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PRESENTACION

Una de las deficiencias que obstaculizan la conduceidn del proceso de
desarrollo agropecuario y rural es la limitada capacidad de las instituciones
que constituyen la administracidn piblica para formular politicas viables y

ejecutar con &xito planes, programas y proyectos.

Esta deficiencia se ha debido principalmente a la separacidm de la
tarea de la definicidn de politicas (considerada de responsabilidad exclusiva
de los planificadores, sin la interaccidn de decisores ni ejecutores), de la
puesta en prictica de esas politicas (considerada de responsabilidad exclusiva
de los ejecutores), y a la insuficiente y muchas veces inexistemte participacion
de la poblacidn de las dreas rurales en las decisiones que la afectan (consi-

derando su participacion en los tres roles citados).

Esta inadecuada separacion de tareas entre los planificadores, decisores
y ejecutores y la escasa’participacidén de la poblacidn rural en tales roles como
elemento que incida en las decisiones que afectan su desarrollo, conduce a
considerar que la tarea del planificador es elaborar planes, que la tarea de
los decisores és'adoptar decisiones sin considerar esos planes, que la tarea de
los ejecutores es realizar acciones, y que la poblacidn debe actuar conforme

a los pilanes, y cunplif‘los objetivos y metas especificados en ellos.

El resultado habitial de esa practica es que los planes se elaboran merced
a un gran esfuerzo, pero su entrega es tardfa e inoportuna. Con frecuencia los
planes no esti@n correctamente enmarcados en la doctrina del gobierno ni en la
realidad nacional; los responsables de tomar decisiones no se interrelacionan
con los sistemas de planificacidn correspondientes y actian con la preocupacidn
principal de resolver problemas inmediatos; las instituciones ejecutoras, de
acuerdo con criterios individuales, presionan para obtener mids recursos presupues-
tales para 'sus proyectos', sin que exista un marco orientador para la prioriza-
cion de las acciones y para la asignacidn de recursos, de acuerdo con dichas
prioridades. Esa competencia entre las instituciones, que actiian sin objetivos
commes y sin relacionar sus inversiomes y actividades, origina obras fisicas y
acciones incoherentes, que no benefician en la medida deseada y posible a la
poblacifn hacia la cual aparentemente estdn dirigidas.
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La poblacion, que no participa en la concepcidén de los planes ni en
la realizacidn de las obras, sufre las consecuencias del mal uso de los
recursos y tiende a competir individualmente o en grupos para lograr ventajas

de una administracidn piiblica desordenada.

Obviamente, la conduccidn del proceso de desarrollo no es una tarea
fdcil. No es posible pretender que un grupo de funcionarios defina politicas
y planes sin participar en su ejecucidn, que otro grupo tome decisiomes sobre
lo inmediato sin responder a concepciones estructuradas de politica de mis
largo plazo; que la poblacidn reciba 'instrucciones' para actuar sin participar
en la definicién de problemas y alternativas de solucidn y sin intervenir en
las decisiones ni en las acciones que de ellas se derivan. Un esquema de este
tipo 88lo puede conducir al despilfarro de los recursos y a la frustracidn. de
planificadores, decisores y ejecutores, y al desaliento en la poblacidén rural.
Debido a ello, es com@in observar que las ofertas de los gobiernos no se cumplen,
y que los beneficios esperados como consecuencia de las inversiones y actividades
que lleva a cabo el sector piiblico no llegan a la poblacidn que se pretende

beneficiar en la medida esperada.

Aceptando que la tarea de conducir el proceso de desarrollo es diffcil,
y que. por si solos grupos aislados no pueden realizarla con éxito, es necesario
diseiiar mecanismos concebidos en el marco de un proceso integrado de planifica-
cidn-ejecucidn; de ese modo, los planificadores, las autoridades, los ejecutores
y la poblacidn participardn en forma articulada pero diferenciada, contribuyendo
todos en forma eficiente y eficaz al cumplimiento del papel de cada uno de
ellos hacia el logro de los objetivos comunes. Se comprende que no siempre se
puede lograr homogeneidad de criterios, y que muchas veces se presentarén
intereses opuestos a determinadas decisiones de gobierno, pero esto sdlo
contribuye a reafirmar la necesidad de la participacidon, la cual debe adoptar

diferentes formas y mecanismos, segiin sea el caso.

En la Figura N° 1 se muestran las relaciones que deben existir entre los
planificadores (como responsables del proceso de andlisis de politicas); 1los

decisores (como responsables de la adopcidn de las decisiones) y las instituciones
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del sector piiblico y el sector privado (como responsables de la realizacidn

de acciones).

Analisis de politicas Toma de decisiones Realizacidn de acciones

Planteamiento de Decisiones
alternativas de de
o —> — | Acciones del
politica orientacidn 4— :
sector

1 \ 1

-sistematizacidn de
3 o h
informacion
~definicidn de problemas

-identificacidn y andlisis

de alternativas

! |

Acciones del

Planteamiento de
alternativas de > Decisiones ’ sector

politica. operativas pblico

Figura N° 1. Andlisis de politicas para el asesoramiento en la conduccidn del

proceso de desarrollo agricola y rural. .
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Los planificadores, en relacidn permanente con las autoridades
politico-administrativas y con los técnicos del sector piiblico, y mediante
consultas con el sector privado, identifican y analizan alternativas de
politica a diferentes niveles: de doctrina de gobierno, de orientacidn para
todo el perfodo de gobierno, de politicas especificas (decisiones de orienta-
cidn), de medidas de politica yde actividades especificas (decisiones ope-
tativas). Para este andlisis se basan en el planteamiento doctrinario inicial
del gobierno (que durante su ejercicio va siendo mds explicito), en el diagnds-
tico del sector y de sus componentes (que permanentemente se va reactualizando,
y que es especifico para cada uno de los aspectos incluidos en cada uno de
los cinco niveles mencionados),y en el desempefio y capacidad del sector piiblico
(en general para el sector agropecuario, y en particular para cada una de las

areas que se considere prioritarias en la accidn del gobiermo).

El esquema de la Figura N° 1 muestra un flujo continuo y permanente
que opera en forma de ciclos relacionados entre si, y que trata de mostrar
un proceso de realimentacidn entre el andlisis de politicas, las decisiones de

orientacidn y operativas y las acciones de los sectores pilblico y privado.

Los procedimientos indicados en el presente documento muestran inicamente
una forma de proceder a esta compleja actividad de asesoria. Ella se integra
en cada caso con los conocimientos y experiencia de los equipos nacionales, tanto
para determinar la metodologia a seguir en cada circunstancia como las técnicas
de an&lisis que se pueden desarrollar y emplear en cada situacién. Si bien es
cierto que este documento se refiere en la mayor parte de su contemido a un
nivel nacional sectorial, con los ajustes del caso puede ser aplicado (como la
experiencia de PROPLAN lo demuestra) a los niveles regional o local. Su
aplicacidn en cada situacidn particular demandar3, por lo tanto, un esfuerzo

creativo de adaptacidén, prueba y ajuste.

Este documento tiene como antecedentes principales versiones tempranas
de los siguientes documentos: "Una visidn global del proceso de andlisis de
politicas para 1la conduccién del desarrollo agricola y rural" (Documento

PROPLAN 25) y "Categorias centrales e hipdtesis principales para el proceso de



de anilisis de politicas " (Documento interno PROPLAN 77).

Su preparacidn ha demandado un conjunto diverso de trabajos que recogen,
por una parte, experiencias concretas de PROPLAN en sus acciones de coopera-
cién en diferentes paises de América Latina y el Caribe,y diferentes elementos
aportados por las disciplinas basicas de planificacidn y administracién para

el desarrollo.

En cuanto a su proceso de generacidn, el presente trabajo reconoce su
origen en elaboraciones efectuadas en una primera instancia por P. Lizardo
de las Casas, Luis Marambio y Hugo Ferndndez. Este {iltimo, junto con Eduardo
Cobas, Carlos Pérez Arrarte y Jorge Notaro prepararon un documento preliminar.
Teniendo a la vista esos elementos, Eduardo Cobas y Gonzalo Estefanell en Panami,
y Martin Buxedas, Fernando Del Risco y Luis Paz en la Rep{iblica Dominicana,
participaron en la elaboracidn de sendos marcos orientadores para el desarrollo
agropecuario de dichos paises. Los tres {iltimos generaron aportes que se reco-
gen en este documento, cuya preparacidn definitiva fue efectuada por Fernando
Del Risco. Cabe mencionar también que en el proceso descrito se tuvieron en
cuenta los trabajos de preparacidn del marco orientador del programa de desarro-
1llo rural integrado (DRI) de Colombia a nivel distrital, en el que in:. -inie-
ron Alfonso Bejarano, Francisco Barea, Mariano Olazdbal y Fernando De  Risco,
asi como las experiencias generadas a través de la preparacidn de los marcos
orientadores, del mismo programa para los niveles regional y nacional. Todo el

proceso de elaboracién descrito fue coordinado por P. Lizardo de las Casas.



INTRODUCCION

El presente documento recoge los planteamientos de PROPLAN en torno a
la importancia, contenido y alcance del proceso de anidlisis de politicas,
en relacidn con la toma de decisiones y las acciones que ellas implican en

el sector agropecuario.l/

Su contenido estd referido bdsicamente a aquellas decisiones que co-
rresponden a una dimensidn prospectiva, por lo que se denominan decisiones
estratégicas o de orientacidn, caracterizadas por establecer reglas de juego
generales para el desenvolvimiento de los diferentes agentes del sector

piblico y privado,y pautas globales para la asignacidn de recursos.

