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PRESENTACION

Los estudios realizados por los Proyectos PROPLAN del Instituto Interameri-
cano de Cooperacidn para la Agricultura, IICA, durante los Gltimos afios, mues-
tran que el cuestionamiento que se ha venido haciendo al trabajo de los planifi-
cadores, en el sentido de que ha generado productos considerados como ejercicios
académicos, alejados de la realidad, se debe entre otras razones a que los es-
fuerzos se concentraron principalmente en la formulacidn de planes de mediano y
largo plazo. La relacidn entre la planificacidn prospectiva y las tareas que
realizan en forma cotidiana los decisores y sobre todo los ejecutores es muy

dificil de apreciar.

La situacidn descrita condujo a realizar acciones para cerrar la brecha
existente entre planificadores y ejecutores. Esos esfuerzos fueron m4s inten-
sos y claros a finales de la década de los setenta, &poca en que se prestd aten-
cién a la realizacidn de trabajos parciales en la planificacién de corto plazo,
principalmente en la elaboracifn de programas anuales. A pesar de tales esfuer-
zos se hizo notoria la falta de una mayor concrecidn; por tal causa, se emprendid
acciones tendientes a la incorporacidn de nuevas técnicas y procedimientos para
la asignacidén y administracidn de recursos fiscales, registr&ndose un avance des-
de el presupuesto tradicional hacia formas primarias del presupuesto por progra-

ma.

En sintesis, se avanzd en lograr un mayor detalle en la formulacidn de pla-

nes y programas para el corto plazo, sin llegar a una efectiva planificacidn
operativa; también se avanzd en la aplicacidn de nuevas técnicas y conceptos pa-
ra la asignacidn y administracibén de recursos fiscales, sin que se lograra arti-

cular plenamente el proceso presupuestario con el de planificaci®n de corto plazo.

Es importante la diferenciacidn que se hace en el documento entre planifi-
cacién de corto plazo y planificacién operativa, en el sentido que la segunda cons-
tituye la integracidn de la planificacidn de corto plazo con el proceso de asig-
nacién y control de recursos, es decir la integracibn del proceso de planificacibn

con el de presupuestacidn.

El presente trabajo ha sido desarrollado por Fernando del Risco y P. Lizardo
de las Casas, en el marco del Proyecto de Planificacibn Agropecuaria y An8lisis
de Politicas en América Latina y el Caribe (PROPLAN/AP), financiado conjuntamente

por la Agencia Internacional para el Desarrollo y el IICA.






INTRODUCCIQN

El propbsito principal de este documento es presentar el proceso de plani-
ficacidn operativa en el marco conceptual de PROPLAN, integrando las actividades
del proceso de planificacidn de corto plazo con el proceso presupuestario. Este
enfoque requiere que planificadores, decisores y ejecutores trabajen en forma
coordinada y guiados por los mismos objetivos. En el documento estd subyacente
al enfoque de sistemas, que permite visualizar el proceso a trav8s de insumos,

actividades y productos.

Este documento debe ser considerado como un trabajo de carfcter general so-
bre el tema, en el que se trata de concretar el marco conceptual de PROPLAN. En
documentos complementarios se presenta en forma mds detallada y con mayor profun-

didad algunos aspectos especificos del proceso de planificacibn operativa.

La estructura del documento corresponde a las etapas del proceso de planifi-
cacidn operativa. Asi, luego de una presentacidn general de las caracteristicas,
condiciones bdsicas, etapas y productos de la planificacidn operativa en el Capi-

tulo I, los demis capitulos describen cada una de las etapas de dicho proceso.






I. ASPECTOS GENERALES

La planificacidn se conceptualiza como un proceso racionalizador de la ac-
cidn de los gobiernos en su funcidn de regular y acelerar el desarrollo econd-
mico-social de los paises. El proceso de la planificacidn concreta la accibn del
gobierno a través de la definicibn de posiciones por cuyo medio se busca dar
coherencia a la accidn del sector pfiblico y orientar las acciones del sector pri-

vado.

La planificacidén como proceso.continuo de produccién y evaluacidn de poli-
ticas tiene por finalidad acelerar el desarrollo de la sociedad en su conjunto
en el sentido deseado. En el proceso de planificacidn participan el sistema de
planificacién y el sistema de decisiones, relacionidndose con los agentes econdmi-
co-sociales. El primero proporciona alternativas de politica, y al segundo le
corresponde adoptar las decisiones y transmitir al sistema de planificacidn la

posicidn doctrinaria del gobierno.

En consecuencia, el proceso de planificacién puede ser visto bisicamente
como integrador de dos procesos, uno de andlisis de politicas y otro de toma de
decisiones. El proceso de planificacidén tiene como principal centro de atencidn
al proceso econdmico-social; para poder impactar en su desarrollo en forma efi-
caz, se requiere de un constante esfuerzo por lograr una activa participacidén de
la poblacidn en todas las etapas del proceso y en los diferentes niveles en los

que se da.

El proceso de planificacidén tambi&n ha sido conceptualizado como un proce-
so continuo de produccidn y evaluacidn de politicas, las cuales se incluyen en
diferentes productos que en cada pais pueden asumir la forma de planes, progra-
mas, presupuestos, proyectos y, en iltima instancia, de acciones que realizan las
entidades del sector pfiblico para afectar el proceso econdmico-social en el senti-

do deseado.

Los procesos de planificacidn sectoriales se enmarcan en el proceso de pla-
nificacién nacional, y son afectados directamente por las decisiones de politica
que se adoptan para la economia en su conjunto. Por otra parte, el plan nacio-
nal no se ejecuta directamente sino a través de los planes sectoriales y regio-

nales; de alli la gran importancia de las vinculaciones e interrelaciones




multisectoriales y espaciales que llevan a reconocer que, si bien es cierto
que la planificacidn sectorial comprende un sector, se precisa concebirla en

un contexto mis amplio.

A. EL PROCESO DE PLANIFICACION Y LA PLANIFICACION OPERATIVA

El proceso de planificacidén de corto plazo constituye el medio a través
del cual se instrumenta la politica de desarrollo de mediano y largo plazo y
se otorga coherencia a la toma de decisiones sobre politica agraria en un perfo-
do que, por lo general, comprende un afio y corresponde a un ejercicio presu-

puestario.

El proceso de planificacidn operativa, por integrar el proceso presupues-
tario, se diferencia de la concepcidn tradicional de la planificacidn de corto

plazo.

El proceso de planificacidn operativa permite desagregar los objetivos,
metas y orientaciones establecidOs para el corto plazo en medidas de politica
y acciones especificas, con el correspondiente sefialamiento de responsabili-
dades. Todas ellas son ordenadas en programas con base en objetivos jerarqui-

zados de acuerdo a prioridades.

Otra caracterfstica importante es que incorpora el tratamiento de la co-
yuntura, es decir el elemento que no puede ser previsto por los planes de me-
diano y largo plazo; de ese modo es posible adecuar el proceso de planifica-
cidén a la realidad que se debe enfrentar en el corto plazo, incorporando asi
los cambios que se producen en el proceso econémico, social y politico y en

el marco doctrinario del gobiermo.

Adem3s de lo anteriormente sefialado, el proceso de planificacién operativa
se relaciona mediante su etapa de control con el proceso de planificacién pros-
pectiva, ya que de los resultados que se obtenga'en la ejecucidn del plan ope-
rativo se derivardn medidas de correccidén para el reajuste o reprogramacién del
plan de mediano plazo, mediante la articulacidn de las dimensiones prospectiva
y operativa, y otorgando el cardcter dinfmico y continuo con que se concibe el

proceso de planificacién (Figura 1).
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Fig. 1 Relacidn entre las dimensiones prospectiva y operativa del proceso de

planificacidn.




De esa manera, la dimensidn operativa del proceso de planificacidn in-
tegra la visidn mds amplia de la dimensidn prospectiva, que se concreta a
través de las decisiones estratégicas o de orientacidn de los planes de media-
no y largo plazo, con las decisiones que exige adoptar la situacidn actual v
el desenvolvimiento del sector para el corto plazo. Al mismo tiempo, raciona-
liza las decisiones cotidianas o corrientes para garantizar su eficiencia
eficacia impidiendo que se adopten decisiones contradictorias con los planes
de mediano y largo plazo. El proceso de planificacién operativa, a través de
la asignacidn de recursos y responsabilidades especificas para el desarrol.o

de las actividades, 'operativiza' las decisiones estratégicas.

