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PRESENTACION

Este documento es una versidon ampliada y corregida de documentos
que se han generado desde comienzos del Proyecto de Planificacidon Agra-
ria y Anilisis de Politicas en América Latina y el Caribe, PROPLAN, del
Instituto Interamericano de Ciencias Agricolas, IICA (referencias 3, 6,
7, 8 y 10). En €l se reflejan los resultados de discusiones con profe-
sionales del IICA, de las oficinas de planificacidn de varios paises
miembros del IICA y de las universidades de los Estados de Iowa (ISU) y
de Michigan (MSU) de los Estados Unidos de Norte América que colabora-
ron con PROPLAN.

P. Lizardo de las Casas Moya y Eduardo Cobas Carrato son los auto-
res de este documento. Sin embargo, si bien es cierto que &ste en sus
formas mas recientes corresponde a tareas desarrolladas por PROPLAN,
muchas de sus ideas tuvieron su fuente original en trabajos anteriores

(referencias 5, 14 y 15).

Es necesario destacar la colaboracidn de Jaime Paredes Castillo,
Director General de la Oficina Sectorial de Planificacidn Agraria del
Perili, que ha sido, por su contribucidn directa a este documento, un va-

lioso aporte intelectual al mismo.

Por Gltimo, debe sefialarse el permanente impulso con que contd es-
te trabajo de parte de José S. Silos Alvarado, el cual, primero como
coordinador del PROPLAN y luego como Sub-director General Adjunto de
Planificacidn del IICA, tratd de que a través de este documento se ex-
presara lo que ha sido la orientacidn conceptual y los objetivos del
PROPLAN, y asi mismo, que sirviera de base para las tareas de coopera-

cidn técnica del IICA en materia de planificacion.



INTRODUCCION

De una manera general se puede decir que las experiencias sobre
planificacidén en América Latina y el Caribe no datan de mucho tiempo
atrds. Durante los {iltimos afios, las discusiones se han referido al

examen de lo que algunos han llamado la "crisis de la planificacidn".

Son variadas las oponiones que han hecho referencia a esta "cri -
sis". Entre ellas se destacan algunas que afirman que la planificacidn
estd asociada a determinadas formas politicas y no es aplicable en sis-
temas distintos. Otras ven a la planificacidn como un ejercicio acadé-
mico y tecnocrdtico que la ubica alejada de la realidad que tiende a
afectar. En este iltimo caso se ha identificado a la planificacidn co-

mo una tarea formal de elaboracidn de planes.

En general, todas las opiniones reflejan diferentes visiones sobre
la importancia y el rol de la planificacidén en los procesos de desarro-
1llo econdmico y social de los paises. La caracteristica comiin a todas
ellas es la observada disociacidn entre la forma como generan sus pro-
ductos los planificadores y como realmente se da el proceso de andlisis

y toma de decisiones de las politicas que adoptan los gobiernos.

Sin desconocer los vaivenes y deficiencias que ha tenido el funcio
namiento de los organismos de planificacidén de los paises de América
Latina y el Caribe, se piensa que las opiniones epuestas a la ufiliza-

cidn de la planificacidn se basan en razones mis aparentes que reales.

Este documento explicita las actividades de andlisis y toma de de-
cisidon de politicas, define a los elementos que participan en dichas
actividades asi como las relaciones que deben darse entre ellos para
racionalizar la accidn del Gobierno en su interés de acelerar el desa-
rrollo. De esta forma se da contenido al proceso de planificacidn, al
cual se le define como integrador de dos procesos esenciales, el de and
lisis de politicas a cargo de los técnicos planificadores y el de toma

de decisiones a cargo de politicos.



La conceptualizacidn que plantea este documento permite mostrar
que la planificacidén es adaptable a cualquier sistema politico y que
su eficiencia estia basada, en iltima instancia, en la coherencia en-
tre las alternativas de politicas propuestas por los técnicos plani-
ficadores y la posicidén doctrinaria de los gobiernos, asi como por la
coherencia de dichas propuestas con la problemdtica econdmico-social.
Esto no le quita importancia a la coherencia interna de los sistemas
que conjuntamente generan el proceso de planificacidn (Sistema Politi-
co-Administrativo y Sistema de Planificacién)fl) que constituye asimis
mo un aspecto importante para la valoracidn de este instrumento de ra
cionalizacidén de la toma de decisiones de politica. La comprensidn
de estos aspectos esenciales del proceso de planificacidén contribuirid
a delimitar, justificar y dar contenido a la distribucién de funciones

entre politicos y planificadores.

De esta forma este documento tiende a explicitar la esencia de la
planificacidn a los efectos de transmitir una visidén conceptual que
sirva de base para ordenar la tarea de cooperacidn técnica que el IICA,
a través de sus lineas de accidn, desea brindar en este campo a los

paises de América Latina y el Caribe.

(1) En el Anexo A se presenta un resumen sobre la naturaleza de los
conceptos de sistema y proceso que son usados en este documento.



PROCESO DE PLANIFICACION

La planificacidn se conceptualiza como un proceso racionalizador
de la accidén del Gobierno en su funcidn de regular y acelerar el desa
rrollo econdmico-social de los paises. La accidn del Gobierno se con
cretiza en la toma de decisiones sobre politicas que en diferentes am

bitos y niveles administrativos tienden a afectar al proceso econdmi-

co-social de cada pais con el fin de alcanzar ciertos objetivos.

Las acciones de los elementos del proceso econdmico-social sobre
las que se quiere incidir se pueden conceptualizar como relaciones
técnicas y sociales que se dan para la produccidén de bienes y servi-
cios, su intercambio y consumo, asi como la distribucidn de la rique
za generada. Dichas acciones se dan en espacios concretos con un al-
to grado de interdependencia, el cual se va haciendo mids complejo con
el mayor grado de desarrollo de los paises. Esto supone que cualquier
accidén directa o inducida del Gobierno a nivel nacional, debe tener

su concrecidén en el nivel regional y dentro de €l en determinados am-

bitos considerando en todos los casos las vinculaciones multisectoria

les del proceso econdmico-social que se trata de afectar.

