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mentos detallados sobre "El Perfec-

Prefacio

. Este ensayo estd estructurado co-
_.mo un documento para discusion
-y presenta_concisamente un nume-
ro de propuestas tentativas. Se ba-

sa en un paquete de cuatro docu-

Documento para discusién preparado para
ol Seminario en Formulacién y Gesiidn de
Polfticas Piblicas organizado por el Progra-
madelas Naciones Unidas para el Desarro-
Hio, Direccion Regional para América Latina
 y'el Caribe, y realizado en e Instituto Cen-
troamericano de Administracién Piblica en
“San José, Costa Rica, 4 5y 6 de setlembre

" de1986; Traducido delinglés por Mnin Ce-

cliia Alvarado Van Patten.

Profesor de Clenclas Politicas y Profe-
sor Wolfson de la Unlversidad Hebrea de
Jerusalén.
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cionamiento de la Capacidad para
Gobernar', presentado al PNUD en
1985 y que trata los cuatro temas
siguientes:

a."El Perfeccionamiento de la Ca-
pacidad para Gobernar en los
Paises del Tercer Mundo como
un_ posible Campo de Accién
para.los Proyectos del PNUD: una
Introduccion".

b. "El Retroajuste de la Mente Central
de los gobiernos en los Paises del
_ Tercer Mundo".

c."Las Sustentaciones de la Decisién
-para los Jefes de Estado: un Pros-

pecto de Proyecto para el PNUD".
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d."Un Enfoque modular para el
mejoramiento de los Planificado-
res delas polfticas: las lecciones
de un proyecio”

. Se sugiere que los participantes
lean como material basico los do-
cumentos anteriormente menciona-
dos, complementandolos con una
versién expandida del documento
tiulado "Talleres Avanzados sobre
el Andlisis de Polfticas para las
Personas de Alto Rango gue toman
las decisiones: Lecciones Emana-
das de la Experiencia’ la que se su-
ministra en forma separada. (Los

" temas en los documentos anterior-

mente menclonados y en otros re-
‘laclonados se desarrolian mas
ampliamente, y en mayor detalle
dentro de un marco tedrico historico
comparado en el libro de Yehezkel
- Dror, Poficymaking Under Adversity
"New Brunswick, N.J." Transaction
Books, 1985. Un analisis adicional
se proporciona en: Public Making
Reexamined (Edicién complementa-
da, New Brunswick, NJ: Transaction
" Books, 1983).

. Este documento para discusion po-
ne ol énfasis en los paises lati-
noamericanos y se basa en el

trabajo profesional deél autor llevado

" a cabo en Argentina, Brasil, Chile,
México y Venezuela, asf como en sus

 visitas de estudio a la mayoria de los
otros palses de América Centfal y el
Caribe.

. Este documento tiene la forma de
nueve propuestas, las que se presen-
tan y analizan brevemente después

"de una corta introducclén teérica se-
guldas por algunos comentarios so-
bre su posible relevancia para el
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PNUD. Elauter pide disculpas por las
propuestas que puedan parecer de-
maslado ambiciosas. E! autor se
percata de las complejidades para el
mejoramiento de la formulacion de
polfticas y de que su conocimiento es
insuficiente; sin embargo, las formu-
laciones relativamente incisivas de
este documento, hechas sin la nece-
saria reserva y advertencia, se di-
sefiaron para que sirvan a su
propésito: el ser un documento para
"discusion".

. En esie-'documento se tratan las ca-

pacidades centrales de la formula-
cion de polfticas, printipalmente con
una perspectiva relativamente "técni-
ca". E!autor considera a las capaci-
dades para la formulacién de
politicas, como una dimensién criti-
ca de ia capacidad de gobernar, sin
embargo éstas séto constltuyen una
de las varias dimensiones de la capa-
cidad de gobernar. En esta forma,
aln la formulacion de politicas mas
sobresalientes no puede compensar
las deficiencias administrativas, cu-
yo mejoramiento puede tomar mu-
cho tlempo. También, las activi-
dades locales y aquellas subordina-

‘das al estado constituyen las princl-

pales dimensiones de la capacidad
de gobernar y de las habliidades pa-
ra el desarrolio. Es mas, como se
discute en este documento, los as-

" pectos emotivos dela polftica y de las

caracteristicas polftico-culturales,
obviamente, -son mas impontantes

~ qualos aspectos "impasibles’ y semi-

rraclonales de la formulacién de.
politicas.

. Las bases de poder, el grado de con--

senso y de la oposicion, las cantida-
julio-diclembre/1989



‘des y formas de la corrupcidbny 8. El autor espera poder continuar

los compromisos ideoldgicos, cons-
- tituyen - caracteristicas adicionales
de la formulacién de politicas que
"son mucho mas importantes que
los aspectos limitados de la for-
mulacién de politicas que pueden
calzar con las actividades del PNUD
y. por lo tanto, se discuten en este
documento. Sin embargo, las acti-
vidades centrales de la formulacion
de. politicas, en un sentido mas
técnico, son muy importantes y sus-
ceptibles' de mejorar, con la ayu-
da de los proyectos del PNUD, por (o
que justifica el que se les preste ma-
yor atencion. Si bien se deben man-
tener en mente, aunque no se
discutan en este documento, su
arraigo en los procesos sociales
basicos y su dependencia en las fa-
- cetas emotivas, ideolégicas y
simbdiicas de la politica y de la so-
ciedad en general.