El proceso de planificacidn operativa permite detallar y articular los
programas y actividades, racionalizar la distribucién y utilizacién de los re-
cursos fiscales y compatibilizar las dimensiones financieras y reales mediante

el presupuesto-programa.

£ través del proceso de planificacién operativa se define un curso de ac-
cidn general que operativiza la estrategia de desarrollo, la instrumenta median-
te programas con los cuales se gufa la accidén gubernamental para el sector en el
corto plazo y se orienta al sector privado en forma organica compatible con el

tratamiento que se otorga al conjunto de la economfa.

En ese sentido, a través de los programas se define las actividades y ni-
veles de cumplimiento de las mismas (metas), recursos y responsabilidades para
todas las unidades administrativas y ejecutoras, se asigna los recursos finan-
cieros, materiales y humanos para el cumplimiento de dichas actividades, se es-
tablece mecanismos para controlar el curso previsto, verificar el cumplimiento
de lo programado y corregir tanto las previsiones como el curso e intensidad

de la ejecuciédn.

El proceso de planificacidn operativa permite, por lo tanto, coordinar
las decisiones y movilizar los recursos para el desarrollo del sector en el
corto plazo en forma orgdnica, orientindolos hacia el logro de los objetivos
establecidos para el desarrollo sectorial. De ese modo se articulan la accidn
inmediata y la orientaciones y planes de mediano y largo plazo, estableciéndose

el nexo entre las decisiones estratégicas o de orientacidn y las decisiones




especificas operativas o de ejecucién.

B. CARACTERISTICAS DE LA PLANIFICACION AGROPECUARIA

El proceso de planificacién en el sector agropecuario tiene caracteris-
ticas particulares que se derivan de las propias caracterfsticas fisico-biold-

gicas y econbmicas de la actividad agropecuaria.

El alto grado aleatorio de la.agricultura exige que en el proceso de pla-
nificacidén operativa se disponga de medios para detectar, prever y corregir fac-
tores no predecibles (fenémenos climiticos, econdémicos, politicos), con impor-
tantes repercusiones en el proceso productivo y en (iltima instancia en la obten-

cidén de metas y objetivos.

El gran nfimero de unidades productoras, su dispersién territorial, la di-
versidad del medio fisico-ecolégico, las diferencias socio-culturales entre
regiones de un mismo pafs, los diferentes requerimientos fenolégicos de las
especies cultivadas, los patrones de uso de la tierra, la heterogeneidad de
niveles teconolbgicos, la existencia en muchos pafses de pequefios agricultores
que viven una economfa de subsistencia con débil grado de articulacién a la
economia de mercado, la rigidez del ciclo productivo y la estacionalidad en la
produccidn y en los ciclos de ocupacidn, ingresos y gastos, constituyen factores

que condicionan la planificacién operativa.

Es necesario subrayar las importantes repercusiones econémicas y sociales
de la actividad agropecuaria, no s8lo porque estd directamente vinculada a pro-
blemas de alta sensibilidad polftica como el abastecimiento de alimentos, sino
porque juega un papel protagénico en los esfuerzos de los gobiernos para resol-

ver la problemftica de grupos de bajos ingresos y del desarrollo rural.

En ese sentido, los sistemas de planificaci®n delben disponer de la infor-
macidn y medios de an4lisis para captar debidamente la problem&tica, predecir
los probables efectos de las alternativas de polftica y, finalmente, medir las

realizaciones y sus resultados a nivel de los agentes destinatarios.



Para ello debe existir mecanismos que hagan posible una activa participa-
cién de la poblacidn, como un medio necesario para adecuar la politica de desa-
rrollo agropecuario a las nececidades y expectativas de los productores y de
la poblacién rural en general, a las diferentes realidades regionales, a los dis-
tintos tipos de productores y unidades de produccidn y a los diversos grupos del

8mbito econdmico-social.
Z. CONDICIONES BASICAS PARA LA PLANIFICACION OPERATIVA AGROPECUARIA

Para que la planificacién operativa cumpla con eficiencia y eficacia el pa-
pel que le compete en el proceso de planificacidn agropecuaria, es necesario que
se cumplan ciertas condiciones basicas resultantes en gran medida de las propias

caracteristicas del sector agropecuario.

La planificacidn operativa del sector agropecuario no puede concebirse fue-
ra del marco que establecen las decisiones estratégicas contenidas en las orien-
taciones y en los planes de desarrollo agropecuario de mediano y largo plazo, en
los cuales se define los lineamientos a seguir para la transformacién del sector;
tampoco puede concebirse como un trabajo espor8dico o circunstancial, Por el
contrario, debe ser un proceso permanente de formulacibén, instrumentacibn, con-
trol y reformulacién de medidas de politica y actividades especificas, de tal
forma que sea posible orientar en el corto plazo la evolucidn del sector en el
sentido deseado y, en Gltimo té&rmino, alcanzar los objetivos de desarrollo sec-

torial en el contexto del desarrollo local, regional y nacional.

La planificacidn operativa agropecuaria debe adecuarse a las exigencias
del proceso productivo que se sefialaron en el literal anterior, compatibilizan-
do el desfase entre el afio econbmico o calendario con el afio agricola, que no
coinciden cronoldgicamente, lo cual con frecuencia dificulta la sincronizacibn

de decisiones entre el sector pfiblico y los productores.

Este hecho es evidente puesto que el proceso presupuestario se rige por el

afio calendario.

Para ello se requiere la existencia de un sistema sectorial de planifica-
cién debidamente articulado con el sistema nacional de planificaci8n y el sis-
tema de decisiones sectorial, en té&rminos de acceso a los centros de decisibén y

sobre la base de la existencia de un orgdnico y efectivo liderazgo que permita




subordinar, coordinar y racionalizar la actuacidén de las entidades pfiblicas.

Otro factor de importancia es la existencia de mecanismos de coordinacidn
interinstitucional y de canales de participacién para asegurar un estrecho con-
tacto con la poblacidén del medio rural y un sistema de informacidn que permita
un amplio, veraz y oportuno conocimiento de la evolucidn del proceso econémico-
social, las demandas y aspiraciones de la poblacibn, las realizaciones de las
entidades del sector pGblico y los resultados de la polftica agropecuaria a ni-

vel de los agentes del &mbito econdmico-social.

Finalmente, el sistema de planificacién sectorial, en concordancia con la
definicién otorgada al proceso de planificacién operativa, debe tener capacidad
para participar en forma institucionalizada en la distribucién de los recursos
fiscales a nivel de la economfa nacional y asumir responsabilidad principal en
la distribucién de dichos recursos al interior del sector, a través del presu-
puesto-programa, controlando su ejecuci®én con base en los objetivos y priorida-

des definidas para el corto plazo.

D. ETAPAS Y PRODUCTOS DEL PROCESO DE PLANIFICACION OPERATIVA

El proceso de planificacién operativa estd caracterizado por las activida-
des que los elementos del sistema de planificacién desarrollan para asegurar la
ejecucidn coordinada de las acciones programadas y adecuarlas a la evolucidn de

los procesos econdmico-social y politico.

Las actividades del proceso de planificacién operativa se pueden agrupar
en las siguientes etapas: 1. formulacién; 2. instrumentacién de la ejecucidn;

y 3. control/evaluacién.

En estas etapas, el sistema de planificacién como elemento técnico y el
sistema de decisiones como elemento responsable de la toma de decisiones, par-

ticipan en mutua interrelacién en el curso del procesoc.

La etapa de formulacibn puede ser definida en esencia como el proceso que

permite hacer explicita la politica sectorial de desarrollo, de tal forma que
pueda ser usada en la toma de decisiones cotidianas, a trav8s de la vinculacién

-entre la programacidn real y la programacibén financiera, integrando los procesos



de planificacidn de corto plazo y la asignacidn de recursos sobre la base de

objetivos, estrategia y prioridades comunes.

La etapa de instrumentacién de la ejecucidn puede ser definida como aque-

lla a través de la cual se enlaza la formulacidn con la realizacibén de accio-
nes concretas, se incorpora el tratamiento de la coyuntura para adecuar el
proceso de planificacién en forma permanente a la evolucidn de los procesos
econdmico-social y politico y se articula la accibn del sistema de planifica-
cidon y el sistema de decisiones mediante el asesoramiento que presta el prime-

ro a la toma cotidiana de decisiones.