Por lo tanto la llamada "planificacidn sectorial', por mis direc

tamente relacionada que esté a un sector productivo, como es el caso

(6]

de la planificacidn agraria‘,’ no debe concebirse sin consideracidn

(1) El1 término agrario es utilizado en forma variada segiin el pais
de que se trate. En algunos casos es remplazado por el té&rmino
agricola, en otros por agropecuario, en estos casos el término
agrario se reserva para tratar los aspectos sociales. En este
documento el término agrario se estid usando en su acepcidn mis
amplia e involucra tanto los aspectos té&cnicos como sociales
relacionados con la agricultura y segiin el pais puede conside-
rarse como sindnimo de agricola y agropecuario.



de las relaciones técnicas y sociales en las que participan los agen-
tes econdmico-sociales y sin el contexto multisectorial de sus accio-

nes en los niveles nacional, regional, local u otro.

En consecuencia, el proceso de planificacidn agrario se puede de

(1)

es el de acelerar el desarrollo agrario en un sentido deseado en el

finir como un proceso continuo de produccidn de politicas cuyo fin

contexto del desarrollo regional y nacional. Este proceso de produc-
cidén, cuya caracteristica esencial es la de otorgar coherencia(z) a

la toma de decisiones sobre politica agraria, estd condicionado por

la posicidn ideoldgico-politica del Gobierno (posicidn doctrinaria) y
por la problemidtica que surge de la realidad econdmico-social (proble-

mitica econdmico-social) (Figura 1).

El proceso de planificacidén estd condicionado histdricamente por

la evolucidén del proceso econdmico-social y por la evolucidén del pro-

(3)

ceso ideoldgico-politico de cada pais. Si bien es cierto que en

(1) Se entiende por "politicas" al conjunto de aspectos que define el
Sector Publico para incidir en el proceso econdmico-social en un
sentido deseado. Mis adelante se da una definicidn mis precisa.

(2) La coherencia puede ser entendida como coherencia formal o consis
tencia interna; &sta se refiere a la necesidad de que los diferen
tes niveles de las politicas (nivel espacial; nacional-multisec-
torial, nacional-sectorial, regional-multisectorial, regional sec
torial; nivel temporal: largo, mediano y corto plazo; nivel ana
litico: estructural o de desarrollo y coyuntural o de estabiliza
cidn) sean compatibles entre si. La coherencia también se refie
re a que las politicas se adecuen a las posibilidades reales de
desarrollo (viabilidad econdmica, social y politica).

(3) Entendido como el generador de la posicidn doctrinaria del Gobier
no que generalmente se expresa en lineamientos generales y obje-
tivos que representan la imagen-objetivo deseada para el funciena
miento del sistema econdmico-social; ellos constituyen el insumo
politico esencial del sistema de planificacidén. Por lo tanto en
adelante, al proceso ideoldgico-politico se le identificard sim-
plemente como 'proceso politico'.
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todo proceso de desarrollo la yiahilidad econdmico-social de los pro-
ductos de los planificadores es la determinante en Gltima instancia,
para guiar la transformacidn deseada del proceso econdmico-social, es
claro que en algunos momentos histdricos una falta de coherencia en-
tre la posicidn politica del Gobierno y la realidad econdmico-social
puede hacer que la viabilidad politica de sus productos tenga un rol
dominante en el corto plazo sobre la viabilidad econdmico-social. Es-
to implica que la labor de los planificadores tendra trascendencia

cuando ella tenga aceptacidn politica.

Los elementos estructurales del proceso de planificacién son el

Sistema de Planificacidén y el Sistema Politico-Administrativo. Los dos

sistemas se nutren de informacidén (cuantitativa y cualitativa) del Am-—

bito Econdmico-Social a través de diversos mecanismos de participacidn

o de relacidn con los agentes econdémico-sociales y organizaciones que
los representan. En igual forma ambos sistemas intercambian informa-
cidn,el sistema politico-administrativo le transmite la posicidn doctri
naria del Gobierno, mientras que el sistema de planificacidn le propor-
ciona alternativas de politicas para sus decisiones. A su vez ambos sis

temas se vuelven a relacionar con el ambito econdmico-social, el siste-
ma politico-administrativo le transmite las decisiones tomadas en la

forma de politicas adoptadas, mientras que el sistema de planificacidn

le transmite la fundamentacién té&cnica de dichas decisiones. (Figura 2)

De acuerdo a lo mencionado, tanto el sistema de planificacidén co-
mo el sistema politico-administrativo se caracteriza esencialmente por
los procesos que generan. Por lo tanto m3s que preocuparse por las for
mas aparentes de los elementos estructurales del proceso de planifica -
cién, éste se debe caracterizar por la esencia de dichos elementos es—

tructurales. Es asi que al referirse al sistema de planificacidén se ha
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1)

al referirse al sistema politico-administrativo se hace en términos de

(2)

su proceso de toma de decisiones.

ce en té&€rminos de su proceso de anidlisis de politicas,( mientras que

En consecuencia, la esencia del proceso de planificacidn se reco-
ge al visualizarlo como integrador de dos procesos, uno de analisis de
politicas y otro de toma de decisiones. En ambos casos se hace refe -
rencia al dmbito econémico-social caracterizado por su proceso econd-
mico-social, que a su vez es integrador de los procesos de produccidn,
intercambio y consumo de bienes y servicios y del de distribucidén de
la riqueza generada. El proceso econdmico-social es el que objetiva
los procesos de andlisis de politicas y de toma de decisiones ya que a
€1l se dirigen los productores del proceso de planificacidn y a su vez
se constituye en la fuente de informacidn para generarlos (Figuras 3

y 4).

El proceso de planificacidén estid también caracterizado, como todo
proceso social, por un conjunto de actividades que le dan su naturale-
za especifica. En este sentido, el proceso de planificacién agrario
se define como la formulacidén, la instrumentacidén de la ejecucidn y el
control de las politicas que tienden a implementar o inducir acciones
a nivel de los elementos del ambito econdmico-social cuyo comportamien
to se quiere afectar para el logro de la imagen-objetivo deseada. Las
tres etapas mencionadas son analiticamente separables pero en la prac-

tica sus actividades son continuas llegando a conformar procesos inter

(1) Proceso de transformacidn de insumos fundamentales del sistema de
planificacién (problemdtica econdmico-social y posicidn doctrina-
ria del Gobierno) en sus productos (alternativas de politicas) ca
racterizados como funciones de respuesta de los agentes del ambito
econdmico-social que fundamenten los beneficios y costos sociales
de cada alternativa.

