciSn consideradas,.asf como la jerarqui:’ci&n
de los problemas a solucionar. La participaciﬁn.eq-gtupo per-
mite un excelente intercambio.de comocimientos y obliga a cada
uno de los participantes .a fundamentar.mejor sus posiciones, o
a modificarlas, ante 1los mejores argumentos de los otros parti-
cipantes. Esto facilita concretar. progresivamente un modelo.co-
aGn, a 1a luz del cual se describa e interprete la reslidad.
Estos reajustes de posicifn son facilitados por los distintos en~
foques que presentan los participantes debido a su diferente for-
nacifn, eubériencias e intereses personales e institucionales.

El grado de‘participaciSn del sector privado en la prepa-
raci@n del marco orientador deberi ser definido por las auto-
ridades. La consulta y participacidn se har@ mediante reunio-
nes, entrevistas, y otros mecanismos, segiin 1a naturaleza de
los problemas en andlisis.

Una vez'logrédo el consenso sobre la jerarquizacibn de
los problemas, que constituye sm esencia el enfoque comfn de
los distintos intereses sobre la problemitica, hay que estimu-
lar la creactividad de los participantes para la identificacifén
del mayor nmero de alterﬁativas, cuya aplicacidon puede contri-
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buir a la solucifn de los problemas. Esto mejora notablemen-
te el proceso de toma de decisiones, porque una buena gama de
alternativas facilitaescoger la mis apropiada. Por ser umn ac
to creativo, la bfisqueda de alternativas no debe estar cefiida
8 reglas especificas, ni a £6rmula sobre cbmo realizar esta
b@squeda, ni se debe especificar el nlimero de alternativas
que se deben identificar. Algunas alternativas casi siempre
serén desechadas en etapas tempranas del trabajo, por juzgarlas
poca viables, debido,.a].. peso.-politico de directivos, a una
skoibn evidente a las definiciones doctrinarias, o al temor al
impacto polftico negativo que pueda tener la alternativa.
Pero es casi seguro también que del consenso logrado y la
conciliacifn con el modelo polftico del gobieino, saldrf la
alternativa mds viable.

Las alte,mti\}as en el caso del marco orientador estf re-
feridas a dos aspectos: 1) objetivos y metas; y 2) estrategia.

1) OBJETIVOS Y METAS

Los objetivos dd marco orientador se .encuadran en areas-
problema delimitadas por la existencia de desvios con relacifn
8 lo desgado y con la posibilidad de encarar acciones supera-
doras por parte del gector pliblico. Se refieres un determina-
do horizonte temporal, que por lo géneral, corresponde al pe-
rfodo de gobierno,ya que las acciones que de &1 se derivan se
podrin emprender mientras aquél tenga vigencia. Son de carfc-
ter cualii:ativo y permanentes dentro de dicho horizonte. Se
operacionalizan a través de variables relevantes cuya evolu-

" cifn indicard el grado de cumplimiento de aquéllos.

Las metas implican la cuantificacibn de los objetivos. Somn
esencialmente modificables de' acuerdo con la informacidn que
aporte la evaluaciSn de la accidn del sector pliblico, asf co
mo tambi®n con los cambios coyunturales significativos, dados
en el perfodo.
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El disefio de objetivos estard orientado blsicamente a eliminar
o'a disminuir el efecto negativo a los problemas identificados.
Es conveniente destacar que tanto los problemas como los objeti-
vos est@n relacionados entre si. Por lo tanto, las decisiones
propuestas pueden contribuir a la solucifn de ms de un problema,
aunque pueden muy bien tener efectos contradictorios. En general,
para establecer objetivos se puede seguir la siguiente mecfnica:
primero, definen ¢l problema general; lugeo, identificar, dentro
del probluﬁu.general..cusles son los factores que influyen en di-
cho problema (cada factor es en realidad un problema particular);
a continuacifn identificar cuales son los factores total y par-
cialmente controlables y aquellos que no son controlables, dentro
del lapso de accifn planteado para el marco orientador. Final-
mente se define el enunciado del objetivo en términos de resulta-
dos finales esperados a través del control de los factores total
o parcialmente controlables.