La etapa de control/evaluacidn puede ser caracterizada como la etapa de

realimentacidén del proceso de planificacidn, que permite redefinir las medidas
de politica y actividades especificas y corregir la ejecucidn de las acciones
y la asignacidén de recursos, con base en la verificacién del grado de cumpli-
miento de lo realizado frente a lo programado y de los resultados alcanzados en
el ambito econdmico-social frente a los objetivos establecidos para el desarro-

llo sectorial.

En el proceso de planificacidn operativa a nivel global (nacional multi-
sectorial), sectorial nacional y regional existen unidades del sistema secto-
rial de planificacidén que desarrollan una serie de actividades y generan un
conjunto de productos, algunos de los cuales se muestran esquemiticamente a tf-
tulo ilustrativo en el Cuadro N°1. El nfimero, denominacidn y contenido espe-
cifico de cada producto se definird en cada pafs segin las modalidades particu-

lares con que se dé el proceso de planificacién operativa.

Cabe sefialar que este conjunto de productos no se da en todos los casos;
en muchos paises no se formula el plan operativo, y en otros no se formula pro-

gramas operativos.

El grado de articulacidn del conjunto de productos «s usualmentedébil; por
ello con frecuencia se encuentra dificultades para integrar el plan y el presu-
puesto, debido a que no se emplea debidamente la técnica de presupuesto por
programa. Otras veces resulta deffcil visualizar la vinculacién entre proyec-
tos concretos que se ejecutan a nivel local y en proceso de planificacién ope-

rativa en su conjunto.



CUADRO N°1. Productos tangibles del proceso de planificacidn operativa.2

ETAPA FORMULACION INSTRUMENTACION CONTROL
DE LA EJECUCION
- medidas de - informe de coyuntura - informes de evaluacidn
politica del plan operativo
nacional, en cuanto se
NIVEL - actividades refiere al sector
NACIONAL especificas agropecuario
GLOBAL
- medidas de - programas de trabajo - informes de evaluacién
politica de los organismos del Plan Operativo
del sector pfiblico
- actividades - presupuesto - informes de evaluacién
NIVEL especificas sectorial de la ejecucién de pro-
SECTORIAL . actividades gramas institucionales
NACIONAL recurrentes | - informes de y del presupuesto
. actividades coyuntura
de proyectos - informes de evaluacidn
de inversidén de resultados de la
- programas politica agropecuaria
operativos
- plan operativo
agropecuario
POA
- medidas de - programas de - informes de evaluacién
politica trabajo de las del Programa Operativo
instituciones Regional
- actividades del SPA en la ) - informes de evaluacién
especificas regién de la ejecucidén de medi-
NIVEL das de politica y acti-
SECTORIAL | - programa - presupuesto vidades especificas
REGIONAL operativo sectorial
agropecuario regional
regional
- informes de - informes de evaluacidn
coyuntura de resultados
- actividades - programas de trabajo - informes de evaluacidn
especificas de las instituciones de la ejecucidn de
correspon- . actividades especificas
NIVEL dientes a - informes de coyuntura a nivel de actividades
SECTORIAL proyectos en recurrente§ y acciones
LOCAL acciones correspondientes a
recurrentes proyectos de inversién
- programa
operativo
local




10

- Debe sefialarse, asimismo, que el proceso de planificacién operativa gene-
ra en sus diferentes etapas otros productos que tienen caricter de intangibles
(no necesariamente se concretan en documentos) y estén referidos principalmente
a la etapa de instrumentacién de la ejecucién (divulgacidn, motivacidn, apoyo,
asesoramiento y coordinacidén); son los mismos que se dan en todos los niveles

(nacional, regional, local) y tienen una gran trascendencia en el proceso (Cua-
dro N°2)

CUADRO N°2
Productos intangibles del proceso de planificacién operativa
FORMULACION INSTRUMENTACION CONTROL
DE LA EJECUCION
- asesoramiento - promocién - asesoramiento
. divulgacién
. motivacidn

- aseoramiento y
apoyo para la
ejecucidn

. coordinacidn
. asesoramiento
. apoyo

El conjunto de productos que se mencionaen los Cuadros 1 y 2 puede cla-
sificarse en productos del sistema y productos institucionales. Los primeros
son producidos por el sistema sectorial de planificacién en el curso del proce-
so y, por tanto, responden a una goncepcién unitaria y coherente. Entre las
caracteristicas mis importantes de los productos del sistema, se puede sefia-
lar que estén dirigidos al nivel mds alto de decisién sectorial y que en su
elaboracidén debe participar mis de un elemento del sistzma, siendo uno de ellos
el elemento conductor del sistema. Por otro lado, los productos instituciona-
les son el resultado de trabajos relativamente auténomos de cada elemento del
sistema de planificacibén, que sirven de insumo para los productos del sistema
o que estén fmicamente dirigidos a los que toman decisiones en el mismo nivel

administrativo.
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II. ETAPA DE FORMULACION

La etapa de formulacidn en el proceso de planificacién operativa puede
ser definida copo el proceso que permite hacer explicita la politica secto-
rial de desarrollo agropecuario para el corto plazo mediante programas-presu-
puesto, a través de los cuales se canaliza la accién del sector pfiblico agro-

pecuario y se orienta las acciones del sector privado.

El prop6sito de esta etapa es lograr la compatibilizacién e integracién
de la programacidn real y la programacién financiera; de esta forma se vincu-
lan los procesos de planificacién de corto plazo con los de asignacién anual

de recursos con base en objetivos, estrategia y prioridades comunes.

De ese modo se supera las limitaciones tradicionales de la planificacién
de corto plazo, que ha sido desarrollada a partir de la aplicacién de las mis-
mas técnicas de la planificacién prospectiva para perfodos de uno o dos afios,
casi totalmente desvinculadas del proceso de asignacién de los recursos finan-
cieros, principalmente fiscales. Por otra parte, los procesos de asignacién
de recursos, sustentados en procedimientos rutinarios y condicionados por de-
cisiones coyunturales o presiones circunstanciales, se desarrollaron ignorando

las orientaciones y prioridades que sefiala la planificacién prospectiva.

Con base en la tipologia que se muestra en la Figura 2, la etapa de for-
mulacidn del proceso de planificacién operativa comprende principalmente la
definicién y sistematizacidn de medidas de politica y actividades especificas,

y su incorporacién ordenada en los productos de esta etapa, que son los pro-

gramas y el plan operativo.

Dimensiones del Proceso de Planificacién Niveles de Politica
PROSPECTIV Marco doctrinario
Marco orientador

oliticas especificas

OPERATIV A Medidas de politica
—Actividades especificas

Fig. 2
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El marce doctrinario, el marco orientador y las politicas especificas se
definen en la dimensidn prospectiva del proceso de planificacién. Por esta ra-
z5n, en la etapa de formulacién del proceso de planificacidn operativa se requie-

re la revisidn del marco doctrinario, la revisién y ajuste del parco orientador y
la complementacidén y especificacién de las politicas especificas.

La etapa de formulacidn en el proceso de planificacidn operativa estd cons-
tituida por las siguientes actividades: i) revisién del marco doctrinario;
ii) revisidn y ajuste del marco orientador; iii) an8lisis y propuesta de alterna-
tivas y iv) definicién y sistematizacidn de medidas de politica y actividades es-

pecificas y su incorporacién en el plan y en los programas operativos.
A. REVISION DEL MARCO DOCTRINARIO

El marco doctrinario constituye el nivel mds general de politica y contiene
fundamentalmente la imagen objetivo para el desarrollo del sector y los grandes
lineamientos de estrategia para alcanzarla en un horizonte temporal de largo
plazo. Su definicidn corresponde al sistema de decisiones, aunque su explici-
tacidn y sistematizacidn son realizadas por el sistema de planificacién en per-
manente consulta con el primero. Esta tarea se realiza con base en percepciones
de la posicién doctrinaria del gobierno, la realidad econdmica-social y politica

y del desempefio del sector piiblico.