(2) Proceso de transformacién de insumos fundamentales del sistema po-
litico-administrativo (problematica de grupos y alternativas de
politicas) en sus productos (politicas adoptadas) que le dan forma
y contenido al proceso de cambio de la realidad econdmico-social.
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dependientes (Figura 5).

El proceso de planificacidén ha sido conceptualizado como "un pro

ceso continuo de produccidén de politicas..."

. Por lo tanto,los produc
tos de cada una de sus etapas seran también "politicas"; con esto se
hace referencia a la esencia del contenido de los productos del proce
so de planificacidn, no a su forma de presentacidén que puede variar
de planes, a programas, proyectos, presupuestos, etc. En su forma
mds definida se debe hacer referencia a las "medidas de politica" co-
mo decisiones concretas. Las politicas y medidas de politica son con

creciones de la"politica agraria" luego de la toma de decisidn a car-

go del sistema politico-administrativo.

La "politica agraria" es la definicidn del rol que el Gobierno
asigna al Sector Agrario en su interé@s de guiar el proceso de desarro
1lo nacional. Ella comprende un conjunto de proposiciones generales
que recogen la posicidn doctrinaria del Gobierno en la forma de obje-=
tivos (simplificacidén de caracteristicas estructurales del Sector A-
grario y sus relaciones dentro de la imagen-objetivo de la sociedad
deseada) y la estrategia para alcanzarlos. La explicitacidn de estas
proposiciones generales deben de guiar la actuacidn de los agentes
que integran el Sector Agrario, asi como los que tienen relacidn con

ellos.

Las "politicas" son orientaciones especificas que definen la via
para las diferentes 3reas de accidn que el Gobierno pretende utilizar
para conducir y regular el proceso de desarrollo agrario./ En especial
estas orientaciones se refieren a la relacidn que se da entre el sis-
tema politico-administrativo y los agentes econdémicos del Sector Agra-
rio en cada area de accidén definida por el Gobierno para la instrumen-
tacidn de la politica agraria. En la literatura sobre politica econd-
mica a las politicas se les conoce como "instrumentos de la politica

econdémica" y se les define como los medios que usa el Gobierno para
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lograr sus fines. Generalmente se les agrupa en dos grandes clases
(niveles analiticos): i) a la primera clase se les han dado nombres
variados como politicas coyunturales, cuantitativas, de estabiliza-
cidén etc.: y ii) a la segunda se le ha identificado como politicas
estructurales, cualitativas, de desarrollo, etc. Lo importante es
reconocer su existencia y la necesidad de que la planificacién no
descuide ninguno de estos tipos a fin de que las decisiones sean con-
sistentes, ya que los efectos indirectos de ellas pueden hacer que se
neutralicen y hasta se invaliden. Mds adelante se hace mencidn a los
niveles espacial y temporal que también deben considerarse para ase-

gurar la consistencia de las politicas.

Las "medidas de politica" son las decisiones concretas tomadas
en el marco de las politicas adoptadas por el sistema politico-admi-
nistrativo. Ellas implican acciones que afectan el comportamiento de
los agentes econdmicos del sector y estan dirigidas a instrumentar
las "politicas". Estas "medidas de politica" generalmente implican
"acciones especificas" de instrumentacién de aquellas por parte de

los centros ejecutores del sistema politico-administrativo.
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ELEMENTOS DEL PROCESO DE PLANIFICACION

Como se ha mencionado en el capitulo anterior y presentado en la
figura 2, los elementos estructurales del proceso de planificacidn son
el sistema de planificacidén y el sistema politico-administrativo. Es-
te capitulo pone énfasis en los elementos esenciales del proceso de
planificacién: proceso de anidlisis de politicas y proceso de toma de
decisiones. Para ello, ademads de enfatizar la visidn procesal de 1la
planificacidn, se explicitan las relaciones que se dan al interior de
cada elemento, asi como su relacidén con las expresiones formales (ele

mentos estructurales del proceso de planificacidn).

SISTEMA DE PLANIFICACION: Proceso de andlisis de politicas

El sistema de planificacidén se ha conceptualizado como el elemen
to técnico del proceso de planificacidn cuya principal preocupacidn
debe ser velar por la racionalidad de las decisiones que el Gobiermo
toma sobre las politicas y medidas de politica con las que pretende
guiar el desarrollo de cada pais. Por lo tanto la finalidad princi -
pal del sistema de planificacidn es asesorar constantemente al siste-
ma politico-administrativo proponiéndole alternativas de politicas y
medidas de politica que sean coherentes con la posicidén doctrinaria
del Gobierno y con la problemdtica econdmico-social. Para ello la e-
sencia de la labor del sistema de planificacién agrario es generar un
proceso de andlisis de polfticas que le dé coherencia integral a sus
productos. La coherencia integral ha sido planteada anteriormente co
mo: i) wuna coherencia formal o consistencia interna; y, ii) una ade-
cuacidén a la evolucidén del proceso politico y del proceso econdmico-

social.

La consistencia interna de los productos del sistema de planifica

cidén se refiere a la necesidad de que los diferentes niveles de las
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politicas sean compatibles entre si. La consistencia se debe dar en
tre las politicas planteadas en el nivel espacial (politicas nacional-
multisectoriales, nacional-sectoriales, regional-multisectoriales vy
regional-sectoriales), en el nivel temporal (politicas de largo, me -
diano y corto plazo) y en el nivel analitico (politicas estructurales
o de desarrollo y coyunturales o de estabilizacidn). La coherencia
integral también considera la adecuacidn que deben tener las politi-
cas con las posibilidades reales de desarrollo en sus aspectos econd-
mico-social y en el politico. La adecuacidn de los productos del sis
tema de planificacidén a la evolucidn del proceso politico (posicidn
doctrinaria del Gobierno) determinard su viabilidad politica. La a-
decuacién de los productos del sistema de planificacidén a la evolucidn
del proceso econdmico-social (problemadtica econdmico-social) determi -
nara su viabilidad econdmico-social. La eficiencia de la labor del
sistema de planificacién depende de la coherencia integral que el pro-

ceso de analisis de politicas le dé a sus productos.