El documento se centra en un determinado nivel de politica (marco orien-
tador) y presenta otros dos (marco doctrinario y politicas especificas) en fun-
cidén de su relacidn principal con el primero. Cabe sefialar que se presenta
el proceso de andlisis de politicas desde el punto de vista del asesor en
la toma de decisiones, otorgando énfasis a las relaciones principales que se

dan con decisores y ejecutores para la conduccidn del proceso de desarrollo.
Este trabajo ha sido ordenado en tres capitulos:

El primero presenta el contenido y funcidn del marco doctrinario, como
el nivel mds general de las decisiones de orientacidn y como insumo bdsico

para el siguiente nivel de concrecidn.

El segundo, que representa la parte principal del documento, se centra
en el contenido y funcidn del marco orientador y en el proceso de analisis de

politicas necesario para su preparacidn.

El tercer capitulo presenta en forma sintética el siguiente nivel de
politica -politicas especificas-, como la concrecidn del marco orientador

y algunos elementos para clasificar dichas politicas.
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I. EL MARCO DOCTRINARIO Y SU RELACION CON EL MARCO ORIENTADOR

A. Importancia y funcidn del marco doctrinario para el andlisis de politicas

Todos los gobiernos tiemen una posicidn doctrinaria, que evoluciona ligada
a cambios en la realidad econdmico-politica y social y comprende, en esencia,
una concepcidn finalista del tipo de sociedad a que se aspira. Dicha posicidn
doctrinaria se expresa en Ultima instancia en una 'imagen objetivo'y en la es-
trategia bdsica para alcanzarla, en la perspectiva del largo plazo y en un nivel

normativo.

El conocimiento de la posicidn doctrinaria es de principal importancia para
los planificadores, pues constituye un elemento fundamental para juzgar la facti-
bilidad politica de sus propuestas. Para ello, en consulta con las autoridades
competentes deben realizar trabajos que, a través de aproximaciones sucesivas,

permitan conocer y explicitar los elementos fundamentales antes mencionados.

El resultado de este trabajo de reconstruccidn ordenada y sistemfitica de la
posicidn doctrinaria en un marco {inico,es definido en el presente. documento
como la preparacién del marco doctrinario nivel mds agregado de la polirica de

desarrollo nacional.

Existe gran variacidn en el grado en que cada gobierno explicita y sistematiza
su posicidn doctrinaria; habitualmente los elementos constitutivos se encuentran
definidos en forma poco sistemidtica en diversos documentos, sobre todo en discursos
politicos de las mds altas autoridades del pais, programas de gobierno, manifiestos
y documentos doctrinarios de los partidos politicos en el poder, documentos de los

principales grupos de poder que recogen definiciones de largo plazo, etc.

Sin embargo, muchos aspectos no se explicitan, entre otros los referidos a
las prioridades que se otorgan a determinados agentes y grupos en la sociedad;
inclusive es frecuente encontrar contradicciones entre los objetivos explicitos y

las prioridades que realmente se otorgan en la practica.



La jerarquizacidén de fuentes de poder especificas y los mecanismos para la
articulacidn y agregacidn de interesesyfnrala resolucidn de conflictos entre
grupos con diversos grados de control sobre las mismas, normalmente quedan a
nivel implicito. Sin embargo, las prioridades reales pueden determinarse en for-
ma indirecta a través de la prioridad que se asigne a determinadas actividades
(y por ende a determinadas fuentes de poder) en el conjunto de la economia, y
del papel asignado a los distintos tipos de agentes y de unidades productivas para
el desempefio de dichas actividades, etc.

La forma y organizacidn del sector piblico, el papel asignado a sus activida-
des de direccidn, regulacidn y apoyo, los mecanismos para la seleccidn de cliente-
las, etc., proporcionardn indicios adicionales sobre los contenidos implicitos

del marco doctrinario.

La proporcidn entre lo implicito y lo explicito en el marco doctrinario
variard de pais a pais, seglin la naturaleza y las prdcticas de didlogo politico
vigentes. En algunos casos, particularmente en etapas de transicidn, podrén in-
cluirse en la descripcidn de la imagen objetivo referencias especificas al cambio
de valor de fuentes de poder, sefialindose claramente culdles son los grupos de
poder cuyos intereses se favorecerdn mediante la asignacidén de prioridad a las

mismas, etc.

En consecuencia, es importante que los planificadores por medios directos
y a través de consultas con los decisores, registren en forma sistemitica las
orientaciones de nivel doctrinario; asimismo, que a través de medios indirectos,
principalmente de conclusiones que se extraigan de la practica, conozcan los ele-
mentos implicitos de dicho marco, tomando ambos como base para encuadrar el
planteamiento de alternativas del resto de decisiones de orientacidén y todas las

.. . 2
decisiones operativas. —/

B. Explicitacién del marco doctrinario

El marco doctrinario, como se sefiald anteriormente, contiene en esencia una

imagen—-objetivo y la estrategia global para alcanzarla. La imagen-objetivo



estara constituida por un conjunto de objetivos finales; lo fundamental es

la manera en que estos objetivos se jerarquizan, lo cual permite definir la
forma en que se desea que llegue a funcionar la realidad y se estructuren el
poder politico, el nivel politico administrativo y el econdmico, lo que puede
exponerse a un nivel mids concreto en términos de continuidad o discontinuidad

del modelo de desarrollo vigente.

En esta imagen global, el sector agropecuario constituye s8lo un elemento;
por ello, para visualizar el papel que le corresponde en dicha imagen=objetivo,
es necesario conocer el papel que se le asigne en la economia en su conjunto y
en el logro de objetivos de bienestar. Para ello, es necesario precisar su fun-
cién:

1) con relacidn 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.

5) como generador de empleo.

Combinando ambas perspectivas se puede definir la contribucidn que se espera

del sector para aportar al logro de la imagen-objetivo global.

1. Definicidn de la imagen-objetivo

El sistema de planificacidn del sector, con base en percepciones sobre la
posicidn doctrinaria del gobierno, la realidad econdmica, social y politica,

y el desempeiio del sector piblico:

a. Identifica y propone los objetivos que se refieren a cambios en
la evolucién de la realidad econdémico-social agropecuaria, 3/ la
identificacidn y jerarquizacidén de agentes y grupos, y el papel
y formas de operacidn del sector piliblico agropecuario. En este
sentido especifica y propone los objetivos dirigidos a dar respuesta

a los problemas bidsicos del desarrollo agropecuario.



b. Analiza la concordancia y complementariedad de los objetivos, y

plantea una jerarquizacidn.

c. Identifica y selecciona las variables e indicadores para el se-

guimiento y la evaluacidn.

Esa visidn no se restringe exclusivamente al &mbito de competencia definido
por el gobierno para el sistema politico-administrativo del sector agropecuario,
sino que incluye asimismo factores que inciden sobre la evolucidn del sector

agropecuario, concebido en sentido estricto.

Cabe senalar por ello que, desde la perspectiva del asesoramiento, los pla-
nificadores del sector agropecuario deben contribuir a explicitar ordenadamente
la imagen-objetivo del gobierno; su papel podra ampliarse en el caso de la estruc-
turacidn de la estrategia global. En todo caso esta labor deberd ser realizada
en forma articulada con decisores y ejecutores, estableciéndose los mecanismos

necesarios para cada situacidn particular.

2. Definicién de la estrategia global

La estrategia global contiene y define una opcidn de ordenamiento general de
acciones necesarias para alcanzar la imagen-objetivo. Ello implica la seleccidn
de una trayectoria general que ordena las prioridades espaciales y temporales,
considerando las fuentes de poder y los intereses y grupos que a ellas se asocian,
y la definicidn de los medios principales que el gobierno considera itiles y

legitimos para actuar sobre los problemas bdsicos del desarrollo agropecuario.

En el marco doctrinario la estrategia articula el conjunto de decisiones y
acciones con una trayectoria definida, con independencia de que aquéllas correspondan
a ambitos globales o sectoriales de accidén. Ademas, presta atencidn a los roles
bdsicos que se asignan a diversos tipos y grupos de agentes para poner- en practica

la estrategia.

La estrategia global comprende una primera estructuracidn de los problemas
y de las acciones ubicadas en periodos largos, definidos ad hoc, que el sistema

de decisiones considera relevantes para alcanzar el funcionamiento de la



sociedad explicitado en la imagen-objetivo. Asimismo, presta atencidn a la
forma en que se espera resolverlos; a tal fin, sefiala una secuencia coherente
de etapas, orientaciones y metas, teniendo en consideracidn los medios dispo-

nibles y las restricciones existentes.

La estrategia se explicita en el marco doctrinario como complemento de
la imagen-objetivo. Cuatro aspectos centrales caracterizan la estrategia de

desarrollo:

a. la definicidn y especificacidén de las prioridades para el logro

de objetivos.

b. 1la trayectoria general y las etapas que ordenadamente deben

cumplirse.

c. el papel de la organizacidn institucional, y particularmente del

sistema de direccidn.

d. los instrumentos que deben movilizarse en funcidn de los objetivos.

En estos términos, la estrategia constituird una primera aproximacidn, muy
global, a la estrategia de desarrollo agropecuario y rural que se defina con

mayor precisidn en el marco orientador que se presenta en el siguiente capitulo.

El andlisis y explicitacién de la imagen-objetivo y de la estrategia global,
requerird: i) una permanente consulta con los decisores del miis alto nivel,
para comprobar la validez de los elementos que se van identificando; ii) la ayuda
de categorias e hipdtesis que las relacionen (marco tedrico de anilisis),ﬁ/ para
facilitar la captacidén y ordenamiento de la informacidn, y la explicitacidn y
sistematizacidn de la imagen-objetivo y la estrategia global; iii) un trabajo

interdisciplinario y de grupo.