En el marco orientador se puede ordenar el conjunto de obje-

" tivos usando tipologfas diversas. Por ejemplo: Objetivo General,
Objetivo Especffico y Productos o Resultados Finales, en una es-
tructura jer&rquica de niveles, con el auxilio de t&cnicas tales
como la matriz del marco iﬁgico 0 el Resumen Operativo Gerencial
que tienmen un procedimiento particulér. pero en esencia responden
a le maclnica antes descripta.

Es inpoitante destacar que todos los factores pueden ger con-
trolables en el largo plazo, especialmente si son polfticos y
econfmicos, aunque también los factores tecnolSgicos son con-
trolables, pero en otras medidas. Lo esencial es reconocer
cuales son los factores controlables "totalmente" y "parcial-
mente" dentro del lapso considerado, asf como los factores no
controlables. Si estos {iltimos son a todas luces imposibles
de superar, el problema no serf solucionado satisfactorismente
en el lapso de gobierno considerado.
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En general, la "controlabilidad" de factores derivados del
contrato social imperante en una determinada sociedad y su
insercidn en el sistems internacional, es la que normalmente
resulta conflictiva. La habilidad del planificador para en-
contrar vias de accidn factibles para la solucidn de proble-
mas juega entonces un rol fundamental, en este caso, de rigi-
dez politica o de conflicto de intereses.

2. ESTRATEGIA

La Estrategia tieme por objeto definir los instrumentos
politicos y ubicar su aplicacifn en el tiempo para la utiliza-
cibn en la conduccifn de resoluciones de conflictos y para con-
dicionar el comportamiento de los agentes econbmico-sociales
en determinado sentido, em tanto que la tfctica es 1la aplicacibn
directa y mudable, de acuerdo con las circunstancias, de los
instrumentos identificados. En una perspectiva nfs ;nplia se
puede decir que la téctica conlleva wn conjunto de definicio--
nes que permiten adaptar el uso de instrumentos polfticos a
las situaciones contigentes que se presentan cada vez, en tanto
que la estrategia se puede councebir como una orientacifn que
define cursos de accifn de mas largo alcance, basado en un con-
junto de principios de carédcter. general y de situaciones direc-
tamente operativas, fntimamente relacionadas entre si. En este
sentido, la t8ctica estd (y no podrfa dejar de estarlo) .subordi-
nads a 1a estrategia, del mismo modo que la estrategia esté su-
bordinada a las definiciones mis generales de la politica. Las
polfticas especificas, las medidas de polftica y las activida-
des del gobierno, constituyen el medio de aplicaeifn de las
estrategia.

La conducta estrat&éica tiene una tarea principal, que
congiste en la cuidadosa seleccifn de los medios (t&cticas)
que implican siempre el uso de alguna medida de fuerza o de
cbntrol, que respalda a las medidas de convencimiento, comn el
fin de lograr los objetivos indicados por la polfitica.
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En {iltima instancia la estrategia definitiva también es la
forma a través de la cual se espera utilizar los medios, prin
cipalmente movilizando recursos y voluntades para la satisfac
cibn de demandas, intereses y expectativas. Es decir el "cOmo"
deberf desenvolverse el sector hacia el logro de los objetivos
durante el perfodo considerado.

ANALISIS Y SELECCION DE ALTERNATIVAS DE DECISION SOBRE EL
MARCO ORIENTADOR

Una vez identificadas las alternativas es necesario “eva-
luar cada una desde el punto de vista de su viabilidad t&cni-

~ ca, econfmica, social y politica. De las alternativas que pa-

sen esta evaluacién deberd seleccionar aquella que, compensadas
las ventajas y desyentajas, resulta mas favorable para la solu-
cifn del problema. El esfuerzo se centra en um primer momento

en identificar las alternativas eficaces, es decir, capaces de

resolver el problema, en una segunda instancia viene la oeleo-’
cifn de la mas eficiente mediante el empieo de t8&cnicas apropia
das.