La problemidtica econdmico-social y la posicidén doctrinaria del
Gobierno son las restricciones para el funcionamiento del sistema de
planificacidn y deben ser tomadas como sus insumos. En base a esque-
mas analiticos variados, dependientes de la capacidad técnica de los
elementos del sistema de planificacidén los insumos mencionados son
transformados en alternativas de politicas y medidas de politica. Es-
tos productos del proceso de andlisis de politicas son presentados y
fundamentados al sistema politico-administrativo para sus decisiones.
Ademds el sistema de planificacidn, luego de la toma de decisidn, debe
ra fundamentar técnicamente a los agentes del ambito econdémico-social
las decisiones tomadas por los centros de decisidn del sistema politi-

co administrativo. (Figura 6)

Lo anterior implica que el sistema de planificacidn debe estar en
constante contacto con los agentes del admbito econdmico-social y con

los elementos de decisidn y ejecutores del sistema politico-administra-
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tivo. Esto requiere que el sistema de planificacidén cuente con un
sistema de informacidn agil, flexible y complexivo, cuyos productos

se adapten a los requerimientos de informacién de cada etapa del pro-
ceso de planificacidn y a cada nivel administrativo del sistema de pla
nificacién.

En el proceso de anilisis de politicas podemos distinguir tres fa-
ses: 1) 1la captacidn y sistematizacién de informacidn; ii) el dise-
fio de alternativas; y, iii) 1la discusidn de resultados. Estas fases
caracterizan la esencia de la participacidn del sistema de planifica-
cidn en las etapas de formulacidn instrumentacidn de la ejecucidn y

control.

La captacidn y sistematizacién de informacidn implica la especifi-
cacién de los requerimientos de informacidén en base a un marco tedrico
sobre el desarrollo del Sector (proceso econdmico-social y proceso po-
1itico), su organizacidn en categorias, la estimacién de pardmetros y
relaciones, asi como su ordenamiento de acuerdo al marco tedrico plan-

teado.

El disefio de alternativas se refiere al uso de la informacidn de
acuerdo a un esquema analitico a fin de simular la reaccidn de los
agentes del ambito econdmico-social y elementos ejecutores del sistema
politico-administrativo a las alternativas de politicas, medidas de
politicas y acciones especificas que se estén estudiando. Las funcio-
nes de respuesta que se generen deben de servir para estimar benefi -

cios y costos de cada alternativa que se disefie.

La discusidn de resultados se refiere al proceso de consulta de
alternativas disenadas que deben realizar los elementos del sistema
tanto internamente como con los elementos ejecutores del sistema poli-
tico-administrativo y con representantes de los agentes econémico-so -

ciales considerados estratégicos.
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De esta forma se espera que el sistema de planificacidn genere al-
ternativas de politicas y medidas de politica con cierto grado de par-
ticipacidn de los elementos del sistema politico-administrativo y agen
tes del dmbito econdmico-social, asi como del propio sistema de plani-

ficacion.
SISTEMA POLITICO-ADMINISTRATIVO: Proceso de toma de decisiones.

El sistema politico-administrativo se ha conceptualizado como el
elemento politico del proceso de planificacidén. El sistema politico-
administrativo es el que transmite la posicidn doctrinaria del Gobierno
en base a la cual el sistema de planificacidn capta y sistematiza el
marco doctrinario. Asi mismo es el que toma las decisiones sobre las
politicas y medidas de politica con las que se pretende afectar el pro-
ceso econdmico-social a fin de alcanzar el desarrollo deseado. Los pro
ductos indicados son generados por un proceso de toma de decisiones, el
cual se da en todos los niveles administrativos (nacional, regional, lo
cal, etc.) y para los productos de las tres etapas del proceso de plani
ficacidon (formulacidn, instrumentacidén de la ejecucidn y control).

Los insumos que activan el proceso de toma de decisiones son: en
primer lugar, la problematica de los grupos que tienen acceso e influen
cia sobre los que toman decisiones; en segundo lugar, las alternativas
de politicas y medidas de politica que le plantea el sistema de plani-
ficacidén; y finalmente, la percepcidén que a ese nivel se tenga de la

posicidn doctrinaria del Gobierno del cual forma parte. (Figura 7)

La importancia que los productos del sistema de planificacidén ten-
gan en cada nivel administrativo de toma de decisidn dependera principal
mente del grado de coherencia de ellos con la posicidn doctrinaria del
Gobierno y del convencimiento del sistema politico-administrativo que
ellos reflejan la problematica econdmico-social que quieren afectar. Es
to es lo que determina la viabilidad politica de los productos del sis-
tema de planificacidén. Por lo tanto su utilizacidén esti condicionada
por la importancia que el sistema politico-administrativo le atribuye a

los mismos como insumos para el proceso de toma de decisiones.
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Figura 7. Caracterizacion del Sistema Politico-Administrativo.
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El proceso de toma de decisidn que caracteriza al sistema politico-
administrativo supone determinadas formas organizacionales e institucio
nales que dependeran basicamente del area especifica en la que se toma
la medida de politica y del marco legal en el que se da el proceso de

toma de decisiones.

El sistema politico-administrativo se ha presentado constituido por
dos grupos importantes, los cuales han sido indentificados como elemen-
tos de decisidn y elementos de ejecucidn. Los primeros son los que e-
sencialmente participan en el proceso de planificacidn al tomar las de-
cisiones que tratan de afectar el ambito econdmico-social, entre ellos
se ubican a los legisladores, ministros, vice-ministros, directores na-
cionales en areas especificas (investigacidon, extensidn, reforma agra-
ria, comercializacidn, crédito, etc.) directores regionales, etc. Los
elementos ejecutores son los técnicos especializados que tienen como
responsabilidad administrar y proponer las directivas té&cnicas especia-
lizadas que instrumenten las medidas de politica aprobadas y a su vez
apoyan la toma de decisidn sobre acciones especificas en sus campos téc
nicos de especializacidn. La accidon de estos elementos ejecutores no
constituye parte del proceso de planificacidn; pero sus actividades, in
tegrantes del proceso de ejecucidn, son apoyadas por los elementos del
sistema de planificacidon principalmente durante la instrumentacidn de
la ejecucion.

El proceso de toma de decisiones es generalmente muy complejo, en-
vuelve muchos intereses contradictorios y muchas fuentes de influencia
no sdlo de origen interno sino internacional (sucesos externos y pre-
siones del extranjero). Por lo tanto se debe reconocer que los siste-
mas de planificacidn y politico-administrativo no son entes de consti-
tucidn homogénea; sin embargo, su presentacidn es una simplificacidn
que permite captar la esencia de estructuras, procesos y relaciones
tan complejas. Una condicidn necesaria para que el sistema de planifi
cacidon sea eficiente es que el sistema politico sea coherente interna-
mente en cuanto a su posicidn doctrinaria.