. La formulacion de las politicas cen-
trales es un tema muy sensibie,
por el cual constituye un campo de
trabajo especial para las posibles
actividades del PNUD. En las pro-
puestas que se presentan se toman
“en-consideracion estas sensibilida-
des, las gue se relnen en torno a as-
‘pectos relativamente menos
“delicados" de la formulacion de tas
politicas centrales. La experiencia
. del-autor, obtenida en América Lati-
© na, proporciona apoyo a la conjetu-
ra de que las propuestas desa-
rrolladas en este documento entran
en la factible esfera de accion del
PNUD en algunos de los paises lati-
noamericanos. Sin embargo el tema
se enfocard en forma selectiva y
cautelosamente.
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trabajando en el tema que se de-
sarrolla en este documento, inclu-
sive en la escritura de un libro
sobre Ef retroajuste en el Ejerci-
cio del Poder. Por lo tanto,
ademas de lo que pueda aprender
durante la reunién, se invita alos par-
ticipantes para que le permitan al
autor beneficiarse de sus ideas, reac-
ciones, pensamientos y experien-
cias escribiéndole a la siguiente
direccidn:

. Department of Political Science
The Hebrew University
Jerusalem, Israel 191905
Oifice Telex 26458,

Home telephone (2) 631679

Algunas observaciones
comparadas y técnicas

9. A pesar del mucho trabajo, tanto

teérico como aplicado, que se esta
levando a cabo en y socbre
América Latina, los problemas de
gobierno en la mayoria de estos
paises todavia plantean un enig-
ma; un gran numero de paises
latinoamericanos disfrutan de to-
das las condiciones que se pue
den esperar que produzcan las
economias competitivas, socieda-
des estables y un gobierno de re-
lativamente gran capacidad; y en
verdad, tales paises han tenido
petiodos durante los cuales se han
evidenciado estas caracteristicas.
Sin embargo, con algunas excep-
ciones imporantes, América Lati-
na se caracteriza como un todo
con graves dificultades econdémk
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cas, sociedades inestables y go-
bietnos con poca capacidad. Las
causas basicas de esta situacion
se ‘han debatido, sin embargo
aln no se encuentra una explica-
cidn conveniente.

10Todas las explicaciones proporcio-

nadas conducen al menos a una
conclusién. ademas de las cir-
cunstancias particulares que cau-
san la poca capacidad de go-
bierno en paises especificos, pare-
cen estar presentes algunos factores
mas profundos y generales compar-
tidos por muchos paises. Existen
pocas diferencias importantes entre
los varios paises latinoamericanos,
tales como en la homogeneidad
de ia pobtacién y enla multiplici-
dad étnica, en el tamaiio, en los in-
gresos "caidos del cielo" y en muchos
otros. c '

Sin embargo, otros factores se com-
parten ampliamente tales como: la
influencia dominante espaiola-por-
tuguesa y catdlica durante la estruc-
turacién de la nacién; las élites
econémicas con orientaciones cos-
mopolitas parciales y ain completas,
varias formas y grados de depen-
dencia en los poderes externos y en
los intereses econdémicos; carac-
teristicas especiales del movimiento
de la Independencia y las guerras,
" etc. Pareciera razonable presumir
gue éstas y las variables relaciona-
das tienen algo que ver con las difi-
cultades para gobernar, aparen-
temente endémicas en los paises
latinoamericanos. o

11.Las observaciones anteriores no in-

tentan de ninguna manera estable-

118

cer el escenario para presentar
una teoria general de la inestabilidad
gubernamental y de las incapacida-
des en la América Latina -una tarea
que se encuentra mas alla de los li-
mitados conocimientos del autor,
aunque necesita atencion urgente y
también para propoésitos aplicados.
Sin embargo, las observaciones an-
teriores pueden proporcionar. una
base para conjeturar que las dificul-
tades en el ejercicio del poder en
Ameérica Latina, debieran de expli-
carse, al menos en parte, en base a
factores historicos y cuiturales, mas
alla delas explicaciones de los casos
de historicidad de los “fracasos" par-
ticulares (una omisiéon que existe aun
en estudios excetentes tales como el
de Juan J. Linz y Alfred Stepan, eds.,
The Breakdonw of Democratic Re-
giomes (Baltimore: Johns Hopkins
University Press, 1978), partes |, iif,
V). ‘

12 Es ‘esta combinacién particular en-

tre las posibles causas muy arraiga-
das de la falta de adecuacion en el
ejercicio del poder con la disponibi-
tidad de muchos de los recursos
necesarios para un gobierno de
gran calidad en muchos paises de
Ameérica Latina, la que presenta los
retos particulares del mejoramien-
to de la capacidad de gobernar en
América Latina. El reto puede ser
alin mas severo comparandolo por
una parte con Europa Occidental y
por otra parte con la mayoria de Afri-
ca. En Europa Occidental existe
una necesidad urgente de ajustar
el gobierno a condiciones rapida-
mente cambiantes, sin embargo,
existe una base fuerte de capaci-
dades para el ejercicio del poder,
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mientras que en la mayoria de los
paises africanos hace falta muchos
de los requisitos esenciales para
construir 'y mantener gobiernos
efectivos, 1o que vuelve muy dificil
eregir capacidades para gobernar
y Io que requiere como minimo la in-
vencién de novedosos disefios de
gobierno que encajen con las condi-
ciones particulares de Africa. La si-
tuacion en ia mayoria de los paises
de América Latina es muy diferente,
tanto de la de Europa como de la de
Africa. Como se indicé anteriormen-
te, puede haber factores profundos
que inhiben el gobierno estable y
efectivo. Por lo tanto, se requiere un
mayor retroajuste que en Europa,
mas aln debido al subdesarrolio re-
lativo de América Latina. Sin embar-
go, varios paises latinoamericanos
estan bien equipados con muchos
de los recursos necesarios para un
gobilernc de gran calidad, tales como
profesionales bien capacitados; eli-
tes politicas experimentadas y al
menos algunas y, a menudo, bas-
tante tradicionales de "condicion de
estado”. En forma acorde, el retro-
ajuste para el gobierno puede ser po-
sible .entre las ideas y las
experiencias actualmente disponi-
bles a pesar de que las raices implici-
. tas de las dfficultades del gobiernc
.requieren mucha atencion y pueden,
- en parte, estar mas alla de las es-
- feras de accion del "redisefo del go-
bierno" convencional.