El proceso de consultas, correcciones y reformulaciones que se propone para
explicitar el marco doctrinario debe ser empleado también cuando cambios en los
ciclos politicos o dentro de un mismo ciclo, modificaciones en la posicidn doctri-
naria del gobierno, en la jerarquizacidn de agentes o grupos y en la evolucidn

de la problemitica econdmico-social, y otros aspectos sustantivos, determinen la



necesidad de revisar y ajustar dicho marco.

Una vez que se dispone del marco doctrinario, &éste se constituye en un
insumo basico para el proceso de andlisis de politicas de un mayor nivel de
concrecidn y especificidad (marco orientador, politicas especificas, medidas
de politica y actividades especificas), toda vez que constituye al mismo tiempo
tanto un insumo, como un elemento central para juzgar en primera instancia la
consistencia de las restantes alternativas de decisiones de orientacidn y de
todas las decisiones operativas.

3. Contenido de la imagen-objetivo y de la estrategia global

La lista que aqui se presenta con fines ilustrativos incluye algunos aspec-
tos que pueden identificarse como elementos a considerar para definir la imagen
objetivo y la estrategia global, teniendo siempre presentes las restricciones

politicas, econdmicas, sociales e institucionales:

a. La definicidn del estado deseable de la realidad global supone identificar:

1) La situacidn de la estructura econdmica; utilizacidén y control de
los recursos; forma de produccidn y distribucidn de los ingresos;

intercambio y utilizacidén final de los productos e ingresos.

2) La situacidn de la estructura de poder en término de definicidn
de fuentes y grupos de poder; jerarquizacidon de los mismos;

mecanismos de articulacidén con la estructura econdmica y politica.

3) La situacidn del sistema politico-administrativo; organizacidn
institucional del sector piiblico agropecuario; papel del sector
piiblico en la estructura de produccidn, apoyo y regulacidn;

participacidn del Estado en acciones directas.

b. Papel asignado al sector agropecuario dentro de la economia global. Incluye

aspectos tales como:
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2)

3)

c. Papel de

cuario:

1)

2)

Orientacidn de los recursos en la produccidn y la distribucidn.

Interrelacidn con otros sectores; definicién del ambito del

sector agropecuario; origen de los recursos.

Formas de funcionamiento del sector agropecuario inserto en la

economia global.

los agentes del sector pilblico y privado en el desarrollo agrope-

Participacidon del Estado en la conduccidn del proceso de desarrollo
agropecuario; en la produccidn de bienes; en relacidén con los
servicios de apoyo; en relacidn con la utilizacidén final de bienes

y servicios.

Participacidn del sector privado (en las diversas formas de orga-
nizacidén que se hayan legitimado) en la conduccidn del proceso de
desarrollo agropecuario; el papel de las organizaciones privadas;

su responsabilidad en las diversas actividades de proceso econdmico.

d. El modelo de desarrollo agropecuario (refleja el estilo de desarrollo que

se desea para el sector dentro del desarrollo econdmico nacional):

1)

2)

3)

4)

Papel del sector en la satisfaccidén de las necesidades de la

sociedad.
El papel de la economia de mercado y de la economia campesina;
grado de intervencidn del Estado en el sector agropecuario dentro

del rol especifico.

Jerarquizacidén de las actividades y grupos dentro del modelo de

funcionamiento agropecuario.

Caracteristicas de las formas y funciones de produccidn con que
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se cumple el papel del sector; importancia de la dimensidn
regional; caracteristicas esenciales de la estructura agraria

y de los servicios de apoyo.

Entre estrategia de desarrollo e imagen-objetivo existe una relacidon dia-
léctica; una y otra interactiian y se modifican a partir de cambios originados en
cualquiera de ellas. El sentido general de estos cambios reproduce la evolucidn
de las relaciones y los conflictos entre grupos y agentes (incluyendo en estos
dltimos al sector piiblico) y tiende a mantener una coherencia basica con la

evolucidon de la estructura de poder.

La imagen-objetivo y la estrategia global se refieren a aspectos centrales
que define el régimen en el poder dentro de un sistema politico-administrativo
y en un contexto histdrico dado. Por lo tanto, modificaciones significativas
en el marco doctrinario deben asociarse con alteraciones sustanciales en el poder
y en el nivel politico-administrativo, o bien en el contexto en el que operan
(por ejemplo, una guerra o una caida generalizada de los precios de exportacidn

sin posibilidades de mejora en el largo plazo).

La observacidn de la continuidad y discontinuidad de esas condiciones puede
ser un aspecto significativo en la explicitacidén de la imagen-objetivo y de
la orientacién 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 prolongacidn de las existentes.

Para fines prdcticos, es pertinente tener en consideracidn que el marco
doctrinario no puede identificarse como un patrimonio comfin de ideas sobre el
funcionamiento deseado de la sociedad y de la estrategia global para alcanzarla.
Ello implicaria una sociedad sin conflictos. Tampoco puede atribuirse esa visidn

nicamente a un partido politico o institucidn piblica.

Por otra parte, el marco doctrinario no puede concebirse en términos estiticos.
Si bien los grandes cambios se producirdn al ocurrir cambios de ciclo politico,
durante un mismo ciclo se produciridn ajustes permanentes en el valor relativo de
las fuentes de poder y 1la jerarquizacidn de los grupos, como resultado de

transacciones. Dichos ajustes, aunque menores desde el punto de vista de la



estructura de poder, pueden tener importancia significativa para juzgar la

viabilidad politica de las alternativas de decisiones de orientacidm y operativas

II. PREPARACION DEL MARCO ORIENTADOR

A. Contenido y funcidn del marco orientador

Las decisiones de orientacidn tendientes a modificar la realidad econdmica,
social y politica para aproximarla a las formas de organizacidn y funcionamiento
del sector definidas en el marco doctrinario, estidn comprendidas en los niveles
de polftica que se denominan marco orientador y politicas especificas. "El marco
orientador como nivel de politica constituye la objetivacion de las decisiones
contenidas en el marco doctrinario,en un horizonte concebido usualmente en

términos del tiempo establecido para la duracidn de un perfodo de gobierno".é/

De ello se desprende que el marco orientador ubica los propdsitos globales
de desarrollo definidos en el nivel doctrinario, dentro de los mirgemes de facti-
bilidad previsibles para un periodo dado. Es decir, comstituye un nivel de mayor

concrecién del marco doctrinario.

En el marco orientador se presenta las decisiones de orientacion estimadas
como posibles de ser puestas en prictica y que tienen validez en un horizonte
cierto y determinado. En ese sentido, el marco orientador incorpora requisitos
de concrecidn y temporalidad que el marco doctrinario no tiene.é/ " Es decir,
incluye lo que se puede hacer en un periodo de gobierno; en ese sentido se puede
considerar similar a una primera etapa de la estrategia global que permite recorrer

el camino entre la situacidn actual y la imagen-objetivo deseada.

En esencia, el marco orientador esti constituido por un conjunto organico
y jerarquizado de objetivos y por la estrategia para el periodo de gobiermo;
esta Gltima, a su vez, entendida en términos de la definicidn de prioridades, una
trayectoria general para la articulacidn de las acciones en el tiempo y el espacio,
y la definicidn e integracidn de &reas prioritarias de accidn en que se concentraran

los esfuezos y recursos para el desarrollo del sector.
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La coherencia integral del marco orientador exige determinar su. consis-
tencia y viabilidad. La consistencia se determina con base en el marco
doctrinario y la viabilidad econdmico-social y politica se determina a partir
de la evolucidn de la realidad econdmico-social y politica, para lo cual es
importante la consulta con centros de decisidn y grupos representativos de la

estructura de poder.

La viabilidad institucional tendra como base los resultados de la evalua-
cidn de la accidn del sector piiblico y en particular las limitaciones previsi-
bles en la ejecucidn, dada la dindmica propia (inercia) de la burocracia.

Asi concebido, el marco orientador incluye seis elementos principales:

1. Planteo de objetivos y metas para el sector agropecuario

Este conjunto de objetivos jerarquizados y metas expresa la parte de la
imagen-objetivo que puede obtenerse en un horizonte politico manejable (es decir,
el periodo de gobierno). Se incluye ademds las orientaciones estratégicas a
seguir en cada 8rea de accidn y las prioridades en términos de programas, proyec-
tos,-etc.zj Con ellos se define la insercidn y papel del sector agropecuario en
el conjunto de la economfa durante ese perfodo, dentro de la estrategia de desa-

rrollo y demds planteamientos generales que establece el marco doctrinmario.

2, Definicién del papel de los agentes del sector privado en el cumplimiento

de dichos objetivos

En el marco orientador se ubica el papel estratégico de los distintos g/
agentes y grupos que actiian en el ambito de complejos productivos y mercados,
para la obtencidn de los objetivos y metas planteados. Ademds, considerando la
potencialidad de los mismos para cumplir determinados papeles en funcidn de su
comportamiento histdrico, el marco orientador jerarquiza grupos e intereses
especificos que el marco doctrinario define. Ello implica establecer las expec-
tativas de conducta tanto de los agentes y grupos priorizados como de aquellos
cuya funcidn serd principalmente de soporte, o que perderan importancia relativa
frente a los primeros. Cabe sefialar que por su naturaleza y contenido, los

documentos que contienen este tipo de definiciones usualmente. no,se difunden|
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divulgandose {nicamente determinados aspectos.

3. Identificacidn de las 3reas=problema del ambito del sector agropecuario

Las areas prioritarias para la accidn del sector piblico se delimitan sobre
una base discrecional, para buscar la mejor y mis conveniente manera de afrontar
las dreas-problema identificadas en el diagndstico econdémico-social y politico,

de tal forma que sea posible superar los problemas y aprovechar las potencialidades.