La Figura 8 resume la conceptualizacidon de elementos del proceso de
planificacidn (estructurales y esenciales) y las relaciones entre ellos

y el @mbito econdmico-social.
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ETAPAS DEL PROCESQO DE PLANIFICACION

El proceso de planificacidn esta también caracterizado por las ac
tividades que sus elementos esenciales desarrollan en forma integrada
para la produccidn de politicas y medidas de politica eficientes en
la transformacidn deseada del ambito econdmico-social. Como ya se in-
dicd en el primer capitulo, las actividades del proceso de planifica -
cidn se pueden agrupar en las etapas de formulacidn, instrumentacién
de la ejecucidén y control (Figura 5). En cada una de estas etapas par-
ticipan técnicos y politicos. El elemento técnico del proceso a cargo
de la captacidn y andlisis de informacidn base del disefio de alternati
vas para la formulacidn, instrumentacidén y control de las politicas es
el sistema de planificacidn. El elemento politico a cargo de tomar
las decisiones sobre las politicas en cada una de las tres etapas es
el sistema politico-administrativo. En consecuencia en cada una de
las etapas se dan en forma integrada los procesos de andlisis de poli-

ticas y de toma de decisiomes.

ETAPA DE FORMULACION DEL PROCESO DE PLANIFICACION

Las actividades de la etapa de formulacidn son las mas comunes y
con ellas generalmente se identifica el término "planificacidn". La
finalidad principal de las actividades de esta etapa es la de generar
las politicas u orientaciones especificas que guien las acciones ten-

dientes a acelerar el proceso de desarrollo agrario.

La etapa de formulacidn genera un proceso en si misma, interdepen
diente con aquellos generados por las otras dos etapas (instrumenta -
cidn de la ejecucidn y control). La formulacidn usa los productos de
las otras dos etapas del proceso de planificacidén y sus productos son

usados por aquellas.
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Tanto en la instrumentacidén de la ejecucidn como en el control re
alizan analisis de comportamiento de los elementos ejecutores del sis-—
tema politico-administrativo y de los agentes del ambito econdmico-so-
cial que contribuyen a un mejor conocimiento de dichos elementos, lo
cual es de gran utilidad para las nuevas formulaciones. Por otro la-
do, las actividades de la etapa de formulacidn son insumos para las
otras dos etapas, en la forma de definicidn de directivas y de normas
para las variables que se van a utilizar en la instrumentacidn y en la

medicién de resultados durante el control.

Para que en esta etapa se cumpla con el rol indicado es necesario
que los sistemas de planificacidén y politico-administrativo colaboren
en una serie de actividades que se pueden agrupar en: i) captacidn de
la problemitica econdmico-social; ii) captacidn de la posicidn doctri-
naria del Gobierno; iii) definicidn del marco orientador; iv) anialisis
y propuesta de alternativas de politicas; y, v) definicidn de politi-

cas. (Figura 9)

Actividad de captacidn de la problemdtica econdmico-social

Los procesos de an3dlisis de politicas y de toma de decisidn estan
orientados a afectar la actuacidn de los agentes econdmico-sociales.
Por lo tanto, estos procesos requieren de un conocimiento integral de
las condiciones en las que se desenvuelven dichos agentes, asi como de
su comportamiento dentro de determinado marco histdrico. No se trata
tmicamente de conocer la situacidn actual sino de explicar e identifi
car las fuerzas determinantes de su evolucidn. El conocimiento del fun
cionamiento del sector en un momento dado y de su evolucidn histdrica
debe permitir prever el sentido de su evolucidn futura, bajo el supues

to de no producirse cambios en las politicas implementadas.

El diagndstico econdmico-social del Sector Agrario parte de un

marco tedSrico del desarrollo agrario, es este marco el que le da cier-
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ta intencionalidad al diagndstico. EL marco tedrico define las catego
rias de andlisis que orientaran el planteamiento de hipdtesis sobre el
funcionamiento y la evolucidn histdrica del Sector Agrario dentro del
contexto regional y nacional, asi como las relaciones entre categorias,
sus variables e indicadores. Este marco tedrico a su vez es el que de-
be guiar la definicidn de los requerimientos de informacidén que las uni
dades especializadas deben proporcionar al sistema de planificacidn.
Este marco tedrico es el que objetiva la base informatica del proceso

de planificacidn.

Se distinguen dos tipos de diagnésticos, uno de tipo general o glo
bal y otro especifico. El diagndstico general o global da una visidn
de conjunto del Sector Agrario que refleja sus caracteristicas mis sa -
lientes tanto a nivel nacional como regional. Este diagndstico global
sirve de marco para los diagndsticos especificos que se hacen para los
programas sectoriales y multisectoriales en sus niveles nacional y re-
gional. Entre los dos tipos de diagndsticos se da un proceso de mutua
alimentacidén, lo que le da continuidad a la actividad de diagnosis de

la problemitica econdmico-social.

La captacién de la problemdtica econdmico-social debe ser una preo
cupacidén constante del sistema de planificacidn y debe considerarse co-
mo uno de los aspectos importantes de la base informatica para el proce
so de andlisis de politicas. La adecuada explicitacidn de la problema-
tica econdmico-social y la determinacidon de las posibilidades reales de
desarrollo del proceso econdmico-social son condiciones necesarias para
la viabilidad econdémica y social de las alternativas de politicas y me-

didas de politica que presenten al sistema politico-administrativo.
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Actividades de captacidn de la posicidn doctrinaria del Gobierno

En la misma forma en la que el andlisis y la toma de decisidn so-
bre politicas requieren de un conocimiento de la problematica que se
desea afectar, dichos procesos también requieren de una definicidn de
la imagen-objetivo y la estrategia para alcanzarla, es decir de la po-
1itica agraria en la que se enmarcardn las politicas que la concreta—

-
ran.

Asi como se da una evolucidn de la problemidtica econdmico-social
que requiere de una continua tarea de diagndstico, también existe una
evolucidn de la posicidn doctrinaria del Gobierno que en cierta forma
est3d ligada a los cambios en la problemdtica econdmico-social, que re

quiere de una tarea de captacidn y sistematizacidn continua.