13Las observaciones anteriores ne-
cesitan ser desagregadas y ajusta-
- das a  palses especificos.
Especiatmente existen grandes dife-
" rencias entrelos paises con pobla-
ciones mas homogéneas y
julio-diciembre/1989

heterogéneas y entre paises que tie-
nen o no tfradiciones de un goblerno
relativamente efectivo y democrati-
co. Los paises del Caribe difieren
mucho en las principales historias y
circunstancias de gobierno y algu-
nos paises centroamericanos tienen
su propia problematica. Sin embar-
go, sobre la base del anterior
analisis preliminar se puede indi-
car una conclusion principal triple:

a. Para mejorar las capacidades de
gobernar en los paises latinoame-
ricanos se necesitara un retroajus-
te considerable. Las mejoras
incrementadas y las medidas de

-rutina pueden ser inadecuadas.

b. A menos de que se hagan esfuer-
zos. adecuados, para mejorar las
capacidades de gobernar, los fac-
tores basicos de la sociedad que
estan en juego pueden producir
graves dificultades continyas para
gobernar.

c¢. Una buena oportunidad que mejo-
re las capacidades para la formu-
lacion de politicas pueden existir
al menos en algunos de los paises
latinpamaticanos, sin suponer
previamente transformaciones so-
ciales. - Sin embargo serd necesa-
rio algln retroajuste "no
convencional”.

14.Las anteriores observaciones com-

paradas y tedricas suscitan muchas
interrogantes las que no pueden ser
manejadas en este documento para
discusidn-y a las que en parte no se
puede responder debido al conock
miento y al discernimiento disponi-
ble, en la actualidad. Sin embargo,
sirven para proporclonar €l medio y
explicar los supuestos implicltos de
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la siguiente disertacién mas “orienta-
. da hacia la préactica".

Algunas propuestas
primordiales:
la innovacion institucional

15.Como ya se menciond, el cuerpo
principal estd dedicado a presentar
nueve propuestas tentativas para el
mejoramiento de la formulacién de
las polfticas centrales. De esta for-
" ma, se Bspera proporcionar un insu-
mo atil en el pensamiento
compartido y en el intercambio de
ideas dirigido hacia la accién. Aigu-
nas consideraciones tedricas implici-
tas, se insinan en parte en las
secciones anteriores, mientras que
las propuestas y sus razones funda-
mentales se desarrollan cuidadosa-
mente en el conjunto precedente de
documentos, como se menciond en
los parrafos anteriores 1y 2, en fa li-
teratura citada en esos documentos
y en los libros mencionados en el
“parrafo 2.

16.Las propuestas pueden resumirse en
torno a dos grupos principales com-
plementados por una propuesta inte-
grante: fas propuestas del uno al
“cuatro, las que tratan sobre las reco-
mendaciones institucionales; y las
propuestascinco al ocho, las quetra-
tan sobre la dotacién de funcionarios
y el adiestramiento. Los dos conjun-
tos son interdependientes, puesto
que las innovaciones institucionaies
no tienen ningln significado sin un
desatrollo adecuado delos funciona-
rios, y ios nuevos contenidos del
120

adiestramiento a menudo se desper-
dician por falta de innovaciones ins-
titucionales que calcen. Para los
propdsitos de este documento, la
discusion, ‘es conveniente abordar
estos dos grupos por medio de la
presentaclon de un conjunto de pro-

puestas discretas. Sin embargo, se
deberad mantener en mente la inten-
sa interdependencia exlstente entre
algunas de las propuestas. La pro-
puesta nueve recomienda un enfo-
que integrado para el perfec-
cionamiento de la formulacion de
politicas como una dimensién princi-
pal .para mejorar la capacidad de
gobernar.

Primera propuesta:
Establezca cuerpos

de personal profesional
con funciones de asesoria
para los principales
encargados de tomar -
decisiones

17.En todos los paises, y especiaimen-
te en casitodos los paises de Améri-
‘ca Latina, un pequefo nimero de
“mandatarios" cumple roles vitales en
laformulacién de politicas, ya sea co-
mo Presidentes, como Ministros de
Hacienda, o en algunas posiciones
adicionales exclusivas. Estoes ver-
dadero en el caso de individuos y pe-
quefas "juntas’. La Importancia del
pequeiio nimero de los principales
encargados de tomar las decisiones
no es mas pequena en las democra-
cias que en otros regimenes bajo las

- condiciones latinoamericanas, a pe-
sar de que las opciones relevantes,
de las esferas de accién de la libre
julio-diciembre/1989



eleccion y delas "reglas del juego" di-
fieren significativamente.

18.Por lo tanto, el mejoramiento de la

formulacion de las politicas centra-
les, involucra los esfuerzos necesa-
rios para mejorar la actuacién de las
principales personas encargadas de
tomar’as decisiones. Estaes una ta-
rea muy dificil. Las ideas dignas de
confianza son muy escasas en la li-
teratura el tema es muy delicado,
politica, psicolégica y emocional-
mente, ylos aspectos personales del
asunto hacen que sea especialmen-
te muy sensitivo para los entes exte-
riores, tales como el PNUD. Sin
embargo, es posible proponer di-
senos de mejoras de naturaleza cla-
ramente técnica y profesional que
pueden ser el tema de los proyectos
del PNUD; Ademas, la importancia de
la toma de decisiones en el mas
alto nivel hacen que ésta sea un
area prioritaria en la lucha por con-
seguir un mejoramiento, y aln mas
debido a que las fallas en fa to-
ma de decisiones en este nivel son
muy dificiles de compensar por me-
dio de las mejoras en los niveles mas
bajos del goblerno, y constituyen
cuelios de botella casi. insuperables
en la mayoria de los esfuerzos para
mejorar las capacidades de gober-
nar y para una mejor formutacion de
politicas. Por lo tanto, el estableci-
miento de cuerpos de personal pro-
fesional con funciones de asesoria
para los principales encargados de
tomar las ‘decisiones deberia ser
prioritaria para las actividades del
" PNUD, dirigidas a mejorar ta formula-
cion de las politicas centrales como
" una dimension primordial de la capa-
cidad de gobernar.
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19 El elemento mas importante para el