Como este nivel de politica debe ser generado a nivel de la dimensién pros-
pectiva del proceso de planificacibén, para la etapa de formulacién en la dimen-
sidén operativa es necesario inicamente efectuar su revisidn, de tal modo que la
definicién de medidas de §olitica y actividades especificas se encuadre debidamen-

te en estas orientaciones.
B. REVISION Y AJUSTE DEL MARCO ORIENTADOR

El marco orientador constituye un nivel de politic: mds especifico que el
marco doctrinario, ya que establece una imagen deseable del comportamiento del

sector agropecuario a ser obtenida en un periodo determinado (generalmente en
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el mediano plazo o en la duracién de una administracién). Esa imagen se cons-
truye mediante los insumos que proporcionan el marco doctrinario, un primer
nivel del diagndstico y un andlisis global del desempefio y capacidad del sis-
tema institucional del sector, Con base en tales elementos se establecen las
desviaciones entre lo actual y lo deseado factible que serdn objeto de correc-

cidn por las polfticas especfficas, medidas de politica y acciones especificas
que se disefien.

MARCO DOCTRINARIO

DIAGNOSTICO _.{ MARCO ORIENTADOR‘L ANALISIS DE LA

CAPACIDAD Y
DESEMPERO DEL
SECTOR PUBLICO

Fig. 3

El marco orientador elaborado por el sistema de planificacidn contiene en
esencia: 1) los objetivos; ii) estrategia; y iii) las &reas de accidn priori-
tarias para el mediano plazo. Como &ste también es un producto de la dimensidn
prospectiva del proceso de planificacidén en la dimensibn operativa, las acciones
se limitan a su revisidn y ajuste con base en la evolucidn reciente de la pro-
blemitica econémico-social y politica y los cambios institucionales recientes

en el sector pfiblico que afecten significativamente su capacidad y desempefio.

El marco orientador tiene por finalidad explicitar los elementos que sir-
ven de base para la elaboracidn de las politicas especfificas, medidas de polf-
tica y acciones especfficas, definir los productos de la etapa y sefialar las
formas de participacién del sector piblico y privado en el proceso de planifi-
cacidn operativa; define también la orientacibn a seguir en cada 4rea de accidn
y sefiala las prioridades, ya sea en t&rminos de programas o productos, y/o te-

rritorio y agentes destinatarios de la polfitica.
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C. REVISION DE LAS POLITICAS ESPECIFICAS

Las politicas especificas constituyen el mayor nivel de concrecibn de las
decisiones de orientacidén para cada 8rea de accidn prioritaria definida en el
Marco Orientador. Su definicidn requiere de un segundo nivel de diagndstico re-
ferido al 8rea prioritaria correspondiente y un andlisis mds detallado del de-
sempefio de las instituciones involucradas. La revisidén de las politica especi-
ficas constituye el prerequisito indispensable para el an8lisi$ de las decisio-

nes operativas o de ejecucién.

D. ANALISIS Y PROPUESTA DE ALTERNATIVAS

En un sentido amplio, se ha definido el an&lisis de polfticas como la
generacién y uso de la informacién destinados al asesoramiento que el sistema
de planificacién proporciona al sistema de decisiones para la conduccién del

proceso de planificacién-ejecucién.

El proceso de andlisis de politicas, en la dimensidén operativa, se reali-
za dentro del marco que establecen las decisiones de orientacidn que se generan
en la dimensién prospectiva. Considerando que el proceso de planificacién es
din8mico, las decisiones de ejecucidn u operativas permiten, no s8élo especifi-

car y precisar las decisiones de orientacibén, sino también realimentarlas.

Para realizar el andlisis y propuesta de alternativas, el sistema de pla-
nificacidén: i) sistematiza informacidn; ii) disefla alternativas de polftica, y

iii) presenta los resultados al sistema de decisién.

La sistematizacién de informacién comprende la definicién de un marco ted-
rico a través de la seleccidén de categorfas centrales y la construccién de hips-
tesis, para relacionarlas con la finalidad de disponer de los fundamentos b&sicos

para describir y explicar la realidad que se pretende transformar.

El marco tedrico debe ser operacionalizado mediante un conjunto de varia-
bles e indicadores, con base en los cuales es posible definir los requerimien-
tos especificos de informacidén para el andlisis y proceder ala recoleccién y
manejo de datos, que son producto de la medicién. El procesamiento, interpre-
tacidn y andlisis de los datos permitir§ generar informaciémn, que a diferencia

de los datos si es fitil para la toma de decisiones.
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El disefio de las alternativas de politica constituye la esencia del pro-
ceso de andlisis de politica y comprende tanto la identificacién de problemas
como la generacidn de alternativas de politica, a través de las cuales se pro-
pone actuar sobre la realidad econdmico-social y politica en el corto plazo pa-
ra corregir dichos problemas. Las alternativas de politica constituyen, en

iltima instancia, alternativas de decisiones.

Las alternativas que el sistema de planificacién presenta significan (en
forma implicita o explicita) diferentes costos y beneficios; conllevan diferen-
tes impactos econdmicos, sociales y politicos; tienen distintos grados de via-

bilidad y requieren de diferentes instrumentos y vias para su puesta en préctica.

Con frecuencia se olvida que una politica puede producir un resultado o
varios resultados especificos a nivel del proceso econdmico-social y, en @ltimo
término, a nivel de los agentes destinatarios de la politica, Otras veces se
requiere varias medidas de politica y actividades especificas coordinadas para
obtener un solo resultado, y también se da el caso de que con una o varias poli-
ticas se obtiene varios resultados, los cuales no siempre se prevén o estiman
correctamente. De alli la importancia de precisar los alcances de las politicas
especificas a través de medidas de politica y acciones especificas mediante las

cuales se hacen explicitos los cambios que se espera lograr,

La presentacidén de resultados comprende: 1la comunicacidén oportuna de las
alternativas al sistema de decisiones y la presentacién de los resultados de
los andlisis comparativos entre las alternativas identificadas para la solucidn
de los problemas, para ser debidamente apreciadas y comprendidas por quienes de-

ben adoptar las decisiones.

E. DEFINICION Y SISTEMATIZACION DE MEDIDAS DE POLITICA Y ACCIONES ESPECIFICAS
EN EL PLAN Y LOS PROGRAMAS OPERATIVOS

Una vez concluido el andlisis y presentadas las alternativas, corresponde
al sistema de decisidén definir y adoptar las medidas de politica y actividades

especificas que tendrdn vigencia en el ejercicio presupuestario.

En cada pais se define los 'productos' especificos que contendrdn las po-

liticas y acciones definidas y les otorgar&n una denominacién., En el caso que
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se esti analizando los productos de la etapa corresponden a los programas ope-
rativos o al plan operativo. En otras palabras, la preparacién de los progra-
mas y del plan operativo comprende bisicamente el disefio, la definicidn y orde-

namiento de decisiones operativas o de ejecucidn.

En algunos paises los programas operativos abarcan determinadas &reas de
accidén (funcionales o territoriales), en los cuales se especifican objetivos y
metas y se establecen las politicas y acciones que corresponden a tramos de los

programas, subprogramas y proyectos que se debe desarrollar en el corto plazo.

En otros paises el producto principal de la etapa de formulacién est& re-
presentado por el Plan Operativo del Sector Agropecuario (P O A), que se arti-
cula con el Plan Operativo Nacional. La caracteristica fundamental es que en
dicho producto se encuentran contenidos los objetivos, metas, medidas de poli-
tica y el conjunto de actividades recurrentes y de proyectos de inversién a de-
sarrollar en el periodo presupuestario, ordenados en programas, con Su respec-

tiva asignacién de recursos y responsabilidades especificas.

El POA est8 referido tanto a las acciones del sector ptiblico como a las
del sector privado; define metas de produccidn y recursos para el cumplimiento
de dichas metas, asf como también las responsabilidades para la ejecucidn de
las actividades de servicios y apoyo al proceso productivo (provisién de insu-

mos, .sistencia técnica, crédito, mercadeo, etc.).

Las actividades se ordenan y compatibilizan a nivel de los programas del
POA los cuales son cortes temporales de los programas del plan de mediano plazo
ajustados a las necesidades, requerimientos y disponibilidades inmediatas. Este
ajuste a nivel de cada programa y entre los diferentes programas se efectfia a
través del establecimiento de prioridades, las mismas que constituyen el elemento

central para la asignacién de los recursos disponibles.