La realizacidn de esta actividad debe ser una preocupacidén cons-
tante de los elementos del sistema de planificacidn y constituye el
otro aspecto importante de la base informatica para el proceso de ana-
lisis de politicas. La adecuada consideracidn del marco doctrinario
en el proceso de andlisis de politicas es una condicidn necesaria para
la viabilidad politica de los productos del sistema de planificacidn
(alternativas de politicas y medidas de politica en sus diferentes for
mas). Si bien es cierto que la definicidén del marco doctrinario, en es
te caso de la politica agraria, es labor del sistema politico-adminis-
trativo, en especial de sus centros de decisidn, le corresponde al sis
tema de planificacidén su explicitacidn. Para ellos se requiere de una
permanente tarea de actualizacidn y discusidn con los que toman las de-

cisiones en los diferentes niveles del aparato administrativo.
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Actividades de definicidn del marco orientador

Las dos actividades anteriores, cuyos productos son el diagfostico

econdmico-social y el marco doctrinario, suponen cierto grado de coordi
o . o, . - -

nacidon, ya que se toman en consideracidn para su sistematizacidon cate -
gorias definidas por un mismo marco tedrico. El marco orientador del
sistema de planificacidn debe recoger el diagndstico y el marco doctri-
nario y en base a ellos establecer las desviaciones entre lo actual y
deseado factible que seran objeto de correccidn por las politicas y me-

didas de politica que se disefien.

El marco orientador debe servir de base para la elaboracidén de las
politicas en sus diferentes formas. Para cumplir con esa funcidn de
orientacidn, este marco ademids de recoger el diagnéstico y el marco doc
trinario debe definir los objetivos y metas del Sector en sus niveles
nacional y regional, asi como plantear las areas de accidn del Gobierno.
Ademds debe dar una orientacidn en cuanto a prioridades para la elabo-
racidon de politicas, debe plantear sus finalidades a los niveles nacio
nal y regional de tal forma que sirvan de base para la elaboracidn de

los instrumentos respectivos.

En igual forma el marco orientador debe definir una estrategia de
funcionamiento del sistema de planificacidén en la que se prioricen las
distintas actividades y sus relaciones con el sistema politico-adminis-
trativo y con los diferentes grupos del ambito econdémico-social. Este
marco también debe explicitar las caracteristicas que deben tener sus
productos y la organizacidn requerida para que los elementos del siste-

ma desempefien actividades coherentes.

Actividad de andlisis y propuesta de alternativas

Las actividades presentadas anteriormente se puede decir que son
de interpretacidn de la realidad que se confronta y de orientacidn so-

bre lo que se pretende alcanzar y la estrategia para ello. Esta acti-
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vidad es la que se ocupa de analizar y proponer alternativas para dise
fiar 1la via de transicidn a la situacidn deseada. En ella se deben via
bilizar las intenciones del sistema politico-administrativo y las ex-

pectativas de los agentes del ambito econdmico-social.

Seleccionadas y priorizadas las dreas de accidn del Gobierno y
planteadas las finalidades de las politicas que se desean implementar,
esta actividad debe revisar esos planteamientos en base a una conside-
racidon explicita de la posible reaccidén de los agentes econﬁmico-socig
les a dichas politicas. Si bien es cierto que consideraciones de este
tipo se deben haber tenido en cuenta anteriormente, aqui adquieren una
mixima expresidn de rigurosidad y explicitacidn ya que serviran de ba-
se para la tarea de fundamentacidén con los elementos del sistema politi
co-administrativo. Esto requiere de una explicitacidn de la distribu-
cidn de los beneficios y costos sociales de las politicas y medidas de

politica.

En base al andlisis que se haga se procederd a elegir los instru-
mentos alternativos que se propone se usen para alcanzar la finalidad
planteada para cada politica. Esto requiere la explicitacidén de los pro
yectos y acciones especificas, asi como de fuentes y montos de recursos
necesarios (humanos, materiales, financieros, etc.) para su implemen-

tacion.

Actividad de definicién de politicas

Realizando el anidlisis y hechas las propuesta de alternativas de
politicas le corresponde a los elementos de decisidén del sistema poli-
tico-administrativo definir las politicas que se adaptardn. Para ello
las propuestas del sistema de planificacidn son uno de los insumos que

se toman en cuenta. En la medida en que el sistema de planificacidn

demuestre su eficiencia como asesor para toma de decisiones .
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proporcionando productos viables politica, econdmico y socialmente,
estos adquirirdn mayor importancia como insumos del proceso de toma de

decisiones.

ETAPA DE INSTRUMENTACION DE LA EJECUCION DEL PROCESO DE PLANIFICACION

El concepto "ejecucidn' es comunmente usado para describir la rea-
lizacidn de acciones concretas que se consideran fuera del @mbito con-
ceptual de la planificacion. En este sentido los planificadores no in
tegran los centros ejecutores, pero se reconoce que deben desempenar

un papel sustancial en su apoyo.

La conceptualizacidén aqui planteada identifica como una etapa del
proceso de planificacidén a la "instrumentacidn de la ejecucidn" cuya
finalidad es instrumentar las politicas y medidas de politica aprobada
durante la etapa de formulacidn y los ajustes a ellas o sus complemen-
tos definidos durante la etapa de control, asi como las decisiones com
Plementarias que se generen como resultado de problemas coyunturales

que se vayan presentando.

Si bien es cierto que las acciones concretas de los agentes del am
bito econdmico-sacial y la de los centros ejecutores del sistema politi
co-administrativo no son realizadas por planificadores, ellas son 1las
que objetivan las tareas de aquellos durante la etapa de instrumenta -
cidon de la ejecucidn. Esta conceptualizacidn permite la integracién
de los planificadores con los centros ejecutores del sistema politico-
administrativo y con los agentes del ambito econdmico-social. Esta e-
tapa permite la permanente concrecidon de la politica agraria en los ni-
veles planteados, asi como la explicitacidén de las condiciones para su
materializacién. En esta forma se asegura la articulacidén del proceso
de planificacidn, dandole contenido y relevancia a las etapas de control
y formulacidén de dicho proceso en los dmbitos nacional, regional, local

u otro.
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Para que la etapa de instrumentacidn de la ejecucidn se cumpla con
el rol indicado, es uecesario que el sistema politico-administrativo y
el de planificacidén realicen actividades que se pueden agrupar en: i)

promocidn; ii) especificacidn; y, iii) conduccidn. (Figura 10)