establecimiento de cuerpos de per-
sonal profesional, con funciones de
asesoria para los principales encar-
gados de tomar las decisiones, invo-
lucra -el establecimiento de islas
compactas de andlisis de politicas de
alta calidad y la planificacion de
politicas cerca de las principales per-
sonas quetoman las decisiones en el
mas alto nivel. Estas unidades de-
bieran de contribuir con una pers-
pectiva global coherente con un
concepto alargo plazo, asi como ser-
vir como "racionalizadores" de las
decisiones en la cumbre. Los cuer-
pos de personal adecuadamente
adiestrados, de mas o menos quince
personas, son aptos para aporar
contribuciones significativas para la
tomna de decisiones en la cumbre.

20.Las posibilidades adicionales van

desde una mejor administracion de
las oficinas de los jefes de estado,
hasta las bases de datos modernas
para la toma de decisiones en la
cumbre, prestando especial aten-
cidn a la ejecucion, a fa revision y al
seguimiento de las decisiones. Sin
embargo, la (nica posibilidad mas
importante es la tendencia a despla-
zarse en fa direccion de los cuerpos
de personal profesional con funcio-
nes de asesoria, al menos por medio
del aumento en los cuerpos existen-
tes y de la mejora de sus métodos de
trabajo.

21.Los cuerpos de personal profesional,

con funciones de asesorfa, que apo-
yanlatoma de decisiones en la cum-
bre, son esenciales para mejorar una
gama de actividades especfificas en
la formulacion de polfticas y ademéas
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contribuyen a la toma de decisiones
de alto nivel como un todo. Asl,
me]oramlento de las habilidades pa-
ra negociar, tanto dentro del pais co-
mo con participantes externos,
constituye una necesidad muy ur-
gente en muchos paiseés de América
Latina y del Caribe. Los grupos pro-
fesionales conforme su proposicion
pueden jugar funciones importantes
en el aumento de las habilidades pa-
ra negociar si estan adecuadamente
previstas. Adiclonalmente pueden
mencionarse muchos campos de ac-
cion especificos en los que las unida-
des de analisis profesional de ias
politicas, cerca de las personas en-
cargadas de tomar las decisiones,
son esenciales; por lo tanto, proveer
alos jefes de estado con sus propios
asesores econémicos suscita puntos
dificiles pero necesarios. -

Es conveniente considerar estos y
otros detalles cuando se asumen
proyectos de paises especificos pa-
ra proporcionar apoyo profesional a
las personas encargadas de tomar
las decisiones en la cumbre, pero
éstos se encuentran fuera del alcan-
~ ce de este documento. Sin embar-
go, para ilustrar mas ampliamente
las funciones potenciales especificas
de los cuerpos profesionales cerca
de las personas encargadas de to-
mar fas decisiones en la cumbre, el
mejoramiento de la crisis de fa admi-
nistracion se discute en la siguiente
propuesta dos.

22 El tema esta lleno de dificultades, ta-
ies como el balance inestable entre
las politicas y el consejo, personal
politico y, entre los insumos desapa-
sionados, en la toma de decisiones y
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ios apoyos emocionales esenciales
para las apuradas personas que to-
man las decisiones. La edificacion
de ios apoyos profesionales para las
personas encargadas de tomar las
decisiones en ta cumbre también in-
volucra muchas tensiones poilitico-
burocraticas, tales como la ya
mencionada necesidad de propor-
cionar a los jefes de estado sus pro-
pios asesores economicos de alta
calidad y el deseo de los Ministerios
de Hacienda y de otras organizacio-
‘nes similares de monopolizar el con-
sejo econdmico y la toma de
decisiones.

Alguna de éstas y otras dificultades
adicionales, asi comolas propuestas
mas detalladas se desarrollan con
cuidado en el documento "¢, men-
cionado en el anterior parrafo uno.

Todavia, y dadaiaimportancia del te-
ma, asl como sus varias posibilida-
des, pienso que se puede y se debe
considerar como un area en la que
se pueden desplegar muchos esfuer-
zos por parte del PNUD, a pesar de
sus complejidades y dificultades.

Segunda propuesta:
Establezca y mejore sistemas
para fa crisis de gestion

23 Muchos paises de América Latina y
el Caribe de seguro enfrentaran un
considerable niimero de crisis en un
futuro previsible, en el sentido de
emergencias importantes y dificiles,
que involucran el elemento sorpresa
y hasta el de conmocidn, ias que re-
quieren decisiones urgentes y a ve-
ces inmediatas. Esto es muy seguro
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que suceda en el campo de la eco-
nomia; en un nimero de paises se
pueden esperar varios tipos de crisis
de seguridad, asi como desastres
naturales, y también pueden ocurrir
sorpresas en otros campos imprede-
cibles, las que pueden arfiadir retos
adicionales ‘para la toma de decisio-
nes sobre la crisis.

Las decisiones sobre las crisis a
menudo ‘pueden tener repercusio-
nes significativas y de largo plazo.
Por lo tanto’  su mejoramiento
conistituye una necesidad préctica
Importante.