La calificacidon de prioritaria surge de los juicios de valor incorporados
en el marco doctrinario, que guardan correspondencia con los aspectos priorizados
de la realidad. Las dreas proporcionardn un &dmbito para el disefio y la implemen-
tacidén de las politicas especificas. En cada una de &stas se definen objetivos
y metas especificas que apuntan a resolver los problemas bdsicos que se enfrentan.
Por ello constituyen un elemento central de la estrategia, pues en ellas se

deberdn concentrar los recursos y esfuerzo humano.
Los problemas pueden corresponder a:

a. los complejos productivos sectoriales identificados, explicitando

los componentes sobre los cuales se considera necesario incidir.

b. 1los mercados en que se articulan.los complejos, considerando
aquéllos cuyos desequilibrios son de mayor importancia relativa

y que requieren atencidn prioritaria.

c. la accidn del sector piblico, indicando los aspectos que deben

ser ajustados.

4. Explicitacidn de los tipos de instrumentos legitimados por la estructura

politica para las distintas dreas prioritarias

Definidas las areas de accidn y el papel que se espera desempeiien los
agentes privados, el marco orientador define también los tipos de estimulos

que se utilizardn para producir los comportamientos esperados por parte de ellos,
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¥y los instrumentos o tipos de instrumentos que se podri emplear para estimular
algunas conductas o inhibir otras en los distintos agentes y grupos, pudiendo

incluirse referencias a los principales proyectos estratégicos.

5. Definicidn de las dimensiones de las decisiones

La articulacidn de politicas propuesta en el marco orientador se puede
explicitar en el tiempo y en el espacio; dentro de esas coordenadas, surgen
aspectos especificos del ambito agropecuario. En consecuencia, se puede definir

las dimensiones de las decisiones en funcidn de tres criterios:

a. Espacial, que permite diferenciar las decisiones a nivel naciomal,
regional y local. De esta forma se incorpora las caracteristicas
especificas que presentan las diversas zonas de un pais; se intenta

darles respuesta con objetivos, metas e instrumentos especificos.

b. Temporal, que permite diferenciar las decisiones respecto a su cober-

tura en el tiempo.

c. Técnica, segiin su &mbito y naturaleza, en el marco de las areas-problema

identificadas.

6. Definicidén de responsabilidades y formas de operacidn del sector piiblico

Los tipos de instrumentos seleccionados suponen una determinada capacidad
de respuesta (adaptacidn) y ejecucidén de parte del sector piiblico. La evaluacidn
del desempeiio del sector piiblico habrd entregado informacidn sobre su capacidad
de respuesta, el grado de autonomia que esta estructura ha desarrollado frente
al sistema politico-administrativo, la inercia de su operacidn (en términos de
clientelas, etc.). Segin esa informacidn, la burocracia tendrd -o no- capacidad
para manejar los tipos de instrumentos seleccionados. Si dicha seleccidn requiere
de la burocracia mids de lo que &sta puede entregar en la situacidn actual, el
marco orientador debe definir claramente el papel esperado de ella y las transfor-
maciones que se debe introducir para que pueda cumplirlo. Segin los casos, la
generacidn de estas tfansformaciones puede ser una drea de accidn a incorporar en

el punto 1,
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B. Insumos principales

El marco orientador se apoya en el marco doctrinario. La confrontacidn
entre ambos es condicidn necesaria para detectar las dreas-problema, estable-
ciendo las desviaciones entre la situacidn actual y la imagen-objetivo para
el periodo de gobierno. Tales desviaciones serdn objeto de correccidn en el

tramo considerado y en el plazo preestablecido (perfodo de gobierno).

Los aspectos de diagndstico que operan como insumos del marco orientador
son los que se refieren a la problemidtica estructural, cuya correccidn se abor-
dard en el eitadoc plazo. El nivel coyuntural del diagndstico, en cambio, se
utilizarid fundamentalmente a niveles mis concretos, principalmente para las

decisiones operativas.

También operarda como insumo el andlisis del desempeifio del sector piblico,
en particular la evaluacidn de realizaciones que permite estimar la capacidad

global del sector piiblico en la ejecucidn por ireas de accidn.

Ademids, incorporarid elementos correspondientes a la definicidon de objetivos
y estrategia de desarrollo anterioresy que mantengan coherencia integral y

que constituyan un punto de partida para la definicidn del marco orientador.

MARCO
DOCTRINARIO
DIAGNOSTICO MARCO CAPACIDAD Y
GLOBAL ' ORIENTADOR l DESEMPENO DEL
SECTOR PUBLICO

Figura 2. Insumos principales del marco orientador.
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C. El proceso de andlisis para la definicidn del marco orientador

En términos generales, se puede sefialar que "la elaboracidén del marco
orientador es una tarea que realiza en forma iterativa el sistema de planifi-
cacidn en distintos periodos de gobierno y dentro del mismo periodo, a partir
de tres elementos fundamentales: el marco doctrinario; un primer nivel de
diagndstico; y un andlisis del desempeiio y capacidad global del sector piiblico
para orientar el proceso de desarrollo agricola y rural en el sentido deseado".g/
La preparacidén del marco orientador deberd partir, por lo tanto, del diagndstico
de la situacidn del sector, y de los resultados que entregue la prognosis, es
decir, la proyeccidén de las tendencias para determinar lo que sucederia de no
variar las politicas vigentes. Demandari asimismo del conocimiento de la capa-

cidad y desempefio global del sector piblico.

Sin pretender que siga un ordenamiento secuencial rigido, dada la naturaleza
iterativa del proceso de andlisis de politicas, la elaboracidn del marco orienta-

dor puede incluir los pasos o trabajos siguientes:

1. revisidn del marco doctrinario y del marco orientador anterior.
2, sistematizacidn de informaciédn.

3. disefio de alternativas.

a. preparacidn o ajuste del diagndstico global y evaluacidn

de la capacidad y desempeifio del sector piiblico.

b. jerarquizacidn de problemas e identificacidn y explicitacidn

de altermativas.
¢. analisis y seleccidn de alternativas.

4. Planteamiento de altermativas.

5. presentacidn sistemdtica de decisiones (preparacidn del documento

de sintesis)
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1. Revisidn de decisiones de orientacidn anteriores.

El marco doctrinario, cuyo contenido y caracterisiticas han sido desarro-
llados en el Capitulo anterior, constituye uno de los principales puntos de
partida para la preparacidén del marco orientador. En caso de que no se encuentre
debidamente explicitado, es pertinente sefialar que las autoridades del gobierno
generalmente definen elementos doctrinarios en términos de principios de politica
general o planteamientos amplios que muestran una visidn del futuro que va mis

allid del mediano plazo.

El esfuezo, en tal caso, se refiere a la biisqueda y racionalizacidn de las
definiciones relevantes respecto al funcionamiento deseado del sector y elementos
pertinentes de la estrategia global, que permitirdn interpretar y explicitar la
visidn de las autoridades en torno al papel del sector en el desarrollo del pais

para el periodo de gobierno.

Las fuentes para este trabajo son, entre otras:

a. plataformasde los partidos politicos y de las coaliciones en el

gobierno.
b. discursos presidenciales y de las mds altas autoridades del sector.

c. decisiones de nivel doctrinario enunciadas si ya se ha asumido

el gobierno.
d. opiniones de las autoridades sectoriales.

e. manifestaciones de grupos que se consideren de mayor significacién.

Cualquiera que sea el momento de arranque del proceso de anidlisis de poli-
ticas, existirdn decisiones de orientacidn del nivel de marco orientador en
aplicacifn o en consideracidn por el sistema de decisiones que constituyen, junto
con los elementos anteriores, las bases primarias para la definicidén del marco
orientador. En muchos casos tales planteamientos son difusos, carentes de
relevancia o son de manifiesta inviabilidad, lo que permite desde ya desechar
algunos. En pocos casos existird un marco orientador previo, suficientemente

explicitado y sistematizado, que determinard que la labor se centre en validar las
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decisiones de orientacidn que contenga. Estas deberdn ser confirmadas, rea-
justadas o desechadas, segin el caso, con base en su viabilidad para el

periodo de gobierno, su consistencia interna con el marco doctrinario vigente
y su coherencia con la evolucidn de la realidad econdmica, social y politica,

y con el desempefio y capacidad del sector piiblico.
En todo caso, la revisidon del marco doctrinario vigente y del marco

orientador anterior o de sus elementos parciales disponibles, constituye un

valioso insumo para la elaboracidn de un nuevo marco orientador.

. . . . .o 1
2. Sistematizacion de 1nformac1on.—2

Uno de los problemas principales que confronta el analista de politicas
es, sin duda, la definicidn de sus requerimientos de informacidn para el ani-
lisis de la realidad, tarea que se ve facilitada mediante la utilizacidén de

categorias e hipdtesis que emanan de desarrollos conceptuales.

A través de ellas es posible efectuar el andlisis de problemas complejos,
para facilitar la identificacidn de sus componentes e interrelaciones mediante

la utilizacidén de informacidn pertinente.

La sistematizacidén de informacidn requiere, por lo tanto, de lq_gglggsiég
_de categorias y la formulacidn de hipdtesis que las relaciomen; la identifica-
cién de variables e indicadores para verificar las hipdtesis (operacionalizacidn),
;si como la captacidn y manejo de datos que, en esencia, estan representados por
las dimensiones cuantitativa y cualiﬁéziéé de variables e indicadores y de

informacidn, es decir de datos analizados.