El plan operativo define en forma implfcita o explfcita una estrategia pa-
ra el corto plazo, entendida como el camino general de la accién para el perfo-
do de ejecucidn del plan. La estrategia articula v da coherencia a prioridades,
medidas de politica y actividades especificas y es instrumentada a través de

los programas que siguen una misma orientacidén general, precis&ndola y deta-

1landola para &mbitos més especificos.
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El POA se debe entender como el conjunto de programas que corresponden a
divisiones subsectoriales del universo sectorial (programas de produccidn agri-
cola, ganadera, forestal, investigacién, comercializacidén agropecuaria, otros)
o a subdivisiones territoriales (programas regionales, zonales o locales). Por
ello el POA, como producto de la etapa de formulacidén no se concibe necesaria-
mente como un documento sino como el conjunto de documentos que contienen los

programas operativos.

El proceso de formulacién de programas o del plan operativo no sdlo com-
prende el nivel nacional, sino que es resultado de un proceso de doble via en
el cual interactfian los elementos del sistema de planificacién y del sistema
de decisiones que conforman el sistema de direccién de los niveles nacional,
regional y local. E1l detalle de la etapa se muestra en forma esquemdtica en

la Figura 4.

Las medidas de politica y actividades especificas que se refieren al sector
plblico se 'operativizan' a trav8&s del presupuesto/programa, en el cual se ex-
plicita las actividades recurrentes de que estin formados los programas, las
actividades correspondientes a los 'tramos' de los proyectos que se van a eje-
cutar en el corto plazo, se establece metas especificas, se asigna montos de
recursos necesarios (humanos, financieros, y materiales) y se define responsa-

bilidades especificas.

El programa/presupuesto integra el plan de corto plazo y el presupuesto
plblico, otorgando de esta manera caricter operativo al proceso de planifica-
cién. El programa presupuesto no debe ser confundido con la programacién pre-
supuestaria tradicional, puesto que en &sta la programacidn se realiza por ob-
jeto del gasto y no se integran las dimensiones real (actividades) y financiera
(recursos). El programa presupuesto seri especificado y pormenorizado en la
etapa de instrumentacidn de la ejecucidn a través de los 'programas de trabajo'
y del presupuesto de funcionamiento e inversién de las entidades del sector pfi-

blico agropecuario.
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La formulacidén del Plan Operativo Agropecuario, POA, se efectfia por lo
general a través de aproximaciones sucesivas, correspondiéndole al sistema de
planificacidén la conduccidn de los trabajos en sus diferentes fases, (Ver

Fig. 5).

En este procéso los documentos intermedios de la formulacidn de los pro-
gramas operativos del Plan Operativo, POA, de nivel sectorial nacional, consti-
tuyen insumos para la preparacidn de los de nivel regional y local. A su vez,
realimentan la preparacién de los programas operativos o el POA sectorial na-
cional, en el marco de procedimientos debidamente normados y coordinados por el

sistema sectorial de planificacidn.
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III. ETAPA DE INSTRUMENTACION DE LA EJECUCION

El conjunto de actividades que desarrolla el sistema de planificacién en
interaccidn con el sistema de decisiones para enlazar la formulacién con la rea-
lizacidn de acciones concretas, ha sido conceptualizado como la etapa de ins-

trumentacidén de la ejecucidn del proceso de planificacién.

La etapa de instrumentacidén de la ejecucidn en el proceso de planifica-
cidn operativa comprende las siguientes actividades: i) especificacién (pre-
paracidn de programas de trabajo de las entidades del sector pfiblico agrope-
cuario, que constituye la especificacién del componente real, y la programacién
presupuestaria, entendida como la desagregacidn o especificacidén del componen-
te financiero de los programas operativos); ii) la promocidn, en la cual se
ubican la motivacidn y la divulgacidn de los productos de la etapa de formula-
cidén; y iii) actividades de conduccidn representadas por la coordinacidn, apo-

yo y asesoramiento.

A. ACTIVIDADES DE ESPECIFICACION

La especificacién estd referida a la desagregacidn de los programas ope-
rativos a nivel de 'programas de trabajo' de las entidades del sector pfiblico,
en los cuales se detalla las actividades que a cada organismo compete para el
cumplimiento del programa. Asimismo, la especificacidén esti referida a la pre-
paracidn del presupuesto pfiblico como instrumento de programacidn y contabili-

dad fiscal.

1. Preparacién de los 'programas de trabajo' de las entidades del sector pfi-
graTas ,

blico

El programa/presupuesto definido en la etapa de formulacién debe ser espe-
cificado; es decir, deben precisarse y detallarse las actividades y tareas, de-
finirse responsabilidades especificas y detallarse los requerimientos especifi-

cos de recursos (humanos, financieros y materiales).

Para ello, en cada institucién del sector pfiblico agropecuario o para cada
8rea de actividad se 'programan' las actividades; es decir, se interrelacionan
actividades y funciones precisando los objetivos a lograr, sefialando una se-

cuencia de ejecucién, una duracién de los eventos, buscando un menor costo y
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una mayor eficiencia, y seflalando las responsabilidades entre los agentes u

organismos ejecutores.

Las técnicas de programacién facilitan el establecimiento de secuencias
légicas y convenientes para la ejecucién del programa, ayudan a determinar la
duracidn de actividadesy tareas y el seflalamiento de responsabilidades especi-
cas. Asimismo permiten establecer un itinerario o calendario de ejecuciém que
permita facilitar y ordenar la ejecucién de los eventos, coadyuvar a la reali-
zacidn de acciones de coordinacidn y apoyo, y establecer el marco de contras-
tacibn para la supervisién y el seguimiento, y la evaluacidn peri8dica de las
realizaciones y resultados.

2. Actividad de preparacién del presupuesto pfiblico

Tradicionalmente esta actividad se ha desarrollado en forma independiente
del proceso de planificacién. Al concebirse el proceso de planificaciém opera-
tiva como el elemento integrador de la programacién real y financiera, al mo-
mento de formularse los programas operativos empleando el concepto de presu-
puesto/programa, la programacibn presupuestaria propiamente dicha estf referi-
da a la especificacidn detallada de los recursos que requiere el programa ope-
rativo para el cumplimiento de actividades recurrentes y de las actividades de
los proyectos de inversién que deben desarrollarse en el corto plazo o, dicho
en forma mds precisa, en el perfodo presupuestario.

A diferencia del presupuesto tradicional, en el cual el criterio fundamen-
tal de clasificacién de las partidadg es el objeto del gasto y la unidad de asig-
nacién la sntidad o dependencia, en el presupuesto/programa preparado en la e-
tapa de formulacidn la unidad de asignacidn de recursos es el programa; los
eriterios rectores paré la distribucién de los recursos son: los objetivos del
programa, las metas a lograr, las actividades a desarrollar y sus costos.

Por ello, en la instrumentacién de la ejecucidén los recursos fiscales que
se asignaron en forma mis agregada en la etapa de formulacién deben ser desa-
gregados en forma paralela y compatible a la desagregacién de los'programas de
trabajo' de las instituciones del sector pGblico. Esto implica hacer una desa-
gregacidn tanto a nivel de actividades y tareas especfificas como en el tiempo,
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estableciendo ademds la clasificacidn cruzada del objeto del gasto y las parti-
das con las que se clasifican los rubros de gasto en el presupuesto tradicio-

nal con fines de contabilidad ptblica.

De ese modo se puede medir y apreciar de mejor forma los beneficios de
cada programa, establecer sus costos, apreciar con claridad las metas especi-
ficas de actividades y tareas concretas, asignar mis adecuadamente los recursos
disponibles y disponer de un marco de contrastacifn detallado para la supervi-
sidn, el seguimiento y la evaluacibn periddica de la ejecucfon.

De esta manera, no solamente se modifica en forma sustantiva el concepto
tradicional de la planificacidén operativa como tarea exclusiva de los planifi-
cadores y del presupuesto como tarea exclusiva de los administradores, sino
que se convierte en un &rea de ensamble y trabajo compartido. Adicionalmente,
el empleo del presupuesto/programa exigird una modificacién sustantiva en el
sistema tradicional de contabilidad, puesto que se debe registrar los costos no
solamente a mivel de entidad, programa o actividad genérica, sino a un nivel
mucho més desagregado de actividad o tarea.

En la medida en que se conozcalos costos en que se incurra para la reali-
zacibén de las actividades, se facilita el control y la programacién de los pe-

riodos presupuestarios siguientes.