24Como ya se menciond, Jas unida-
des de analisis de las politicas cen-
trales pueden ayudar en las crisis
-administrativas y pueden ser esen-
~ clales para la toma de decisiones
adecuadas a éstas. - Sin embargo, el
mejoramiento en las crisis adminis-
_trativas va mas alld de estas unida-
des y requiere del disefio y la
conduccion de sistemas de adminis-
tracion para la crisis, en parte com-
_partidos en todos los tipos de crisis,
en parte dedicados a las crisis en es-
feras deaccion especfficas, como las
_econdmicas. '

25Por lo tanto, se propone que el
PNUD ‘tome en consideracibn para
sus actividades las que ayudan a los
paises a establecer y mejorar los sis-
temas administrativos para la crisis,
poniéndole énfasis a las crisis
econdmicas y civiles. Preferible-
mente esto debe hacerse en conjun-
‘cion con el mejoramiento del cuerpo
profesional para las personas encar-
gadas de tomar las decisiones en la
cumbre; sin embargo, el mejora-
miento en la administracién en mo-
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mentos de crisis pueden también
servir como un proyecto separado y,
algunas veces, puede abrir oportuni-
dades para llegar a proyectos mas
amplios sobre los apoyos de ase-
soria para las politicas profesionales
destinadas a las personas encarga-
das.de tomar las decisiones en ia
cumbre.

Tercera propuesta:
Transforme las unidades
de planificacién al menos
en parte, en una gran
estrategia para el desarrolio
y en "Depdsitos de Ideas”
para las decisiones criticas;
o éstablece "Depdsitos

de ldeas" separados

26.Muchos paises de América Latina
comparten una caracteristica gu-
bernamental-estructural y una nece-
sidad urgente, que puede com-
binarse con una posiblidad para
una mejora importante de la for-
mulacion de politicas. En la ma-
yoria . de los paises latinoame-
ricanos existen unidades para la
planificacion nacional y existe tam-
bién una necesidad urgente de re-
considerar grandes estrategias
para el desarrollo y un nGmero de
decisiones criticas. Esto conduce a
la propuesta para transformar las
unidades de planificacién, al me
nos en parte, en Uuna gran estrate-
gia para el desarrollo y en
"Depésitos de Ideas" para las deci
siones criticas. Cuando esto no sea
practico, se debera establecer
"Depdsthtos de Ideas" separadas para
que se ocupen del andlisis y de la
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innovacion de la gran estrategia
para el desarrollo y para que es-
tudien a fondo las cuestiones nacio-
. nales.criticas.

27.Un estudio preliminar del autor sobre

_ fas unidades de planificacion nacio-
nal en varios paises de América Lati-
na, identificé un numero de insu-
ficiencias actuales, sin que de ningu-
na forma se trate de detractar las im-
portantes contribuciones efectuadas
por estas unidades en el pasado. Al-
gunas de las principales debilidades
incluyen:

a.Demasiada preocupacion por
programar con mucho detalle,
sin prestarle atencion adecuada
a reconsiderar las estrategias
bésicas.

b. Relacionada con la debilidad an-
tes mencionada, pero mereciendo
una mencién aparte, una icono-
clasia inadecuada con respecto a
las politicas aceptadas, asi como
una innovacion insuficiente,

c. Una fijacion restringida sobre los
enfoques y los métodos economi-
cos a menudo circunscrita a una
gama limitada de escuelas y mo-
delos econdmicos. En particular
las dimensiones sociales y politi-
cas, por lo general, se consideran
inadecuadamente.

d.La capacidad Inadecuada para
manejar lo incierto y para ajustar
la planificacion al cambio acelera-
" do y otras.

28.En vista de estos hallazgos tentati-

vos, pueden existir .oportunidades
para revisar las ideas de la planifi-
cacion y.de las instituciones na-
clonales en muchos paises de
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América Latina (como se indicd en
el borrador del autor del “National
Planning for Develpment: Diagno-
sis and Prescription" preparado
para el PNUD y presentado en
marzo de 1985);, como en realidad
ha sido explorado en un gran
nimero de actividades el PNUD.
Dentro del campo festringido del
presente documento para discu-
sién, el hacer frente a una necesi-
dad primordial de una formulacion
de las politicas centrales esta fusio-
nado con los problemas anteriores
de la existencia de las unidades pa-
ra la planificacion nacional -gque sir-
ven de base para la recomendaclon
tres.

29Ademas de considerar la propuesta

debera tomarse en consideracionlos
puntos siguientes:

- La necesidad de reconsiderar las
grandes estrategias para el desa-
rrollo principal y para me1orar las
decisiones ctriticas en los paises
de América Latina y el Caribe.

- Las unidades de planificacion na-
cional a pesar de las debilidades
actuales, anteriormente mencio-
nadas, constituyen concentracio-
nes de profesionales de gran
calidad y depésitos de importan-
tes experiencias nacionales. Por
io tanto, en un ndmero de paises,
constituyen las ubicaciones prefe-

" rentes para ocuparse de la recon-
sideracion delas grandes politicas
necesarias para el desarrollo, y
para el andlisis de las decisiones
criticas. '

- Sin embargo para que puedan
ocuparse de tales actividades se
necesita un nimero considerable
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de cambics en las actuales unida-
des de planificacién, accionando-
las hacla la direccion de los
"Depésitos de Ideas" naclonales.

Esto puede lograrse sin menoscabo
de otras funciones (tiles de las uni-
dades de planificacién, transforman-
do partes de elias en "Depébsitos de
ldeas" sin que necesariamente se to-
quen las funciones importantes que
estan efectuando.

30.Enesencia, "El Depésito de Ideas" in-

volucra una masa critica de profesio-
nales de alta calidad y muitidisci-
plinariedad de académicos y de ex-
. -perimentados administradores pro-
fesionales, digamos de unos veinte a
veinticinco como minimo, los que tra-
bajan a tiempo cuompleto en asuntos
-de politicas primordiales, con liber-
- tad para participar en la iconoclasia
dentro de un ambiente innovador.
Un estudio comparado del autor (co-
mo se resumié en "Required Breakth-
rougs in Think Thanks", Policy
Sciences, Vol. 26 1984, pp 199-225)
- conduce. a la conclusiéon de que
cuando no existen "Depdsitos de
ldeas" es muy dificil asegurar una re-
consideracién adecuada de las orto-
doxias de las politicas, de sus
supuestos y paradigmas y de las
grandes politicas. Al mismo tiempo,
los "depbsitos de ideas" estan cons-
tituidos por organizaciones pro-
blematicas las que tienen dificultades
para cumplir con las funciones nece-
sarlas y que han tenido éxito sdlo en
un namero de paises.