El aspecto central del anflisis de cualquier polfitica es la
prediccibn de las consecuencias de su aplicaci6én. Por ello es ne-
cesario analizar el impacto posible de la decisifn en té&rminos
de su grado de contribuciém al logro de los objetivos, ssf como
de los prdbchleo efectos indirectos que se deriven de su aplica-
cifn. Para seleccionar la mejor alternativa es necesario apre-
ciar y comparar los beneficios y costos de cada una. Entre esos
costos se debe incluir las desviaciones o nuevos problemas que
podr8 originar cada alternativa; la calidad y pertinencia de los
datos y la informaciSn disponible o que puede ser recolectada;
la calidad y cantidad de los recursos humanos y financieros dis-
ponibles y requeridos para su aplicacibn.
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El anflisis de politicas debe facilitar la medicifn de
los efectos de las decisiones de orientaciém sobre objetivos
socioeconémicos miltiples. Por ello es necesario conocer las
interrelaciones intersectoriales a nivel de la economfa en su
conjunto. Obviamente, los conocimientos sobre estas interre-~
laciones se irén ampliando a medida que se realicen estudios
apropiados y aumente la experiencia de quienes participan en
esos anflisis. Por otra parte, es importante tener en cuen-
ta que los objetivos pueden ser conflictivos o contradictorios,
por lo que es conveniente ampliar los conocimient6s sobre estas
interrelaciones a fin de mejorar la calidad de anflisis y de
evitar la seleccin de decisiones cuyos efectos en la préctica

gean contrarios a los perseguidos, o neutralicen otras decisio
nes de orien;aciGd.

Al considerar una gama de alternativas, se intenta deter-
minar ex-ante los posibles rumbos de la realidad en cada una
de las opciones. La utilizacifn de modelos para el anflisis
da mayor rigor a las relaciones y facilita la seleccién. El
mMArco orientadof, que es un conjunto articulado de objetivoe
y estrategia armados em forma coherente y de modo queno tenga
efectos secundarios compatibles y las polfticas especificas,

deberfan cumplir dos pruebas de consistencia.

Una primera prueba de consistencia a nivel conceptual

que permitirt'juiga: la coherencia interna, asf como la vi-
gencia de su hipgteoio, contrastando la teoria con la infor-
macifn que aporta el diagnbstico, tanto a nivel histSrico co-
mo prospectivo. Por ello serf necesario evaluar ex-ante la
evolucibn probable de la problemStica econfmico-social y poli
tica con relacidn a las alternativas de decisifn que se propo
nen.






Una segunda prueba se refiere a la compatibilidad con el
marco doctrinario y la jerarquizacibn de los grupos de la reali-
dad que implica. Para esto se requiere simular la reaccidn de
los agentes econdmicos y de los distintos grupos. Como se ha
dicho, esto requiere de una explicitacifn de la distribucién
de los beneficios y costos sociales que conlleva cada alterna-
tiva.

El anflisis de alternativas implica un didlogo entre plani-
ficadores globales y planificadores sectoriales. Los primeros
fundamentan sus propuestas & partir de una visidén agregada de la
economia en su conjunto (basados en las cuentas nacionales) a
partir de la cual y teniendo en cuenta las decisiones de orienta-
cibn previas, proponen una evolucién deseada del sector. Los
planificadores sectorisles analizan la viabilidad de las propues-
tas y proponen 108 ajustes correspondientes. Este didlogo per-
mite analizar las alternativas a mayor detalle en el &mbito sec-
torial y apreciar sus efectos probables a nivel agregado de la
economfa en su conjunto, sentando las bases de la viabilidad
técnico-econbmica de las alternativas. '