Como una consecuencia derivada de la adopcién de la planificacibn operati-
va, la organizacién y las funciones de los organismos pfiblicos que tradicional-
mente han sido los factores que otorgan la rigidez a la asignacidn de recursos,
deben subordinarse a los requerimientos del programa. Es decir, los cambios en
la orientacidn y estructura de los programas deben traducirse en ajustes de la
organizacidn institucional y de las funciones de los organismos p@Gblicos, como
medio para garantizar la.eficiencia e incrementar la eficacia del programa y no
en el sentido contrario, como ocurre tradicionalmente c¢n el sector pfiblico agro-

pecuario.

B. ACTIVIDADES DE PROMOCION

Para que las medidas de politica y programas del plan operativo se cumplan
y las actividades pertinentes se realicen en la forma debida, los agentes
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ejecutores deben conocerlas y tomar conciencia sobre la responsabiliiad jue ies
compete. De alli que, con independencia de la naturaleza de la medida de po-
litica o actividad, &sta debe ser adecuadamente promocionada; constituye por
lo tanto una tarea importante que debe realizar el sistema de planificacién del

sector.

Por otra parte, no solamente es necesario el conocimiento de la medida de
politica o de la actividad y de los resultados que se espera lograr, sino que
debe motivarse a los agentes ejecutores tanto del sector pfiblico en todos sus
niveles como a los ejecutores del sector privado y a los agentes destinatarios
de la politica del &mbito econdmico-social, que con frecuencia no son los mis-
mos que los ejecutores (por ejemplo, la poblacibn en general que es afectada

por medidas de politica aplicadas a los precios de los alimentos basico#).

La promocién deberd adecuarse: i) al resultado que espera alcanzar; ii) a
las caracteristicas particulares del &mbito en el cual se aplica la polfitica;
iii) a la naturaleza y composicidén socio-cultural de los agentes destinatarios

(grupos beneficiarios o afectados por la medida de politica.

e

En la préctica es dificil descomponer y diferenciar las actividades de di-
vulgacién y de motivacién, habitualmente se dan juntas y en forma complementaria

en los mismos eventos.

Los objetivos de la promocibén estdn siempre orjentados a buscar un adecua-
do conocimiento de la medida de politica para precisar la responsabilidad de
los agentes ejecutores, de los resultados que se espera lograr de ella, de la
colaboracién, aporte o actitudes que se puede esperar tanto de los agentes eje-
cutores como de los destinatarios para que &sta se aplique en la forma previs-
ta y, finalmente, para la creaci8n del consenso y respaldo en otros sectores o

grupos indirectamente vinculados al sector agropecuaric.

Entre las actividades de promocién se puede sefialar las exposiciones de
autoridades del sector sobre el contenido y alcances de medidas de politica,
programas, plan operativo o proyectos especificos y, en general, de los produc-
tos de la formulacién en el proceso de planificacidn operativa; asimismo se
puede hacer referencia a reuniones, exposiciones, seminarios y otros eventos

especificamente disefiados con este propdsito, al uso de los medios de comunicacidn
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social para lograr una mayor cobertura y la preparacidén de material informa-
tivo expresamente disefiado para este fin, estructurado en forma diferencial

para llegar a distintos grupos del &mbito econdmico-social.

C. ACTIVIDADES DE CONDUCCION

El Sistema de Planificacidn realiza actividades destinadas a facilitar el
cumplimiento de lo programado. En todas ellas sus diferentes unidades partici-
pan como elemento de asesoramiento y apoyo, medios a través de los cuales se
busca que lcs administradores y los ejecutores propiamente dichos efectflen una
correcta interpretacidn de las acciones a desarrollar, evitando que se presenten
desviaciones por deficiencias té&cnicas o por falta de visidn politica de las
circunstancias en que problemas coyunturales puedan generar presiones que tien-

dan a originar decisiones contrarias.

1. Andlisis de la coyuntura

El sistema de planificacidn sectorial tiene como actividad fundamental el
andlisis de politicas. En esta etapa del proceso de planificacidn, dicho ani-
lisis se efectfia a través de la identificacidén e interpretacidn de la coyuntura
sectorial (andlisis coyuntural), herramienta qeu le permite disponer de los in-
sumos necesarios y el conocimiento de los problemas para plantear la oportuna
adopcidn de medidas de cardcter preventivo. Las alternativas de medidas correc-
tivas que el sistema de planificacién presenta al sistema de decisiones se fun-
damentan en: i) la interpretacidn de la coyuntura sectorial; ii) las decisiones
de la orientacidn vigentes; iii) la orientacidn especifica para cada caso parti-
cular que pueden proporcionar las medidas de politica establecidas durante la

etapa de formulacidn.

El andlisis coyuntural est8 referido a la interpretacidén de fendmenos del
proceso econdmico social y politico cuya concurrencia en un determinado momen-
to implique modificaciones sustanciales en la trayecto:’ia del sector, que exija
la adopcién oportuna de medidas preventivas o correctivas. Por definicién, ta-
les problemas no pueden haber sido previstos en el momento de formularse los
planes o programas, y demandan una accidn especifica del sistema sectorial de
planificacidn, el cual debe analizar en un tiempo muy corto el fendmeno, inter-

pretar los factores causales y disefiar alternativas de medidas de cardcter
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preventivo o correctivo. Este proceso se denomina anflisis de la coyuntura,
y su producto asume la forma de diferentes tipos de informes que pueden ser
escritos o verbales, los mismos que se presentan al nivel de decisidn corres-
pondiente. Una vez adoptada la medida preventiva o correctiva, ésta debe ser

especificada y puesta en préictica.

Dada la naturaleza aleatoria de la actividad sectorial, &sta tiene gran
importancia y constituye el medio principal a través del cual el sistema sec-
torial de planificacidn asesora al sistema de decisiones. Esta actividad es de
crucial importancia para que el sistema de planificacidn logre su objetivo de
constituirse en el asesor permanente de la toma de decisidn. En la medida en
que sus recomendaciones sean oportunas, consistentes y tengan viabilidad polfiti-
ca y econdmico-social, podrd decirse que el sistema de planificacidn se esti

manifestando como eficiente y efectivo.

2. Coordinacidn

La finalidad de la coordinacidn es asegurar que los elementos ejecutores
que concurren para el desarrollo de una determinada actividad del programa o
plan operativo interact@en de tal forma que aseguren su ejecucidn en la forma

prevista y dentro de las orientaciones establecidas.

Esta actividad es entendida también en términos de otorgar coherencia al
desarrollo de un conjunto de actividades que forma parte de un programa opera-
tivo; es interpretada, asimismo, en términos de asegurar la concurrencia de a-
gentes y medios necesarios y suficientes, en el momento y lugar en que debe ser

desarrollada una determinada actividad.

Para ello, los agentes ejecutores deben conocer la naturaleza y contenido
del trabajo comin a desarroller definido en las decisiones de ejecucibn y, par-
ticularmente en la actividad especifica a su cargo, los medios y requerimientos
para concurrir en el lugar, tiempo y condiciones necesarios; conocer e identi-
ficarse con las responsabilidades y funciones de los demds ejecutores co-respon-
sables de la actividad y, sobre todo, imponer el interés de conjunto sobre los

intereses particulares.
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La coordinacién tiene mayor importancia en la medida en que las responsa-
bilidades de los agentes ejecutores se encuentren mis dispersas a nivel de per-
sonas o instituciones diferentes. Por ello, cuando se trata de agentes ejecuto-
res del sector pliblico, una adecuada especificacidn de las decisiones y la
definicidn detallada de la naturaleza de las responsabilidades de los diferentes
agentes u organismos ejecutores resulta el medio mds adecuado para facilitar la

coordinacidn.

La coordinacidn puede ir desde el simple contacto interpersonal de los res-
ponsables de la ejecucidn hasta la concertacidn, es decir un nivel formalizado
de coordinacidn que demanda el cumplimiento de compromisos contractuales y san-

ciona las omisiones o el incumplimiento.

En iltimo grado, la coordinacidn busca que las operaciones se desenvuelvan
en forma fluida, efectiva, segura y ordenada; para ello se requiere el conoci-
miento pleno de la misién, de los problemas que limitan o restringen la ejecu-
cidn a través de un examen de la situacibn y de la toma de decisiones mis con-

veniente para establecer el curso, frecuencia y duracidn de las operaciones a

desarrollar.
3. Aono

Esta actividad se refiere a la colaboracidn entre los elementos del siste-
ma de planificacidn que act@ian con las diferentes instituciones del sector pfi-

blico agrario a nivel sectorial o regional, durante la ejecucidn de sus respec-

tivas actividades.