31.Por lo tanto, podria ser mejor en ios
paises latinoamericanos, ubicar las
funciones esenciales de los "Depési-
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tos de ldeas" en las organizaciones
de planificacion ya que estén bien es-
tabiecidas, especialmente tomando
en cuenta que la mislén original de
muchas unidades de planificacién
era |la de que particlparan en activl-
dades de "Deposito de Ideas" por se-
parado, y en ciertos paises
 latincamericanos se han consldera-
do algunos pasos en esta direccion
yse han visto los primeros albores de
eltos.

32La propuesta para accionar las uni-
dades de planificacion hacia las fun-
ciones de los "Depdsitos de ldeas"
puede ser aplicada en los niveles in-
feriores del gobierno, como .en los
Ministerios individuales. Sin embar-
go, para poder ir al encuentro de las
necesidades de mejoramiento de la
formulacién de politicas en los nive-
les nacionales, se recomienda con-
ceder prioridad a las funciones del
. "Depoésito de Ideas" naclonal.

Cuarta propuesta:
Reestructura al proceso
presupuestario

33.No sea que se mal interprete la nece-
sidad de las innovaciones institucio-
nales como que éstas solo incluyen
los cambios organizacionales, la ne-
cesidad de la reestructuracion de los
procesos se demuestra por la pro-
puesta para reconstruir el proceso
presupuestario.

34.En muchos paises latinoamericanos
- el proceso presupuestario -es . muy
subutilizado como una oportunidad
para la reconsideracién de las priork
dades nacionales y para racionalizar
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jas decisiones impottantes. Las pre-
clsiones actuales para recortar los
gastos plblicos agravan aln mas la
situacion, pues enfatizan la necesi-
dad de reducir los presupuestos, a
‘menudo sin una discriminacién ade-
cuaday hecha bastante ai azar. Par-
ticuiarmente, irritante es el asunto de
cémo permitir y hasta alentar las
politicas innovadoras que se necesi-
‘:tan urgentemente en muchos paises
latinoamericanos con una gestion de
reduccién.

35No tengo la suficiente experiencia

sobre - presupuestos para indicar
" propuestas - detalladas para rees-
‘tructurar el proceso presupuestario
en los paises de América Latina
y “ei - Caribe, sin embargo, la OCDE
estd “llevando a- cabo un trabajo
muy’ interesante y relevante para
mejorar los procesos presupuesta-
rios a la luz de las dificlies situacio-
nes econdémicas {(dentro- de un
proyecto para mejorar la capacidad
para hacer un presupuesto, bajo los
auspicios del Servicio de Coopera-
cién Técnica -Technical Cooperation
Service-. :

Como, en principig, el hacer un pre-
_supuesto constituye un proceso cen-
" tral muy importante enlaformulacion

de politicas, el que condiciona am-
pliamente todas las otras facetas de
esa formulacién y el que configura
significativamente la efectiva ejecu-
cién de las politicas -el mejoramien-
to del proceso presupuestario

. deberia-de constitulr un medio prio-
- ritario paramejorarla formulacionde
“las politicas centrales. Lo anterior
dentro de un punto de vista amplio
en cuanto a confecclonar presupues-
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‘tos, el cual combina las dimensiones

macroscondémicas, del estableci-
miento de las prioridades, de la mi-
croeconomia, de la toma de
decislones, de la administracion y de
la ejecucion.

Algunas propuestas
principales: la dotacion
de personal

y el adiestramiento

36Todas las propuestas mencionadas.
dependen de una dotacion de perso-
nal y de un adiestramiento adecua-
do, que requleren cambios
significativos en las actuales politi-
cas de personal de todos los
- paises de América Latina y el Ca-
. ribe, y, en algunos, un cambio bas-
tante radical. Sin embargo, la
mayoria de los paises de América La-
tina y el Caribe tienen los recursos
humanos necesarlos para semvir co-
mo una base para mejorar la formu-
lacion de las politicas centrales, a
pesar de que en algunos de elios los
recursos locales necesitan ser muy
compiementados. -

37.Llas propuestas estructurales y-las
propuestas para la dotacién de per-
sonal y el adiestramiento se comple-
mentan entre st y dependen una de
Ja otra. Sinembargo, en muchos as-
pectos las propuestas para la dota-
cién de personal y el adiestramiento
son ambas muy importantes y difici-
les. Sonimportantes porque las bue-
nas polticas de personal resultaran
en un mejoramiento en la formula-
cibn de politicas an sin que existan
jutio-diclembre/1989



cambios estructurales ya que mas
tarde o mds temprano presionaran
para que se efectlen cambios nece-
sarios; mientras que estos cambios
que no tienen una dotacién de per-
sonal niun adiestramiento adecuado
son insignificantes 'y se tornan mas
un ritual que.un verdadero mejora-
~ miento. En realidad, las propuestas
parala dotaclon de personal y adles-
tramiento 'son més dificiles porque
requieren una inversion significativa
y pueden encontrar mucha resisten-
~ Cia porque parece que mengspre-
“cian al personal actual, y sus
conocimientos toman tiempo ain
* bajo condiciones ptimas; mientras
"que los cambios organizaclonales
- pueden algunas veces ser ejecuta-
dos en forma nominal por decisicnes
~ formales y por "fuegos de programas
detallados de accién”, ios que lucen
muy bien en el papet porque aparen-
temente cuestan poco. En realidad
en varios paises latinoamericanos el
autor ha encontrado esfuerzos para
una "reforma administrativa exhaus-
tiva", a lo que se le presta mucha
atencién pero que en la realidad sea
solo lo que yo llamo “juegos de pro-
gramas detallados de accién” y que
permanecen sin tener Impacto en la
realidad. (Véanse los andlisis incisi-
vos en Bernardo Kliksberg, ed. La
Reforma de la Administracion Puibii-
. ca en América Latina: Elementos pa-
ra una evaluacion, Alcalda de
- Henares, Espafa, Instituto Nacional
de Administracion, 1984).