Los datos e informacidn que requiere el proceso de andlisis de politicas
para la definicidn del marco orientador corresponden a dos niveles de apreciacidn.
El primero parte de una visidn agregada de la situacidn global del pais y en
ella ubica al sector (principalmente mediante el empleo de técnicas de balances
como las basadas en contabilidad nacional); el segundo, basado en la utilizacidn

de cortes analiticos.
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Como se menciond en la introduccién, en el presente documento se hace
referencia al marco orientador para el sector agropecuario en su conjunto,

aunque con los ajustes correspondientes es posible preparar marcos orientadores

a nivel regional o local.

3. Disenio de alternativas

El disefio de alternativas de decisiones correspondientes al nivel del:

marco orientador comprende:

- la preparacidn o ajuste del diagndstico global y evaluacidn de

la capacidad y desempeiio del sector piblico;

- la jerarquizacidén de problemas e identificacidn de alternativas de

objetivos y lineamientos por area de accidn; y
- el andlisis y seleccidn de alternativas.

a. Preparacion o ajuste del diagndstico global y evaluacidén de la capacidad

y desempeiio del sector piiblico.

1) An&lisis de la problematica ecendémico-secial v politica global.

Con el fin de conocer el 'estado actual de cosas' y estimar la situacidn
futura probable hacia la finalizacidén del periodo de gobierno, suponiendo que
las tendencias se mantengan y que no haya cambios en las politicas, es necesario

analizar los aspectos fundamentales de la evolucidn del sistema agropecuario.

Tal conocimiento permitird identificar los principales problemas (como

desviaciones frente a lo deseado), siendo conveniente considerar Ginicamente los

aspectos determinantes, a dos niveles. K1 primero considera al sector em el marco
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de andlisis de la economia global del pais y el segundo analiza el interior

del sistema agropecuario.

En el primer nivel de andlisis se puede considerar, entre otros, los

siguientes aspectos:

Caracterizacidén sucinta de los problemas globales referentes a nivel de vida

de la poblacisn (empleo, desempleo, subempleo, empleo piblico), poder adquisi-

tivo de salarios y distribucidén del ingreso (acceso a bienes y servicios
bdsicos, estructura impositiva, participacidn en utilidades); produccidn:
uso de recursos, productividad, rentabilidad, dinamismo del producto bruto

global y sectorial; comercio exterior, importaciones esenciales y no esenciales,

exportaciones de bienes y servicios, participacidén del Estado ; balanza de pagos

inversidén extranjera, captacidn y manejo de divisas, generacidn de divisas,

deuda externa ; inversidn y financiamiento, ahorro interno, tasa de interés ,

financiamiento y deuda externa, inversidn piiblica y privada, ingresos tributarios,
financiamiento de la empresa piublica, inversidn privada extranjera, déficit del

sector piiblico.

Con base en esa caracterizacidén, que en cada caso puede realizarse con la
ayuda de modelos de consistencia basados en cuentas nacionales y el uso de
categorias adicionales a las sefialadas, se puede enfrentar el andlisis global

de la problemitica.

A partir de dicha caracterizacidn, el gobierno identifica los objetivos
para el periodo de su gestidn y los jerarquiza. Dichos objetivos permiten orga-
nizar el andlisis partiendo de los problemas globales que buscan resolver, defi-

niendo la contribucidn del sector a la configuracidén de tales problemas.
Por ejemplo, si se define como objetivos del periodo superar el estrangula-
miento externo, resolver el déficit fiscal y mejorar el bienestar social de la

colectividad, el andlisis puede organizarse asi:

Balanza de pagos: problemas principales que limitan que se amplie la

contribucidn del sector al equilibrio de la balanza comercial mediante el incremento
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y diversificacion de exportaciones y el aumento de productos que sustituyen
importaciones; uso de capacidad para producir bienes exportables o sustituir

importaciones, etc.

Déficit fiscal: problemas principales del sector que limitan su contri-

bucidn a la reduccidn del gasto corriente en las dependencias del sector

plblico agropecuario (ministerio o secretaria u organismos y empresas piblicas
del sector); la administracidén de las instituciones del sector; la generacién

de ingresos mediante tarifas, licencias y prestacidn de servicios; la asignacidn

y uso de los recursos de inversidn, el déficit de empresas piblicas, etc.

Bienestar: problemas principales que limitan la contribucidn del sector
al incremento del producto bruto, a la generacidn de empleo, al mantenimiento de

precios de alimentos accesibles a los consumidores, etc.

De esta manera, se puede plantear mejor el andlisis y pasar a un segundo
nivel que comprenda un tratamiento analitico de los problemas al interior del

sector.

El andlisis en el interior del sector se puede plantear desde una visidn
tradicional basada en el comportamiento de productos primarios relevantes
(produccidén y mercadeo); cortes analiticos que consideren por ejemplo un analisis
del sistema agropecuario por componente (recursos, insumos y servicios, produccidn,
comercializacidn, consumo interno, importaciones, exportaciones, distribucidn del

ingreso, financiamiento e inversidn, etc.).

Con fines de anilisis de politicas, el sistema agropecuario puede ser anali-
zado a través de los procesos vinculados con: 1) la disponibilidad de alimentos
y materias primas de origen agropecuario (actividades agropecuaria, forestal,
agroindustria, comercializacidn y de apoyo) y ii) con el nivel de vida de la po-
blacién, que enfatiza los procesos vinculados con la distribucidn del ingreso y

el consumo.

En estos términos, el sistema agropecuario puede ser definido por las
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relaciones entre grupos que intervienen en el proceso de produccidn, distribu-

cidon y consumo de alimentos y materias primas de origen agropecuario y forestal.

Es posible introducir ambitos de andlisis autocontenidos, como complejos
y mercados que constituyen formas alternativas para analizar el sistema agrope-
cuario,desde el punto de vista de procesos de transformacidén que integran fases
(agricola, mercadeo, procesamiento) y los mercados que articulan las fases,

relacionando el proceso de transformacidn y los agentes que intervienen.

En cada caso, segin el instrumental e informacidn disponible, los equipos
técnicos optaradn por la forma més conveniente de hacer el andlisis. En todos los
casos sera necesario complementar la visidn de la problemdtica del sector desde

una perspectiva global o multisectorial, con la propiamente sectorial.

2) Andlisis de capacidad y desempefio del sector pdblico.

El andlisis o evaluacidn del sector piblico pretende calificar su desempeiio
y capacidad, caracterizando los elementos esenciales de su funcionamiento y re-
sultados en un periodo previo; dicho desempefio es medido principalmente en
términos de su eficiencia para llevar a la prictica decisiones de orientacidn
validas para el periodo previo y capacidad en términos de eficacia, es decir la
comparacidn entre los resultados de la accidn del sector piblico frente a los

objetivo previstos.(resultados esperados).

El desempefio se mide a través de la evaluacidn de realizaciones que analiza
el sector piblico desde adentro, con el objetivo principal de determinar diferen-
cias o medidas entre el desempefio previsto y el logrado, en términos de la
definicidén, instrumentacidn, realizacidn y ajuste o redefinicidn de sus actividades
de produccidn, regulacidén y apoyo, teniendo en cuenta los recursos o instrumentos

disponibles.

La capacidad se mide a través de la evaluacidn del impacto de las decisiones

que el sector piiblico adopta y de los resultados finales de su accidn directa
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de produccién y apoyo, respecto a los objetivos que se persiguen y el impacto

a nivel de ajustes y grupos.

De esta manera, se puede considerar que la evaluacidn de resultados de

la accidn del sector piiblico puede visualizarse a dos niveles:
1) el resultado del desempefio del sector piblico frente al previsto.

2) 1la discriminacidon del impacto de la accidén del sector piiblico
desarrollada en cumplimiento de determinadas decisiones de

orientacidn por area de accidn.

En el primer caso, se empleari procedimientos que permitan comparar la
situacidn inicial y final, discriminando aquellgs diferencias positivas y
negativas atribuibles a la accidn del sector piblico en cada drea de accidn

prioritaria frente al desempefio previsto.

En el segundo caso, serd necesario identificar los impactos de las decisio-
nes de orientacidn sobre la realidad econdmica-social y politica, teniendo
como marco de orientacidn el resultado esperado, explicitado por las propias
decisiones de orientacidn. La dificultad principal radica en las limitaciones
para aislar los resultados efectivamente imputables a las decisiones de orienta-

cidén de los derivados de la accidn de otros factores explicativos.

La evaluacidn de resultados debe llevar a conclusiones sobre la real
capacidad del sector piblico para resolver problemas sin generar otros nuevos
y su contribucidn al logro de los objetivos. Interesa también conocer los

impactos de su accidn a nivel de los agentes destinatarios de las decisiones.

A pesar de las dificultades y limitaciones que se enfrenta para el
andlisis en los términos descritos, a este nivel interesa una apreciacidn gené-
rica de la capacidad y desempefio del sector piiblico por adreas de accidn, como
insumo para definir nuevas decisiones de orientacidén o reajustar las vigentes.

El conocimiento de la capacidad y desempenio del sector piiblico permite:

i. Conocer las posibilidades y limitaciones del sector piblico para
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asumir las responsabilidades que demanda la puesta en
practica de decisiones de orientacidn,que involucren su par-

ticipacion directa.

ii. rescatar la experiencia histérica, tomandola como elemento para
establecer la viabilidad de las decisiones e idoneidad de los

instrumentos.

iii., apreciar la capacidad del sistema de direccidn para la conduccidn
del proceso de desarrollo, reconociendo sus potencialidades y

limitaciones.