Asimismo, se refiere a la participacién directa de los elementos del sis-
tema de planificacidn en trabajos que realizan los agentes ejecutores del sector
pliblico, tanto en las tareas de especificacibn como en la realizacidn de las

acciones del programa o plan operativo.

También se incluye en este rubro las actividades de apoyo que realiza el
sistema sectorial de planificacidn a agentes ejecutores del sector privado, prin-
cipalmente productores agricolas o entidades gremiales o representativas del

sector productor, en el marco de lo previsto en los programas o plan operativo, o
en general en las decisiones de orientacién y ejecucibén correspondientes.
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D. PRODUCTOS DE LA ETAPA DE INSTRUMENTACION DE LA EJECUCION

Los productos de la etapa de instrumentacidn de la ejecucidn en el proce-

so de planificacién operativa son:

Nivel Nacional Global:

i) Informe de coyuntura.

Nivel Nacional Sectorial:

i) Programas de trabajo de las entidades del sector pGiblico agrario (Minis-
terio de Agricultura, organismos autdnomos y empresas pfblicas).
ii) Presupuesto pfiblico del sector (incluye el presupuesto de operacibn o
funcionamiento y el de inversién).

iii) Informe de la coyuntura agropecuaria.
Nivel Sectorial Regional:

i) Programas de trabajo de las entidades del sector ptiblico agrario en la
regibn.
ii) Presupuesto de las entidades del sector pfiblico en la regidn.

iii) Informe de la coyuntura agropecuaria.

Nivel Sectorial Local:

i) Calendario detallado de actividades y tareas, y cuadros de responsabi-
lidad.
ii) Informe de la coyuntura agropecuaria.
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IV. ETAPA DE CONTROL/EVALUACION

Al concebirse el proceso de planificacién operativa como un proceso con-
tinuo, los productos de las otras etapas constituyen insumos de la etapa de
control/evaluacidn y, a su vez, los productos del control/evaluacién se em-
plean como insumos de la formulacidn y la instrumentacidn de la ejecucibén. De
esta forma, la etapa de control/evaluacién es la que, cumpliendo una funcién de
realimentacién, introduce un alto grado de flexibilidad al proceso de planifi-

cacidn, para adaptarlo permanentemente a situaciones cambiantes.

En las etapas antes referidas se define el contenido de las variables.a
medir en el seguimiento de la ejecucidn, asf como las normas que se usarédn co-
mo patrdén de comparacibén al evaluar la ejecucidn, al contrastar lo programado

con lo realizado y al evaluar los resultados obtenidos.

Es preciso remarcar que, conceptualmente y por ordenamiento metodoldgico,
el control/evaluacibén se ubica como etapa final del proceso de planificacién
operativa; sin embargo, en la realidad las actividades de esta etapa se pueden
realizar en diferentes 'momentos': antes de la ejecucidn (evaluacidn ex-ante);
en forma paralela a la ejecucidn, con algin desfase entre la operacidén controla-
da y la accidn de controlar (evaluacibn sobre la marcha) y una vez finalizado

el plan, programa o proyecto (evaluacidn ex-post).

El control/valuacidn se conceptualiza como la etapa de realimentacidén del
proceso de planificacién, debido a que al realizar el seguimiento y evaluar se
ha adquirido un mayor conocimiento de la problemitica econdmico-social y poli-
tica, con lo cual es posible disponer de argumentos para redefinir o reformular
las decisiones deejecucidn e inclusive las de orientacibn tanto a nivel de los
productos de la etapa de formulacién como realizar los ajustes en la etapa de

instrumentacidén de la ejecucidn y en la propia realizacién de acciones.

Las actividades de la etapa de control/evaluacidn son las siguientes:
i) medicién de realizaciones; ii) comparacién de lo medido con el patrdn de com-
paracién (norma, meta o resultado esperado); iii) andlisis de las desviaciones
y causas; iv) propuestas de medidas correctivas; y v) definicién de medidas co-

rrectivas.



31

A. Tipos de evaluacién

Se pueden diferenciar dos tipos bdsicos de evaluacibn, la de realizaciones

o de la ejecucibén y la de resultados.

La primera estd orientada a la verificacidn del cumplimiento del desa-
rrollo de las actividades, de acuerdo con lo programado, y de la obtencién de

los objetivos intermedios o productos.

La evaluaci8n de resultados va mis alld, pues ademis de verificar el cum-
plimiento de las actividades programadas y del logro de objetivos intermedios,
permite conocer los efectos alcanzados como consecuencia del desarrollo de ta-
les actividades a nivel del agente o los agentes destinatarios de la polftica;

es decir, verificar en qué medida se ha alcanzado los objetivos especfficos y

el objetivo generala.

Mientras en el primer caso se emplea la comparacién entre lo programado y
lo ejecutado, en el segundo se requiere demostrar el impacto (aislando en 1lo
posible otros factores causales) de las politicas y medidas de politica en el
ambito econémico-social, para verificar si se ha obtenido resultados positivos

o negativos a nivel de los agentes destinatarios de las mismas.

La diferencia es importante porque los sistemas de informacién, el tipo
de variables a medir, los métodos de medicién y verificacién y los momentos en

que ambos tipos de control se llevan a cabo son distintos.

1. La evaluacién de realizaciones o de la ejecucidén

Algunos productos de la etapa de formulacién y de la etapa de instrumenta-
cibén de la ejecucidn deben ser controlados periédicamente, para verificar si las
acciones que desarrollan los agentes ejecutores corresponden a las que original-

mente fueron definidas.

Entre los productos de la etapa de formulacién qua requieren de un control
periddico de realizaciones se puede sefialar los planes y programas operativos

y los proyectos.

Entre los productos de la etapa de instrumentacién de la ejecucién que
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requieren de un control de realizaciones, se puede mencionar los programas de

trabajo de los organismos del sector pfblico y el presupuesto p@blico.

Para el control de realizaciones se requiere que para cada perfodo de eje-
cucidn se hayan definido las actividades (o parte de ellas) que deben ser de-
sarrolladas; asimismo los indicadores de &xito (metas especificas o logros) de-
ben ser descompuestos en el tiempo, de tal manera que ellos constituyan el ho-
rizonte de comparacién. Luego se requiere establecer un circuito, en el que de-
ben interactuar un centro de medicién, un centro de revisién y evaluacién y un

centro de decisién.

El centro de medicién con base en la informacidén que presentan los agentes
ejecutores, mide las realizaciones para el perfodo en control (usualmente tri-
mestre, semestre o afio), y transmite esta informacién al centro de revisién y
evaluacién que, por lo general, corresponde (segln el nivel o la ubicacién ins-
titucional) a un organismo del sistema sectorial de planificacién, el cual rea-
liza la comparacién entre lo programado y lo ejecutado empleando la informacién
proporcionada por el centro de medicidn y los propios ejecutores. En este
sentido analiza e interpreta el origen de las desviaciones y establece su grado
de significacién. En los casos en que encuentra desviaciones negativas signi-
ficativas, es decir que las realizaciones hayan sido evidentemente inferiores
a lo previsto, prepara alternativas de medidas de correccidn, dirigidas a actuar
sobre la causa que las origind, a acelerar o reorientar las acciones en la eje-

cucidn o reformular el programa.

La actividad de medicidén puede ser realizada por los elementos ejecutores
del sector pfiblico, por sus oficinas de estadistica, contabilidad y presupuesto
o por elementos del sistema de planificacién, ubicados en unidades de informa-
cibén, presupuesto, proyectos, etc., seglin 1la distribucién de responsabilidades

que para el cumplimiento de estas acciones se haya realizado en cada pafs.

Las alternativas de medidas correctivas se presentan al centro de decisidnm,
es decir al nivel correspondiente del sistema de decisién, el cual tiene la res-
ponsabilidad de seleccionar la medida correctiva que considere mfs adecuada e
inclusive definir alguna otra no presentada como alternativa por el sistema de

planificacidn, traduciéndola en una decisién.
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La separacidén de actividades entre el centro de medicién y el centro de
revisidn y evaluacidn es de caricter metodol8gico, pues en la pr&ctica un mismo

organismo, entidad o agente puede tomar parte en ambas actividades.

Es importante diferenciar los niveles en la evaluacidén de realizaciones;
cada nivel jerdrquico del aparato piblico (local, regional, subsectorial, sec-
torial) debe controlar las realizaciones y adoptar las correcciones que estén
en el campo jurisdiccional de la institucién, siempre y cuando la decisién pa-

ra poner en vigencia las correcciones pueda ser adoptada en dicho nivel.