38.Por lo tanto, el mejoramiento de la

" dotacion dé personal és uno de los
principales requisitos de cualquier
esfuerzo serio para mejorar la formu-
lacién delas politicas centrales, sien-
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do el adiestramiento una de las prin-
cipales herramientas para hacerio,
aunque de ningan modola Unica. En
asta parte del documento se presen-
tan cuatro propuestas sobre la dota-
clén y el adiestramiento de personal
dirigidas a mejorar la formutacién de
las politicas centrales. Sin embargo,
se debera considerar que el mejora-
miento de los profesionales que for-
mulan-las politicas, hacia los cuales
se dirigen principalmente las pro-
puestas, debera ser llevado a cabo
dentro de una politica global innova-

~dora para construir nuevos tipos de

conjuntos de jefes, de mayor rango
en et servicio civil, los que encajan
con las necesidades reales de los
paises de América Latina y el Caribe,
en lugar de seguir las tradiciones de
paises bastante diferentes, tradicio-
nes que adn en los paises attamente
desarrollados ya son obsoletas. £n
las propuestas sigulentes se tratan
algunas de las necesidades para

- adecuar una politica de servicio clivil
- de alto rango para América Latina y
1os paises del Caribe, de acuerdo con

sus roles en la formulacién de politk-
cas. Sin embargo, algunas de las ta-
reas de los funcionarios publicos de
alto rango y, en un sentido mas am-
plio, de los funcionarios de aito nivel
det sector publico, van mas alla de su
papel en la formulacion de politicas,

~incluyendo por ejemplo funciones

esenciales de gerencia, las interac-

- ciones con-el pablico por una parte

y de otra con los politicos, y mucho
mas. Por lo tanto, el tema de una

~politica adecuada en el servicio civil
_de alto rango para América Latina y
-los paises del Caribe necesita, pien-

127



50 Yo, urgentemente un tratamiento
exhaustivo separado.

Quinta propuesta

Octipese del adlestramrento
urgente de los profesionales
de tipo moderno

que formulen las politicas

39.Lo que se debe agregar a la dotacion
de personal y que es de mayor ur-
gencia para mejorar la formulacion
de politicas bajo condiciones dificiles
como las que prevalecen en América
Latina y en los paises del Caribe, es
un tipo moderno de profesional de
las politicas, e! que para los proposi-
tos deo este documento io llamo un
“analista progresista de politicas y
planificador de politicas". Sin entrar
en especificaciones detalladas; los
requisitos necesarios se pueden re-
sumir para incluir aquellas de los
analistas de las politicas, adiestrados
. en las mejores escuelas de politicas
plblicas en ios Estados Unidos, con
adiciones Importantes de estudios
del desarroilo, en el mas amplio sen-
tido del término; todos empotrados
dentro del conocimiento y la com-
* prensién ‘de los procesos soclales
relevantes.

40.Se pueden vislumbrar diferentes ver-
siones del analisis progresista de las
politicas y éstas pueden hacer frente
a varlas necesidades. El desarrollo
de las especificaciones detalladas
puede y debe de ser dejado para
" proyectos-concretos. Lo que-es ne-
cesario enfatizar en el nivel del prin-
cipio es que para un conjunto de
jefes de mas aito rango de los profe-
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sionales que formulan las politicas es
esencial mejorar significativaments
la toma de decisiones, incluyendo la
dotacion de personal de las nuevas
instituclones, como se Indico en las
propuestas una a cuatro; y que den-
tro de los profesionales adecuados
para formular las politicas, es nece-
sario una profesién moderna de
analisis progresistas de las politicas

y de planificadores de las polfticas.

41.No esta Involucrado un salto radical

en los requisitos profesionales en
comparacién con los profesionales
de la politica del desarrollo actual-

‘mente disponibles, sin embargo, si

son necesarios algunos cambios sig-
nificativos en los requisitos. Por lo
tanto, se puede llevar a cabo las pre-
paraciones requeridas para la dota-

. cion de personal en la forma de

urgentes programas intensivos,
ademas de la Institucionallzacion a

_largo plazo de nuevas escuelas

para las politicas publicas, como se
indica posteriormente en la octava
propuesta.

42 En verdad algunas experiencias bas-

tante relevantes se encuentran dis-
ponibles con el adiestramiento
modelar de los analistas progresistas
de las politicas y de los planificado-
res de las politicas, inclusive en
Ameérica Latina y dentro de proyec-
tos del PNUD. {Algunas de estas expe-
riencias del autor se indican en el
documento en la versién ampliada
"Advanced Workshops in Policy
Analysis for Senior Decision-Makers:
Lessons from Experlence” como se
menciond en los parrafos anteriores
1y2. Este documento también tras-
mite algunas ideas sustantivas sobre
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- los requisitos de los anafistas progre-
- sistas de politicas, planificadores de
las polticas y sobre ¢l adiestramien-
to urgente adecuado}.