Actividades de promocién

La promocidn incluye actividades dirigidas a informar a diferentes
grupos sobre la intencionalidad y el alcance de las politicas y medidas
de politica aprobadas, asi como sobre el rol que les toca cumplir a ca-
da uno para asegurar su participacidn en la instrumentacidén correspon -
diente. Hasta dos tipos de actividades se pueden distinguir en este

grupo: la divulgacidn y la motivacidn.

a) Divulgacidn. Esta es una de las actividades que el sistema de pla-
nificacidn debe organizar y que puede estar a cargo de los diferentes
elementos decisores del sistema politico-administrativo. Esta activi-
dad de divulgacidén de la politica agraria, politicas y medidas de poli
tica debe hacerse a través de diferentes mecanismos y formas de presen
tacidn, segilin los grupos a los que se desea llegar. En una primera
instancia la clientela se refiere a los elementos ejecutores del siste
ma politico-adminstrativo en sus diferentes niveles; en una segunda
instancia seran ellos los agentes informantes y la clientela deberd

ser aquella del ambito econdmico-social del Sector Agrario y otros sec

tores econdmico-sociales.

b) Motivacidn. Esta actividad estd dirigida principalmente a los ele-
mentos ejecutores del sistema politico-administrativo que tienen la

responsabilidad de realizar la especificacidén. Su realizacidén también
toma en cuenta a los agentes econdmicos que seran afectados por las ac

ciones que implementen las politicas.
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Actividades de especificacién

El grupo de actividades aqui consideradas se orientan a la instru
mentacidn de las politicas y medidas de politica aprobadas en la etapa
de formulacidén y ajustes planteados en la etapa de control. Estas ac-
tividades precisan los detalles necesarios para conseguir la aplica -
cidén de las orientaciones y las decisiones aprobadas. Esto supone la
realizacidon de un analisis de viabilidad complementario al de las otras
dos etapas. Para ello se requiere: i) 1la desagregacidén en tareas es-
pecificas; ii) su ordenamiento en funcidn de las actividades del ambi
to econdmico-social; y, iii) la asignacidén de responsabilidad institu-—
cional y de recursos para su realizacidn. Con esto se debe logar la
definicidn de programas de trabajo anual para el sector P{iblico y meca

nismos operativos para la aplicacidn de las medidas de politica.

Actividades de conduccidn

La conduccidn supone un grupo de actividades integradoras del pro
ceso de planificacidén. Estas actividades tienen una importancia cru-
cial, generalmente no reconocida como tal, son las que le dan continui
dad al resto de actividades del proceso de planificacidn. Ellas se
dan permanentemente y sus productos son insumos tanto para las activida
des de la etapa de instrumentacidn de la ejecucidn, como para las de
formulacidn y control. Estas actividades se ocupan de velar porque no
se presenten desviaciones por deficiencias té&cnicas o por falta de vi-
sidon polftica en circunstancias en las que problemas coyunturales pue-
den generar presiones que tiendan a originar decisiones contradicto-

rias.

En este grupo se distinguen principalmente las actividades de: i)

anilisis y asesoramiento; ii) coordinacidn: y, iii) apoyo.
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a) Analisis y asesoramiento. En general esta actividad es permanente
y se da en las tres etapas del proceso de planificacidén ya que repre-

senta la finalidad esencial del sistema de planificacidén. En la etapa
de instrumentacidn de la ejecucidn esta actividad debe guiar la toma

de decisiones sobre medidas que tienden a corregir problemas de coyun-
tura. El andlisis de los problemas en el que se basa este asesoramien
to estd dirigido a dar consistencia a estas decisiones dentro del mar-
co de la politica agraria y politicas establecidas en la etapa de for-

mulacién.

b) Definicidén de medidas. Esta actividad es realizada por los elemen
tos de decisidn del sistema politico-administrativo, los cuales deben
elegir, aprobar y comunicar a los elementos ejecutores del mismo sis-—
tema las nuevas medidas adoptadas para que sean especificadas y ejecu

tadas.

c) Coordinacidon. Esta es otra actividad permanente del sistema de pla
nificacién. Ella tiene por finalidad asegurar que los elementos ejecu-
tores del sistema politico-administrativo agrario y otros cuyas “accio-
nes especificas" concurren en ciertas &reas, interactilen de tal forma

que en conjunto ellas aseguren que las politicas y medidas de politicas
son aplicadas. Esta coordinacidn a nivel técnico es también necesaria

para asegurar que los efectos indirectos de las acciones de los centros
ejecutores en el medio sean racionalmente incorporadas en el proceso de

toma de decisiones.

d) Apoyo. Esta actividad se refiere a la colaboracion entre los ele-
mentos del sistema de planificacidn para que ellos cumplan con las ac-
tividades de conduccidén en sus respectivos niveles administrativos.
Asimismo se refiere a la participacidén directa de los elementos del
sistema de planificacidn en algunos trabajos que realizan los elemen-
tos del sistema politico-administrativo y del ambito econdmico-social
relacionados con las tareas de especificacidn y otras vinculadas con
la realizacidn de "actividades especificas'. Esta actividad incluye

la realizacidén de estudios bdsicos, estudios de casos, etc. que deben
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ser utilizados en las etapas de control y formulacidén y que a su vez
permiten contar con mejores bases para la actividad de asesoramiento.
En igual forma se consideran como parte de esta actividad las tareas

de capacitacidn permanente del personal del sistema de planificacién.

ETAPA DE CONTROL DEL PROCESO DE PLANIFICACION

El concepto "control" ha ido evolucionando desde una simple
identificacidn con la funcidén de fiscalizacidn hasta llegar al concep
to moderno relacionado con la administracidn del desarrollo socio-eco
némico. En este Gltimo sentido el control es visto como una etapa de
realimentacidén del proceso de planificacidn a través del cual se in-
corporan al mismo los cambios generados por la evolucidn de la activi
dad econdémico-social, asi como aquellos producidos en la posicidn doc

trinaria del Gobierno.