PASO 4. PLANTEAMIENTO DE ALTERNATIVAS

El Contacto. del planificador con los ejecutores y las auto-
ridades involucradas en las decisiones debe ser constante, aunque
finalmente se debe llegar a la presentacién de las alternativas
de decisiones de orientacifn seleccionadas, para su aprobacifn.
Para ello es necesario que las alternativas se presenten fundamen-
tando sus beneficios y costos (determinados ex-ante) y las res-
tricciones y supuestos empleadps en su determinacibn, as{ como
los nugvbe problemas que se supone originarf la decisidn propuesta
para que puedan ser consideradas por la autoridad responsable de
tomar la decisifn. Este procedimiento se complementa
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con la info;naci&n que aportan los ejecutores y los decisores, con su
propio juicio y experiencia, considerando sus responsabilidades, pers-
pectivas institucionales y otra informacifn no conocida por los plani-
ficadores. REsto hace mis efectiva la evaluacién y la seleccibn de al-
ternstivas. La discusidn de estos aspectos tendrd como salida el rea-
juste de algunas propuestas y la aprobacifn de aquellas que se deben
poner en prctica. El reajuste puede conllevar la incorporacifn de va
riantes a una determinada alternativa o regresar al paso anterior. Es
decir, replantear el aniliois'de alternativas.

PASO 5. PRESENTACION SISTEMATICA DE DECISIONES(preparacifn de
documentos)

Muchas veces las decisiones y iaa propuestas no se han hecho al
mismo tiempo y siguiendo un orden de presentacidn gener.l; estructu-
rado con claridad. Sin cpbatgo,'conviene hacerlo estableciendo la re
lacién entre los plantesmientos a nivel nacional y a nivel del sector
agropecuario y entre la preblemftica, los objetivos y las alternativgs
&e politica seleccionadas. '

Hasta ahora, no se consider§ la coherencia de las propuestas y
las decisiones.anteriores, ni se desarrollaron mas ailﬁ de lo que '
los planteos pfiblicos ya aprobados lo permiten. ' A continuacidn se
debe realizar un anflisis de coherencia iﬁtegral de estas propuestas,
0 sea de terminar la consistemcia de las decisiones  del marco orientador
eén decisiones de nivel suyperior (marco doctrinario), con.degisiones de
nivel inferior,(deciaiones de operativos) y verificar la viabilidad €&c-~
nica, econbmica, social e institucional de esas proposiciones.

. Este anflisis debe pﬁrnitir a los agesores © planificadores
presentan a 1os decisores = mas informacibn para la toms de decisiones
de orientacifn, de manera que sea pogible reconsiderar decisiones an-
teriores, revisar la jerarquia de problemas y objetivos y, finalmente,
desarrollar con mayor profundidad las alternativas de decisiones de
orientacifn que sigan vigentes.
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Las decisiones que se van aprobando tienen que ser incorporadas
en forma ordenada en documentos qné, segun el pafs, pueden adoptar
diversas denominaciones (lineamientos de polftica, orientaciones de
politica, polftica agropecuaria para el mediano plazo y otros) pero

' que, en esencia contienen el marco orientador.

Los resultados del proceso de andlisis se pueden ordemar consi-
derando:

* Los problemas
- A nivel de la economfa y la sociedad en general
- Del Sector
- De cada area prioritaria de accifn

* Los objetivos

- A nivel de la sociedad y de 1la economfa en particular
- Del sector '
- A nivel de cada area prioritaria de accifn

* La Bstritegi&

- A_nivel del sector

Esta labor es realizada por el sistema de planificacifn y usualmente
se considera una fase formal de aprobacifn, que inclusive puede conllevar
la emisidn de un dispositivo legal que lo apruebe y ponga en vigencia.

Pinalmente, el naréo orientador debe ser difundido a diferentes
nivéles, e inclugive se puede optar por ediciones de distintos documen
tos dirigidas a destinatarios difereﬁtes, lo cual demanda un esfuerzo
adicional en el ordensmiento y la presentacidn del contenido.
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4.4 RESULTADOS DEL PROCESO DE ELABORACION DEL MARCO ORIENTADOR

Como resultados del procedimiento seguido se deben obtener
dos productos fundamentales:

(i) Un mayor y mejor conocimiento sobre la problemftica por parte
de las autoridades del sector, los planificadores y los ejecutores,
y una mayor claridad en la definicifn de los objetivos; orientaciones
de accidn que, por consenso y'con base en el marco doctrinario, han gi-
do discutidas y aprobadas por diferentes niveles jerfirquicos del gobier
no. La "participacifn" en la elaboracifn del marco orientador es un re
. quisito para lograr integrar la accibn de los planificadores con las au
toridades politico-administrativas y entre estas Gltimas, pari mejorar
la comprensidn de la forma en que la coordinacién de sus acciones con~-
tribuir§ al logro de los objetivos.