De esta forma se facilita la definicién del papel que jugarid el sector
piblico en el nuevo marco orientador y en las politicas especificas; se resuelve
al mismo tiempo la seleccidn de instrumentos, toda vez que en aquellas areas de
accidn donde se manifiesta la evidente debilidad del sector piiblico se otorgari

preferencia al uso de instrumentos que no comprometan su intervencidn directa.
b. Jerarquizacidn de problemas e identificacidn y explicitacidn de alternativas

La comparacidn entre ‘'el estado actual y el estado futuro de las cosas'
permite estimar las diferencias y definir aquellas que el gobierno se propone
eliminar durante su gestidn. Estas diferencias constituyen los problemas que
deben ser resueltos por la accidn directa de las instituciones piblicas, o por
la influencia de las decisiones ~ acciones que adopte el sector piblico para

inducir la actuacidn de los agentes del sector privado en la direccidn deseada.

La identificacidn del problema sobre el que se quiere operar parte, por lo
tanto, de la constatacidn de brechas entre la situacidn observada y la deseada,
y conduce a la necesidad de definir decisiones de orientacidn que establezcan las
pautas para modificar la situacidn y cubrir la brecha en el grado en que resulte

posible.
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Las brechas se pueden constatar dentro del proceso de andlisis de politicas
o por otros agentes piiblicos o privados. Los agentes transmiten el problema y
pueden hacer propuestas correctivas. Si el sistema de direccidn reconoce y
otorga prioridad al problema, la etapa de formulacidon de las politicas se pone

en marcha.

Si bien es cierto que el marco tedrico guia la realizacidn del diagndstico,
la aceptacidn y priorizacidn de problemas estd determinada en gran medida por

la posicidn doctrinaria del gobierno contenida en el respectivo marco doctrinario.

Se explicitard ademis la relacidn directa o indirecta de los problemas con
los grupos detectados en la estructura de poder, asi como con los componentes del

sector piblico.

En esta etapa del proceso de elaboracidn del marco orientador y de las
politicas especificas,se requiere la participacidn de las autoridades del sector
piblico que,posteriormente,deberdn estar comprometidas en la puesta en prictica

de las alternativas de solucidn que se seleccionen.

El objeto de esta participacidén, especialmente si &sta se realiza apli-
cando técnicas que faciliten los trabajos grupales -sobre todo las decisiones de-
rivadas de la concepcidn operativa de grupos-, es lograr consenso entre los
directivos del sector sobre la forma de enfocar la problemdtica global y de las
dreas de accién que se traten, y sobre la jerarquizacidn de los problemas que
hay que solucionar. Ademds, su participacidn en grupo permite un excelente
intercambio de conocimientos, y obliga a cada uno de los participantes a fundamen-
tar mejor sus posiciones o a modificarlas ante los mejores argumentos de los
otros participantes, en funcidn de llegar a concretar progresivamente y explicitar
un modelo comin a la luz del cual se describa e interprete la realidad. Estos
reajustes de posicidn son facilitados por los distintos enfoques que presentan
los participantes debido a su diferente formacidén, experiencias e intereses

personales e institucionales.

El grado de participacidn del sector privado deberid ser definido en cada
caso, y podra concretarse mediante reuniones, entrevistas u otros mecanismos,

segin la naturaleza de los problemas en anialisis.
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Una vez logrado el consenso sobre la jerarquizacidn de los nroblemas,
que constituye en esencia el enfoque comiin de la problemidtica, es necesario
aplicar la creatividad de los participantes (por lo que no es posible estable-
cer pautas fijas) para la identificacidn del mayor nimero de alternativas cuya
aplicacidn puede contribuir a la solucidn de los problemas. Para mejorar el
proceso de toma de decisiones, es importante la identificacién del mayor

nimero de alternativas posibles, para luego escoger la mis apropiada.

Por ser un acto creativo, la blisqueda de alternativas no estd ceiiida
a reglas especificas, ni hay férmulas sobre cémo realizar esta blsqueda ni
el nlmero de alternativas que deben ser identificadas. Algunas alternativas
serdn desechadas en etapas tempranas del trabajo, debido al peso politico de
algunos directivos que desean mantener el statu quo en una oposicidn evidente
a las definiciones doctrinarias, por temor al impacto politico de la alter-

nativa, o porque existan otros elementos para juzgarla como poco provisoria.

Las alternativas de politica en el caso del marco orientador estan refe-

ridas a: 1) objetivos y metas, y 2) estrategia.

1) Obhjetivos v metas

Los objetivos se enmarcan en ireas-problema delimitadas por la existencia
de desvios con relacidn a lo deseado y la posibilidad de encarar acciones supera-

doras por parte del sector piblico.

Los objetivos se referiran a un determinado horizonte que, por lo general,
corresponde al periodo de gobierno, pues las acciones que de €l se deriven se

podran emprender mientras aquél tenga vigencia.

Los objetivos del marco orientador son de cardcter cualitativo y permanentes
dentro de dicho horizonte. Se operacionalizan a través de variables relevantes

cuya evolucidn indicari el grado de cumplimiento de aquéllos.

Las metas implican la cuantificacidn de los objetivos. Son esencialmente
modificables de acuerdo con la informacidén que aporte la evaluacidén de la accidn

del sector pilblico, asI como en funcidn de los cambios coyunturales significativos.
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El disefio de objetivos estar3 orientado b3sicamente a eliminar o a
disminuir el efecto negativo de los problemas identificados. Asi, si existe un
problema de deterioro de la balanza comercial del sector, debido a la caida
de los precios de los productos de exportacidn, se podrd considerar como
objetivo contribuir al equilibrio de la balanza de pagos mediante la diversifi-
cacidn y aumento de las exportaciones y la sustitucién de algunas importaciones;
si se presenta un problema de déficit del sector piblico agropecuario, debido
a las pérdidas en la gestidn de las empresas estatales y a los altos gastos co-
rrientes del sector piiblico, se tendr3d como objetivo la reduccidn del déficit
de las empresas estatales y de los gastos corrientes del sector; si hay problema
de bajo crecimiento de la produccién, debido a la ineficaz inversidn piblica y
a la escasa inversidn privada (en relacidn con la ampliacidén de la capacidad
productiva) y a la baja productividad, el objetivo ser3 el incremento de la produc-
cidn y la productividad, mediante medidas para mejorar la rentabilidad relativa
del sector agropecuario y la transferencia tecnoldgica; para eliminar o disminuir
el efecto de los problemas sociales rurales de desempleo, subempleo y desnutricién,
el objetivo:serd la mejora social de la poblacidn rural, mediante el aumento del
empleo agropecuario y agroindustrial, y en otros sectores de la actividad econd-
mica, y/o el mantenimiento de la estabilidad de los precios de ciertos productos
falimentos basicos) y asi sucesivamente con los demids problemas globales que se

identifiquen.

Es conveniente destacar que estadn relacionados tanto los problemas entre
si, como también los objetivos entre si, y por lo tanto las alternativas de
decisiones propuestas pueden-:contribuir a la solucidén de mds de un problema,
aunque también pueden tener efectos contradictorios. Asi, por ejemplo, el objetivo
de mantener la estabilidad de los precios de ciertos alimentos b3sicos puede
ser contradictorio con el incremento de la rentabilidad de la agricultura.
Ademds, en periodos de crisis econdmica los objetivos de desarrollo compiten con
los objetivos de reajuste de la economia y con ello aumentan las posibilidades
de conflicto o contradiccidn entre diferentes objetivos dentro del sector agrope-

cuario y también respecto a objetivos de otros sectores que afectan a dicho sector.
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2) Estrategia

La estrategia constituye el camino general que orienta la accidn de
los agentes econdmico-sociales y define la del sector piblico, para pasar de
una situacidén inicial a una deseada, factible en el transcurso de un periodo
de gobierno, estableciendo un curso general y definido para la evolucidn del
sector agropecuario. La estrategia contiene un conjunto coherente de defini-
ciones centrales que deben tener permanencia y flexibilidad, para orientar la
toma de decisiones a nivel de los agentes econdmico-sociales y al interior
del sector piblico. En el primer caso establece las 'reglas de juego' bdsicas
para condicionar la accidn de los agentes al definir las demandas que sobre
ellos se generardn y los beneficios que podrdn obtener. En el segundo caso
permite visualizar una secuencia definida para la 'accidén del gobierno', en su
interés por promover y orientar el desarrollo agropecuario, definiendo la

evalucién del desempefio esperado de las instituciones piblicas.

En la medida en que una estrategia quede claramente definida, se podrd
resolver las contradicciones entre demandas por el uso de recursos para
finalidades diferentes, contradicciones entre decisiones de orientacidn y opera-
tivas, entre agentes que se espera beneficiar en forma diferencial y, en general,
en la manera como se espera lograr los objetivos, es decir el transito de la
situacidn actual a la situacidon deseada factible en el periodo de una administra-

(x4
cion.

En Gltima instancia la estrategia definiri la forma a través de la cual se
espera utilizar los medios, principalmente movilizando recursos y voluntades
para la satisfaccidn de demandas, intereses y expectativas, es decir cdmo deberi
desenvolverse el sector hacia el logro de los objetivos durante el periodo

considerado. ii/

c. Andlisis y seleccidn de alternativas

Una vez identificadas las alternativas es necesario evaluar cada una desde
el punto de vista de su viabilidad técnica, econdmica, social y politica. De
las alternativas que pasen esta evaluacidn deberd seleccionarse aquella que, com-

pensadas las ventajas y desventajas, resulte mds favorable para la solucidn del
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problema.

El esfuerzo se centra en un primer momento en identificar las alternativas
eficaces, es decir, capaces de resolver el problema; en una segunda instancia,

la seleccidn de la mds eficiente mediante el empleo de técnicas apropiadas.

El aspecto central del andlisis de una politica es la prediccidn de las
consecuencias de aplicacidn. Por ello es necesario analizar el impacto de la
decisidn y su grado de contribucidn al logro de los objetivos, si dicha decisidn

es seleccionada y aplicada.