Al igual que las otras etapas del proceso de planificacidn, la e
tapa de control genera un proceso en si misma. En este sentido el
proceso de control usa los productos de las otras dos etapas (formula-
cion e instrumentacidn de la ejecucidn) y sus productos son usados por
aquellas. Tanto la formulacidén como la instrumentacidén de la ejecucidn
definen los criterios y contenido de las variables que se van a medir
durante la etapa de control. Asimismo en ambas etapas se definen las
normas que se usaran durante la etapa de control para compararlas con
lo medido y determinar las desviaciones. Por otro lado, las activida-
des de la etapa de control permiten revisar la cobertura utilizada en
las etapas de formulacidn e instrumentacidén de la ejecucidén. Esto se
debe a que durante la etapa de control se ha adquirido un mayor cono-~
cimiento al captar la evolucidn de la problemitica econdmico-social y
de la posicidn doctrinaria del Gobierno. En igual forma, las activi-

dades de la etapa de control permiten redefinir las politicas y medi-
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das de politica, sea en forma de ajustes a las medidas instrumenta-
das durante la etapa de instrumentacidn de la ejecucidén o en té&rmino
de redefiniciones o reformulaciones de los planteamientos de la etapa

de formulacidn.

Para cumplir con el rol que se le asigna a la etapa de control
en el proceso de planificacidn del desarrollo del Sector Agrario es
necesario evaluar y revisar continuamente las politicas y medidas de
politica formuladas a la luz de la evolucidon del Sector (proceso eco-
ndémico-social y proceso politico). El resultado de esta evaluacidn y
revisidn es comunicado a los centros de decisidn del sistema politico-
administrativo. Por lo tanto, el proceso de control considera las si-
guientes actividades: i) 1la medicién de los resultados de la evolu -
cidén del proceso econdmico-social y del proceso politico, asi como de
las realizaciones del sistema politico-administrativo; ii) compara -
cion de lo medido con los resultados esperados; iii) andlisis de las
desviaciones y sus causas; iv) propuesta de medidas correctivas; vy,

v) defincidn de medidas correctivas. (Figura 11)

Actividades de medicidn de resultados

Esta actividad debe registrar la evolucidén del Sector Agrario
(proceso econdmico-social y proceso politico)en base a las categorias
y variables definidas durante las etapas de formulacidn e instrumenta
cidén de la ejecucidn. La informacidn que se genera para el uso del
sistema de planificacidn se refiere a los resultados logrados por los
agentes del ambito econdmico-social, incluyendo las realizaciones de
todos los elementos ejecutores del sistema politico administrativo.
Esta actividad de medicidn puede ser desempefiada por los propios agen
tes del ambito econdmico-social, principalmente aquellos pertenecien-
tes al sector piiblico, por los elementos ejecutores del sistema politi
co—administratiﬁo, como sus oficinas de estadistica, contabilidad y

presupuesto, y por elementos del sistema de planificacién, como sus
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unidades de informacidn, presupuesto e inversiones.

El sistema de planificacidn debe emitir directivas claras referi-
das a la cobertura, periodicidad y forma de presentacidén de la infor-
macidén requerida para cumplir con las actividades de evaluacidn y re -

- o,
vision.

Actividades de evaluacidn y revisidn de politicas

Este grupo de actividades estdn referidas al andlisis de la infor
macidén generada en la actividad de medicidén de la evolucidn del proce-
so econdmico del Sector Agrario, asi como aquella proveniente de la
evolucidn de la posicién doctrinaria del Gobierno. Este analisis es-
ta dirigido a la correccidn de errores y a la incorporacidn de nueva
evidencia que permita revisar los planteamientos previos y elaborar
ajustes y/o reformulaciones de las politicas y medidas de politica

que se estén implementando.

La evaluacidén y revisidn es realizada principalmente por el sis-
tema de planificacidén. La evaluacién empieza con la comparacidn de
lo medido con los resultados esperados. Una vez determinadas las des-
viaciones se debe realizar el analisis de las mismas con la intencidn
de caracterizar sus causas. Este andlisis a su vez, determina el gra
do de profundidad de los estudios requeridos para el planteamiento de
medidas correctivas. La dificultad de esta tarea radica en la necesi
dad de simular la posible reaccidn de los agentes econdmico-sociales
del Sector Agrario a las medidas de politica y grupos de ellas que se
traten de analizar como posibles medidas correctivas. Es este estudio,
el que permitir3d al sistema de planificacidn proponer las alternativas
de medidas correctivas con sus impactos esperados para que el sistema

politico-administrativo tome las decisiones respectivas.
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Actividad de definicidn de medidas correctivas

Realizados los estudios y hechas las propuestas de alternativas
de medidas correctivas, le corresponde a los elementos de decisidn del
sistema politico-administrativo definir las medidas que se adoptarin.
Ellas se convertiran en insumos para la etapa de instrumentacidn de la
ejecucidn en la forma de ajustes que deben ser especificados, o en in-

sumos para la etapa de formulacidn en la forma de reformulaciones.

Finalmente, la Figura 12 recoge la visidn integral de la dinami-
ca del proceso de planificacidn, en base a la interaccidn de todas las
actividades conceptualizadas en este documento y agrupadas segin las

etapas de formulacidn, instrumentacidn de la ejecucidén y control.



Figura 12. Dinémica del Proceso de Planificacion.
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Anexo A
NATURALEZA DE LOS CONCEPTOS SISTEMA Y PROCESO

(tomado de Optner - referencia 17)

Un sistema es una reunidn de objetos(parametros del sistema) con
un conjunto determinado de relaciones entre ellos y sus atributos
(propiedades de los pardmetros del objeto). Las relaciones son los
nexos que encadenan los objetos y atributos en el proceso del sistema.
Los pardmetros del sistema son principalmente el insumo, el proceso

que genera y su producto.

SISTEMA
/\

Insumo —m - PROCESO ———®Producto

El insumo es la fuerza de impulso o de arranque que proporciona al
sistema su material de operacidn. El proceso define el estado de movi
miento de los sistemas, €l se define como la totalidad de los componen
tes rodeados por todos los objetos, atributos y relaciones para produ-
cir un resultado determinado. Los resultados de los procesos son los
productos. El producto puede ser definido como el propdsito para el
cual los objetos, los atributos y las relaciones del sistema se han

reunido.

El estudio de sistemas puede tomar dos cursos bdsicos: el aniali-
sis del proceso y el andlisis del resultado final. En el andlisis del

proceso, el sistema puede ser estudiado como cierto niimero de sub-sis



temas Intimamente relacionados. En este tipo de analisis, el analista
define los resultados intermedios de los sistemas. Estudia entonces
el medio por el cual aquellos se introducen en procesos relacionados

serialmente para el proceso sub-secuente. En el analisis del resulta-

do final se presenta una visidn macroscdépica. Conforme a este método
el sistema es tratado como un todo. El analista esta mas interesado

en los resultados finales globales que en los resultados intermedios.
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