(ii) Ddcu@entos'cuyo contenido sirven para orientar la elaboracibm
de los planes, programas y proyectos del sector, definiendo en forma
clara, explicita y resumida los principales problemas que dicho sector
enfrenta, los objetivos y la estrategia de desarrollo a seguif durante
el perfodo de gobierno y los objetivos y metas para las areas priorita-
rias de acciSni.

El marco orientador define las reglaé de juego entre los agentes
y grupos econSmicos del sector, entre estos y los de otros sectores,
y entre el sector privado y el Estado. 8Sin embargo, no siempre los
gobiernos doseaﬂ ser explicitos en estos aspectos; en unos casos por
incapacidad para precisar estas reglas de juego y en otros por una
voluntad expesa de no dar a conmocer sus acciones futuras.

El marco orientador en un complemento mas concreto y detallado
que e marco doctrinario; establece el eslabln de unién entre lo desea
ble y lo posible dentro de determinado plazo. En este sentido entregs
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la pauta geneial dentro de lacual se analizan y definen lao,deéioibnec
de orientacidn mas concretas (politicas especificas), con las cuales
se vincula a través de la desagregacibn creciente de las definiciones
establecidas para las areas de accibn prioritarias.

Las orientaciones genersles asi desarrolladas,conducen a la ela
boracifn de decisiones mas concretas y especificas, en una secuencia
no siempre rfgida. En efecto, la identificacifn y anfligis de una
polftica especifica cualquiers cualquiera puede conducir a la revi-
y ajustes del marco doctrinario. Egta es la ventaja que brinda el
proceso interativo y dinfmico, en un contexto de revisibm y ajuste
en el lugar y el momento preciso de toda polftica especifica.

Finalmente, se puede afirmar duc la aplicacidn del marco orienta-
dor como instrumento de gobiermo, sistematizado em los t€rminoa des-
critos en la ﬁrecentc cecciﬁn; dependerf en Gltima instancisa de la
identificacidn que decisores, ﬁlanificadores y ejecutores tengan con
su contenido; ello unicamente se puede lograr a trav§a de una activa .
participacién en el proceso que conduce a la definicibn de las deci-

siones correspondientes.

S. LAS POLITICAS ESPECIFICAS COMO EXPRESION COMCRETA DEL MARCO
ORIENTADOR -

5.1 POLITICAS ESPECIFICAS.

El siguiente nivel corresponde a las "polfticas especificas"”,
las cuales concrestan las orientaciones que, en cada frea de accifn prio-
ritaria ha definido el marco orientador. Las polfiticas especificas es-
tablecen un &mbito y una direccionalidad para la definicién y el manejo
de las decisiones de ejecucifn.

La definicifn de las polfticas especfficas requiere de los ei-
guientes elementos principales: (a) de una definicién de problemas y de
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sus relaciones causales en la respectiva Brea de decisifm, (b) una propo-
sicifn de wesultados esperados dentro de cada &rea prioritaria de acciém
y (c) de instrumento para incidir en el comportamiento de los agentes.

La proposicifn de resultados refleja las condiciones que en estas &reas

quieren ser obtenidas para el sector en el perfodo de gobierno; los ins-

trumentos constituyen los medios a ser movilizados para resolver los.pto-
blemas y alcanzar los resultados esperados,

En general, la formulacifn de las polfticas espec{ficas supone:

a. Una definicibn de &reasy sub-freas prioritarias de acciém,
establecidas en el marco oriemtador.

, b. La consideracifn de problemas especfficos en esasSreaso sub-
Sreet de accitn que preocupan el aiatena de deciaionu. por que limitan al-
canzar los resultados esperados,

c. La identificacibn de factores causales de los problemas y
de su origen (controlable o externo),

. Al formular polfticas especificas es preciso definir el compor-
tamiento a que se deben aj<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>