Cuando se requiere de decisiones de mayor nivel jerdrquico, la informacién
pasari al nivel inmediatamente superior, y asi sucesivamente. De esta menera,
se facilita y simplifica la toma de decisiones y se eleva a los mdximos niveles
del si8tema de decisidn del sector finicamente los problemas de mayor significa-
cidn o aquellos que reguieren un pronunciamiento o disposicfon de dicho nivel

para instrumentar las correcciones correspondientes.

Un centro de evaluacién y revisién del nivel local se convierte en centro
de medicién del nivel regional; a su vez el centro de evaluacién y revisién del
nivel regional actia como centro de medicidn para el nivel sectorial nacional.
En cada nivel se da un ciclo que a su vez es el inicio de una espiral para ni-

veles superiores (Figura 7).

Una vez que el centro de decisién define la medida correctiva, &sta debe
ser especificada por los agentes ejecutores o administradores, con la partici-
pacién de los planificadores, de tal manera que los agentes responsables de po-
ner en préctica las correcciones en el siguiente perfodo de ejecucidén o de re-
formular los productos de las etapas de formulacibn y de instrumentacién de la
ejecucién actlien en el sentido y forma deseados.

Con ello se inicia un nuevo ciclo en el proceso de planificacién operativa.

2. Evaluacién de resultados o de impacto

Con creciente interés, los organismos de la administracién p@iblica, los
organismos financieros internacionales y las entidades en que se organizan los
productores hacen referencia a que no s8lo se debe buscar eficiencia en la apli-
cacién de la politica.agraria, sino que se debe buscar eficacia; es decir, que
no basta con que las actividades contenidas en los planes, programas y proyec-



34

tos se realicen tal y cual como fueron previstas, y que se haya alcanzado los
objetivos intermedios o productos, sino que es necesario verificar los efectos

de las medidas de politica y actividades con relacidn a los resultados esperados.

Ed decir, se debe precisar si se estf alcanzando los resultados esperados,
definidos en los objetivos especificos y general; en otras palabras, verificar
el impacto estableciendo en qué medida se estf beneficiando, a quiénes se desea
intencionalmente beneficiar o promover a mejores niveles de vida, en qué medida
la nueva tecnologfa que proporciona un determinado programa se traduce en mejo-
ras en la productividad de cultivos o crianzas, o en qué medida un plan, pro-
grama o proyecto ha aportado para el mejoramiento del ingreso del poblador ru-
ral o el grado de satisfaccidén de sus necesidades.

Ello requiere de procedimientos de evaluacién que, con frecuencia, son
distintos y mfs complejos que los descritos para la evaluacién de realizaciomes.

Por otra parte, al ubicarse en el proceso de planificaciémn operativa, la
evaluacién de resultados debe ofrecer insumos fitiles y oportunos para realimen-
tar al proceso de planificacién y, de esta forma, darle flexibilidad y mayor co-
nocimiento sobre el comportamiento y necesidades de los agentes destinatarios
de la politica ubicados en los diferentes niveles (nacional, regional, local).

El proceso sigue la misma 1l6gica que el descrito para la evaluaciémn de rea-
zaciones con 1as siguientes diferencias fundamentales: en primer lugar, los
centros de medicién requieren de informacibn sobre el &mbito econémico-social
(estadistica sectorial, cuentas regionales, cuentas nacionales); si se precisa
diferenciar el impacto de la politica agrfcola en el logro de los objetivos es-
pecificos y generala nivel nacional, regional local, o en determinados grupos
del Smbito socio-econbmico, es necesario que la informacién esté referida a su
comportamiento y sea representativa (p. ej. resultados de gestién de un conjun-
to de empresas, distribucién del ingreso, nivel de ocﬁpaci&n, otros).

El centro de revisién y evaluacidén debe definir el alcance, frecuencia,
cobertura y oportunidad de la informacién. Por otra parte, debe disponer del
instrumental de an&lisis adecuado (conocimiento y experiencia en la apXcacidn

de té&cnicas de andlisis sectorial).
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Es importante sefialar que forman parte del instrumental disponible para la
evaluacidn de resultados, los estudios especificos que realizan diferentes insti-
tuciones y personas destinados a medir el impacto de lapolitica sectorial, en los

cuales el andlisis se profundiza a través de la investigacién,

Las correcciones pueden efectuarse sobre la ejecucién propiamente dicha o
integrarse a los productos de las etapas de formulacifn y de instrumentacién de .
la ejecucibén, como reformulaciones de medidas de politica que conllevan ajustes
a las metas especificas, actividades y proyectos, afectando las dimensiones pros-
pectiva y operativa del proceso de planificacién. En determinados casos pueden
inclusive conllevar la reformulacién de los objetivos especificos y general,

En la pr&ctica, la evaluacién de realizaciones de los productos de las eta-
pas de formulacién e instrumentacibn de la ejecuci8n es la que mfs se emplea en
los paises de América Latina y el Caribe., Sin embargo, en los paises donde no
se elabora un plan operativo existe gran preocupacién por la evalmsacidn de re-
sultados de las politicas especificas y medidas de politica, habiéndose encon-
trado como restricciones la falta de personal experimentado y altamente califi-
cadb para esta labor, asi como limitaciones en los procedimientos y métodos de
anilisis para proporcionar oportunamente alternativas de medidas correctivas al

sistema de decisiones.

En el caso de paises en los que se formula un plan operativo, el control
del mismo incluye tanto la evaluacidn de realizaciones como la de resultados,

aunque estd referida inicamente a algunos aspectos principales.,

Recieﬁtenente, organismos nacionales e internacionales (principalmente la
banca internacional de desarrollo y 8rganos financieros de los gobiernos), se
encuentran interesados en la aplicacién de la evaluacibn ex-post, es decir la
evaluacién de los resultados finales de los proyectos de inversifm, existiendo

ya experiencias y métodos desarrollados para tal fin.

Para los productos de la etapa de instrumentacién de la ejecucién (progra-
mas instituciemales y presupuesto pGblico principalmente), la evaluacibn de rea-
lizaciones predomina casi con exclusividad sobre la de resultados; los informes

de evaluacibn en cada pais pueden, sin embargo, incluir tanto aspectos
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referentes a la evaluacidn de realizaciones como a la evaluacidn de resultados.

La principal preocupacifén debe ser que los mecanismos que se disefien
integren dentro del proceso de planificacién operativa, de tal manera que
van para realimentar la formulacidn y la instrumentacién de la ejecucidn;
tal sentido se puede afirmar que finicamente con una adecuada articulacibén
etapas es posible llegar a un proceso eficiente y eficaz de planificacién

tiva.
B. PRODUCTOS DE LA ETAPA DE CONTROL/EVALUACION

Entre los productos de la etapa de control/evaluacién del proceso de

nificacién operativa se puede sefialar los siguientes niveles:

Nivel Nacional Global

se
sir-
en

de las

opera-

pla-

i) Informes de evaluacién del plan operativo nacional en los aspectos

referentes al sector agropecuario.
Nivel Sectorial Nacional

ii) Informes periddicos de evaluacién de los programas o del plan

operativo.

iii) Informes perifdicos de evaluacidén de los programas de trabajo
de los organismos del sector pfiblico (incluyen realizaciones

de actividades y uso de recursos).
Nivel Sectorial Regional

i) Informes peribdicos de evaluacién del programa operativo

regional.

ii) Informes periddicos de evaluacién de los programas de tra-
bajo de las entidades regionales del sector pfiblico agro-

pecuario (incluyen realizaciones y uso de recursos).

Nivel Sectorial Local

i) Informes de evaluacidn que elevan las unidades operativas a

nivel regional o nacional.
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ii) Informes de evaluacidn de programas especificos (conjunto de

proyectos y actividades con administracidn propia).

iii) Informes de evaluacién de proyectos en ejecucidn.
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NOTAS
Esta seccibn estd basada en el Capitulo 1 de: de las Casas, P. L. y Cobas, E.,
Marco Conceptual del Proceso de Planificacidn Agraria en América Latina y el

Caribe, Documento PROPLAN 1, San José&, Costa Rica, 1978.

Han sido denominados tangibles porque los productos resultantes del proceso

se concretan en documentos.

Roberts, P. y Vallejo, C., Resumen Operativo Gerencial.
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