Para seleccionar la mejor alternativa, es necesario conocer y comparar
los beneficios y costos de cada una. Entre esos costos se debe incluir las
desviaciones o nuevos problemas que podrad originar cada alternativa; la calidad
y cantidad de los datos y la informacidn disponible o que pueda ser recolectada;
la calidad y cantidad de los recursos humanos y financieros disponibles y requeridos

para su aplicacidn.

El an3lisis de politicas debe facilitar la medicidn de los efectos de las
decisiones de orientacidn sobre objetivos socio-econdémicos miltiples; por tal
causa es necesario conocer las interrelaciones intersectoriales a nivel de la
economia en su conjunto. Obviamente, los conocimientos sobre estas interrelaciones
se iran ampliando a medida que se realicen estudios apropiados y aumente la
experiencia de quienes participan en esos andlisis. Por otra parte es importante
tener en cuenta que los objetivos pueden ser conflictivos o contradictorios, por
lo que es conveniente ampliar los conocimientos sobre estas interrelaciones a fin
de mejorar la calidad del andlisis y de evitar la seleccidn de decisiones cuyos
efectos, en la pradctica, sean contrarios a los perseguidos o neutralicen otras

decisiones de orientacidn.

Al considerar una gama de alternativas, se intenta determinar ex-ante los
posibles rumbos de la realidad en cada una de las opciones. La utilizacidn de
modelos para el andlisis de mayor rigor de las relaciones, facilita la seleccidn.
El marco orientador, como conjunto articulado de objetivos y estrategia coherentes
y sin efectos secundarios incompatibles,y las politicas especificas, deberiamn

cumplir dos pruebas de consistencia. Una a nivel conceptual que permitird juzgar
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la coherencia interna, asi como la vigencia de sus hipdtesis contrastando

la teoria con la informacidn que aporta el diagndstico, tanto a nivel histdrico
como prospectivo. Por ello seri necesario evaluar ex-ante la evolucidn
probable de la problemitica econdmico-social y politica con relacidn a las

alternativas de decisidn que se propone.

La segunda prueba se refiere a la compatibilidad con el marco doctrinario
y la jerarquizacidn de los grupos y de los diversos agentes. Para esto se
requiere simular la reaccidn de los agentes y de los distintos grupos. Como se
menciond, esto requiere una explicitacidn de la distribucién de los beneficios

y costos sociales que conlleva cada alternativa.

El andlisis de alternativas implica un didlogo entre planificadores globales
y planificadores sectoriales. Los primeros fundamentan sus propuestas a partir
de una visidn agregada de la economia en su conjunto (basado en las cuentas
nacionales) a partir de la cual, y teniendo en cuenta decisiones de orientacidn
previas, proponen una evolucidn deseada del sector. Los-planificadores sectoria-
les analizan la viabilidad de las propuestas y proponen los ajustes correspondientes.
Este didlogo permite analizar las alternativas a mayor detalle én el dmbito
sectorial y apreciar sus efectos probables a nivel agregado de la economia en
su conjunto, sentando las bases de la viabilidad téecnico-econdmica de las alterna-

tivas.

4, Planteamiento de alternativas

El contacto con los ejecutores y las autoridades involucradas en las
decisiones debe ser constante, aunque finalmente se debe llegar a la presenta-
cidn de las alternativas de decisiones de orientacidn seleccionadas para su
aprobacidon. Para ello es necesario que las alternativas se presenten fundamen-
tando sus beneficios y costos determinados ex-ante, y las restricciones y supues-
tos empleados en su determinacidn, asi como los nuevos problemas que se supone
originarid la decisidn propuesta para que puedan ser considerados por la autoridad
responsable de tomar la decisidn. Este procedimiento se complementa con la
informacién que aportan los ejecutores y decisores, con su propio juicio y
experiencia, y considerando sus responsabilidades, perspectivas institucionales
y otra informacidn no conocida por los planificadores para la evaluacién y se-

leccidn de alternativas.
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La discusidon de estos aspectos tendrd como salidas el reajuste de algunas
propuestas y la aprobacidn de aquellas que deban ponerse en practica. El
reajuste puede conllevar la incorporacidon de variantes a una determinada alter-
nativa o regresar al paso anterior, es decir replantear el anadlisis de alterma-

tivas.

5. Presentacidn sistemitica de decisiones (preparacidn de documentos)

Muchas veces las decisiones y propuestas no se han hecho al mismo tiempo
y siguiendo un orden de presentacidn general estructurado con claridad, por lo
que puede procederse a hacerlo, estableciendo la relacidn entre los plantea-
mientos a nivel nacional y a nivel agropecuario,y entre la problemitica, los

objetivos y las alternativas de politica seleccionadas.

A continuacidn debe realizarse un andlisis de coherencia
integral de esas propuestas, o sea de la coherencia de las decisiones del marco
orientador con decisiones de nivel superior (marco doctrinario) y con las de
nivel inferior (polfticas especificas), y de la viabilidad técnica, econdmica

y social de esas proposiciones.,

Este andlisis debe permitir a los asesores enfrentar a los decisores con
mis informacidén para la toma de decisiones de orientacidén, de manera que sea
posible reconsiderar decisiones anteriores, revisar la jerarquia de problemas y
objetivos y, finalmente, desarrollar con mayor profundidad las alternativas de

decisiones de orientacifn que sigan vigentes.

Las decisiones que se van aprobando tienen que ser incorporadas en forma
ordenada en documentos que, segin el pais, pueden adoptar diversas denominaciones
(lineamientos de politicas, orientaciones .de politica, politica agropecuaria para

el mediano plazo, u otros), aunque en esencia contienen el marco orientador.
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Los resultados del proceso de an3dlisis se pueden ordenar considerando:

Los problemas
- a nivel de la economia y la sociedad en general
- del sector

- de cada drea prioritaria de accidn

Objetivos
- a nivel de la sociedad y de la economia en particular
- del sector

- a nivel de cada area prioritaria de accidn

Estrategia

Es muy importante tener presente que es preferible sacrificar en algo la
calidad del producto, para llegar oportunamente al decisor. Si se reconoce que
la preparacidén del Marco Orientador es un proceso, existird oportunidad para
hacer ajustes periddicos que permitan su mejoramiento y mantener su coherencia

integral.

Esta labor es realizada por el sistema de planificacidn y usualmente se
considera una fase formal de aprobacidn, que inclusive puede conllevar la emisidn

de un dispositivo legal que lo apruebe y ponga en vigencia.

Finalmente, el marco orientador debe ser difundido a diferentes niveles, e
inclusive se puede optar por ediciones de distintos documentos dirigidas a desti-
natarios diferentes, lo cual demanda un esfuerzo adicional en el ordenamiento y

presentacidén del contenido.

6. Resultados del proceso

Al concluir el procedimiento seguido se debe obtener dos resultados o

productos fundamentales:
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a. Un mayor y mejor conocimiento de las autoridades del sector,
planificadores y ejecutores, sobre la problemitica, y una
mayor claridad en torno a la definicidn de los objetivos
y de la estrategia que, por consenso y con base en el
marco doctrinario, han sido discutidos y aprobadaes por dife-
rentes niveles jerdrquicos del gobierno. La participacidn en
la elaboracidn del marco orientador es un requisito indispensable
para lograr la integracidn de la accidn de los planificadores
con las autoridades politico-administrativas y, entre estas ltimas,
para la mejor comprensién de la forma en que la coordinacidn de

sus acciones contribuird al logro de los objetivos.

b. Documentos cuyo contenido debe servir para orientar la elaboracidén
de los planes, programas y proyectos del sector, y que en forma
clara, explicita y resumida definan los principales problemas que
dicho sector enfrenta, los objetivos y estrategia de desarrollo a
seguir durante el periodo de gobierno,y los objetivos y metas para

las 3reas prioritarias de accidnm.

El marco orientador define, por lo tanto, las reglas de juego entre los
agentes y grupos econdmicos del sector, entre &stos y los de otros sectores, y
entre el sector privado y el Estado. Sin embargo, no siempre los gobiernos desean
ser explicitos en estos aspectos; en unos casos por insuficiencia para pfeéisar
estas reglas de juego y en otros por una voluntad expresa de no dar a conocer

sus acciones futuras.

El marco orientador es un complemento mids concreto y detallado que el
marco doctrinario; establece el eslabdn de unidn entre lo deseable y lo posible
en determinado plazo. En ese sentido, entrega la pauta general dentro de la cual
se analiza y define las decisiones de orientacién mds concretas (politicas espe-
cificas), con las cuales se vincula a través de la desagregacidn creciente de

las definiciones establecidas para las areas de accidn prioritarias.

Las orientaciones generales asi desarrolladas, conducen a la elaboracidn

de decisiones de mayor nivel de concrecidn y especificidad, en una secuencia
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no siempre rigida. En efecto, la identificacidén y andlisis de una politica
especifica puede conducir a la revisidn de las decisiones contenidas en el
marco orientador, asi como el andlisis de las decisiones operativas puede
obligar a la revisidn de una politica especifica en el contexto de un proceso

iterativo y dindmico.

Finalmente, se puede afirmar que la aplicacidén del marco orientador como
instrumento de gobierno, sistematizado en los térmiqos descritos en la presente
seccidn, dependerd en {iltima instancia de la identificacidén de decisores,
planificadores y ejecutores con su contenido; ello {inicamente se puede lograr
a través de su activa participacidn en el proceso que conduce a la definicidn

de las decisiones correspondientes.

III. LAS POLITICAS ESPECIFICAS COMO CONCRECION DEL MARCO ORIENTADOR.

A. Politicas especificas y dreas de accidn

El siguiente nivel de politica estd representado por las politicas espe-
- 4 - 3 - L4 - 3 -
cificas, que concretan las orientaciones en cada area de accidn prioritaria
definida en el marco orientador. Las politicas especificas constituyen el
nivel de mayor concrecidn de las decisiones de orientacidn,y establecen un

ambito y direccionalidad para la defini¢i@n y manejo de las decisiones operativas.

La definicidén de las politicas especificas requiere una identificacién
de problemas y proposicidn de objetivos dentro de cada area prioritaria de
accidén (condiciones que en esas dreas que se esﬁera obtener para la sociedad
en el periodo de gobierno); instrumentos (secuencia de medios a ser movilizados
para resolver los problemas y alcanzar los objetivos) y metas (concebidas como
una expresidn cuantitativa y temporal del cumplimiento de los objetivos, como

consecuencia de las politicas especificas adoptadas).
En general, la generacidn de las politicas especificas supone:

a. una definicidn de @rea y sub-dreas prioritarias de accién (estableci-

das en el marco orientador).
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b. consideracidn de problemas especificos que preocupan al

sistema de decisiones.

c¢. una delimitacidén de las dreas-problema del sector agropecuario

12/

seglin los complejos productivos y mercados definidos.—

De esta manera es posible especificar las politicas sectoriales en
términos de objetivos, instrumentos y metas especificas en cada &drea de accién
prioritaria, considerando la dimensidn temporal y eépacial, y dentro de la

estrategia de desarrollo establecida.

Asimismo se define el comportamiento a que deben ajustarse los agentes
del sector pfiblice y privado en la generacidn, ejecucidn y control de las
polfticas sectoriales y, por (iltimo, se especifica las variables e indicadores
econdmico-sociales y polfticos que reflejan el logro de los objetivos y metas.
A través de los indicadores se realiza el seguimiento de la evolucidn y la
medicidn de la incidencia en la realidad, que surge como resultado de la aplica-
cién de las polfticas especfficas.

En todo caso, el anflisis ‘de polfticas en este nivel permite definir:

i. las politicas especificas cuya aplicacién sera iniciada;
ii, las qﬁe fueron definidas anteriormente y deben mantenerse;
iii, las que se revisan y ajustan; y finalmente

iv. las que deben ser eliminadas.

Para esto cada una de ellas demanda la realizacidn de un andlisis retros-
pectivo de los fines y medios de la aplicacidn de politicas especificas seme-
jantes en el pasado; proponer y evaluar los cambios deseados y las alternativas
para conseguirlos, sustentando sus costos y beneficios; definir los medios e
instrumentos para modificar el desenvolvimiento de los agentes destinatarios
en el sentido deseado; establecer la factibilidad de cada alternativa y definir
los criterios y medios para la instrumentacidén, seguimiento y evaluacidn de las

politicas especificas.
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Los puntos de partida fundamentales para la formulacidén y ajuste de
las politicas especificas son: el marco orientador, un segundo nivel de
diagnéstico referido a la correspondiente irea prioritaria de accidn,y un
andlisis del desempefio del sector plblico considerando los programas y proyec-
tos que desarrollan las instituciones que se veradn involucradas en la ejecucidn

13/

de la politica. —

Para la definicidn y ajuste de las politicas especificas el marco

orientador introduce restricciones b3sicas que se puede resumir en las siguien-

tes:

- proporciona el marco general y define el papel del sector agropecua-
rio dentro de la estrategia del desarrollo global;

- define los objetivos generales y permanentes del desarrollo
agropecuario;

- selecciona los instrumentos a utilizar para el cumplimiento de los
objetivos generales, estableciendo prioridades para la definicidn de
las politicas especificas;

- define las dreas de accidn prioritarias dentro del dmbito del sector
agropecuario, de acuerdo con la estrategia de desarrollo vigente, en
cuyo @mbito se va a identificar las politicas especificas;

- sefiala la dimensidn espacial y temporal en que se debe generar las
politicas especificas dentro de las dreas de accidn definidas.

B. Elementos para una taxonomia

Para definir una taxonomia de politicas especificas se puede considerar
diferentes criterios. Por ejemplo, en cuanto al ambito de origen y manejo de

las politicas se encuentra:



-35-

1. politicas especificas que afectan a todos los sectores vy
que pueden ser decisivas para el sector agropecuario, tales
como las relacionadas con las tasas de cambio, :tasas de

interés o presupuesto piblico, etc.

2. politicas especificas originadas en otros sectores y que
afectan a la agricultura, y que por lo tanto deben ser manejadas
conjuntamente, tales como politicas de precios y aranceles de
insumos o bienes de capital, protececidn industrial (cuando puede

realizarse en desmedro de la agricultura), seguridad social, etc.

3. politicas especificas propias del sector agropecuario que se
originan y manejan dentro del propio sector y que pueden referirse
a la ampliacidén de los recursos productivos, el incremento de 1la
productividad, la tecnologia, la inversidn piiblica sectorial
y acciones por producto o por componente del sector agropecuario
(crédito, comercializacidn, etc.), la inversidn privada o cambios
en la estructura empresarial e institucional, y la organizacidn

de la produccidn.

Indudablemente, en cada pais esta clasificacidn estard fuertemente in-
fluida por la organizacidon del sector piliblico en general y del agropecuario

en particular.

En sintesis, las areas prioritarias de accidn que define el marco
orientador,y el dmbito de origen y manejo de las politicas especificas, constitu-
yen el punto de partida para establecer una tipologfa basica, que facilite dar

coherencia a los diferentes niveles de decisidn.

En este sentido la clasificacidn bdsica de las politicas puede sustentar-

se en la siguiente matriz:
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POLITICAS POLITICAS ESPECIFICAS SECTORIALES

ESPECIFICAS

MULTISECTORIALES| D¢ Taneio De manejo
COMPARTIDO con EXCLUSIVO del
otros sectores sector

Areas priorita-
rias de accidon
(MARCO
ORIENTADOR)

La taxonomia bdsica puede ser complementada con otras, manteniendo siempre
como principio ordenador las &reas prioritarias de accién y utilizando otro

criterio ordenador que puede ser caracterizado por:

- 1. El aspecto central que afectan

politicas especificas que afectan la propiedad de los medios de

produccidn.

las que afectan la oferta de insumos, servicios y productos.

las que afectan la demanda de insumos, servicios y productos.

las que afectan la base de recursos y la calidad del medio ambiente.

2. La forma basica de instrumentacidn

- politicas especificas coercitivas (leyes y reglamentos)
- politicas especificas de incentivo (precios, subsidios, etc.).
- politicas especificas de apoyo o complementacidén (demandan la

intervencidn directa del sector piiblico).
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3. El 8mbito de anidlisis

global.

complejos productivos y mercados.

base de recursos.

bienestar..

4, Areas temdticas de accidn

- investigacidn.

- transferencia de tecnologia.
- mercadeo.

- agroindustria.

- recursos naturales..

- colonizacidn.,

- etc.

5. El nivel administrativo espacial

multinacional (acuerdo de integracidm).

nacional multisectorial.

nacional sectorial.

regional (urbano-rural).

local..

La taxonomia mds adecuada debe ser establecida para cada caso particular,

‘o . o .. . g 2 .. 14 .

y su utilizacion se limita a facilitar el proceso de anallsls.——/ La sistema-
tizacidn de las polfti‘cas espec‘ificas facilita la identificacidon de medidas

15

de nolitica que seran concreciones a nivel operativo.
Cabe sefialar, finalmente, que de la instrumentacidn, seguimiento y evalua-

cidn de las politicas especificas, e inclusive de las decisiones operativas,

surgen elementos que permiten ajustar o replantear el marco orientador, dentro

de un proceso continuo de ajustes y actualizacidn.
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NOTAS

Los procedimientos que se presentan y técnicas que se enuncian en el
presente documento constituyen un esfuerzo de sistematizacidn de

experiencias concretas de IICA-PROPLAN en las acciones de cooperacidn

en el campo del andlisis de politicas en paises de América Latina y el

Caribe.

Documento PROPLAN 25, 7Una visidn global del proceso de andlisis para

asesorar en la conduccidn del proceso de desarrollo agricola y rural.

En términos de control y uso de recursos, rubros estratégicos, formas

de generacidn y distribucidn de los ingresos, comercializaciém y utili-

zacidn final (vinculado con los niveles de vida de la poblacidn).

Documento interno PROPLAN 77, Categorias centrales e hipdtesis principales

en el andlisis de politicas para &l desarrollo agricola y rural.

Documento PROPLAN 25.

Ibid.

Documento PROPLAN 1, Marco conceptual del proceso de planificacidn agraria
en América Latina y El Caribe,

Vigorito, R., Criterios metodoldgicos para el estudio de complejos agro-

‘industriales.

Documento PROPLAN 25,

Documento interno PROPLAN 77.

Ibid.

Ibid.

Documento PROPLAN 25
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Para mias detalle ver: Documento PROPLAN 37, El proceso de andlisis

de politicas para las decisionesoperativas.

Se entiende por agentes destinatarios de las politicas especificas:

los consumidores de dreas rurales y urbanas clasificadas por niveles

de ingreso,y los desempleados y poblacidén nutricionalmente vulnerable,
los productores segiin el tamafio de las unidades de produccidnm, las
organizaciones del medio rural, los trabajadores empleados y desempleados
de las ireas rurales, los intermediarios (usuarios y productores), las
dependencias pliblicas, el pais en su conjunto y en su relacidn con otras

naciones: H. Van de Wetering, Observation on the objectives, definitions

and scope of the Costa Rica Policy Analysis Study.
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