Sexta propuesta:

Suministre por adelantado
informacién sobre fas . .- -
politicas, a los que formu!an
las politicas .

y a.los funcionarios de alto:
rango;de[ Servicio ‘Civﬂ

43. Un: pequeno numero de !os analis-
tas progresistas de potmcas y de los
planificadores de politicas, es esen-

; cial Ppara mejorar significativamen-
te la loma de las decisiones
_centrales; sin embargo ellos solos
tienen poca. oportunidad de ejercer
“alguna influencia sustancial sobre
la calidad de la formulacion de
po!{tlcas Despues de todo, los politi-
. COS, Yy su ampha gama de aseso-
res de las polllicas con antece-
dentes  diferentes, y los funcfona-
rios de alto rango del servicio civil,
:'son los:principales participantes en
la - formuiacion - de “las politicas
centrales siendo la penetrante "cultu-
rade las politicas" .y los factores
~ soclales los que determinan en mu-
"cho.los estilos de Ia. formulacion
de poli‘ticas (conceptuaimente rele-
_-vantes son algunos de los ensayos
del libro de. Jeremy Richardson Po-
licy.-Styles in Western Europe, Lon-
don:-Allen .and .Unwin, 1982 y que
.vale la. pena aplicar a los paises de
América Latina y del Caribe. Nece-
sariamente, las actividades del PNUD,
como cuaiquler Intervencion dellbe-
-rada en los procesos de formula-
julio-diciembre/1989

cidn de politicas, y este ensayo, se H-
mitan a los aspectos més "técnicos"

dela formulacién de politicas y de su
 mejoramiento.

Todavia, a menos que se llegue
a una. critica “intervencién masiva®,
realmente, no se puede esperar

.un impacto. Por fo tanto, al menos

se -debe tener como finalidad al-

- gunos cambios - enla forma .de pen-

sar sobre - la - formulacién - de

~-politicas, para proporcionar un con-
‘texto dentro -del cual se puedan
" realizar 'y fograr los propésitos de
~las innovaciones institucionales re-
“comendadas en-las propuestas una
‘@ cuatro; asf como para proporcio-

nar un medio dentro del cual los-ana-
listas progresistas de politicas y los
planificadores de las politicas pue-
dan proporcionar fnsumos: (tiles 'y
verdaderamente utlflzables para la
formutacién de politicas.

44.Porlo tanto, se recomienda suminis-

trar por adelantado informacién so-
bre las politicas a los encargados de

: formularlas. a’los asesores de polit}-

cas y a los funcionarios de alto ran-

'go del servicio civil. Lo anterior
~ Involucra entre otras cosas actlvida—
' des taies como las slguientes

a.la _introduccion - de ._mater!as re-
. 'levantes en todas las actividades
. - de adiestramiento para los funcio-

_...harlos- de alto rango del servl-
- clo, clwl ,

‘ “b Cursos’y talleres para’los funcio

" narios de altorango del servicio ci-

- - vif y'para varias clases de asésores

“"de potiticas en ef conocimiento re-
“levante :{como se indicé en el do-
«cumento D 'y el documento

complementarlo, op cit.)
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c. Esfuerzos intensos no convencio-
_ nales que afectan a los politicos y
" preséntarles el conocimiento rele-

vante en la forma de talleres muy
intensivos.

45 El asunto de presentar alos politicos
- ol conocimiento relevante y de ini-
-.=-clarlos en los medios "profesionales’
delaformulacién de politicas presen-
- tavarios problemas.  Estos se consi-
deran convenientemente en relacion
_-con una propuesta concreta dirigida
- a mejorar las formas relevantes del
.-pensamiento y el conocimiento de
- los que formuian las politicas; es de-
cir, la propuesta para establecer.co-
“leglos universitarios como se indica
a continuacion :

.Sétima propuesta:
Establezca Colegios
Naclonales/Reglonales
para la ensefianza

de !as pomlcas ;

46Es ‘esen‘cial, pero no suficiente, el
mejoramiento de las facetas “técni-
~cas’ de la formulacion de las
_politicas centrales como, principal-
mente se_planted en las propues-
tas una a seis; a menos de que

- se'mejoren también {os aspectos
“maés "politicos” de la formulacién de
* politicas, esta Ultima serd incapaz de
- beneficiarse del mejoramiento técni-
co ¥ la ejecucion global de la formu-
~lacion de politicas, camblard muy
poco. Por lo tanto, se requiere di-
-._gefar actividades que se ajusten al
comportamiento de la formulacidn

- de politicas de ios politicos, y de sus
- formuladores no técnicos que estan

relacionados y de las politicas -in-

fluencias- al menos para permitifes
que usen correctamente nuevos apo-
yos técnicos para la formulacién de
las politicas.

47.Se puede lograr algunos efectos en

las  direcciones necesarias por
medio de talleres intensivos y cor-
tos para los politicgs, como se men-
clond anteriormente y se indico en el
documento D y en el ensayo com-
plementario, mencionado . en los:
parrafos 1 y 2. Sin embargo, es ne-
cesario algo mas para lograr las
mejoras _minimas esenciales en la
formulacion de polmcas en América
Latinayenlos palses del Caribe. Pa-
ra ejercer _un impacto real sobre
los “patrones de formulacion de
politicas de los polftlcos y en las

" politicas influyentes son recomenda-
‘bles, y tal vez esenciales, las expe-
riencias internas de aprendizaje de

dos otres meses. Para proporcionar
estas experlencias de aprendizaje se
propone establecer Colegios de
Politicas en los niveles nacionales y
regionales

48Algunos de los eilementos esenclales
- de estos colegios se pueden recapi-
~ tular.como sigue:

a. Participantes: politicos escogidos

~ por lo general a media carrera,
funcionarios de alto rango del ser-
vicio civil y otros funcionarios
publicos; algunos ejecutivos de
empresas, oficiales militares,
académicos, lideres de sindicatos,
funcionarios del partido, comenta-
ristas de los medios de comunica-
cion y-otros que influencian las
‘politicas -hasta treinta o treinta y
-¢cinco participantes por grupo.
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‘Alrededor de cuatro grupos por
ano, de modo que una masa criti-
ca de formuladoras de politicas y
de personas que influencian las
politicas pasa por el colegio en for-
ma bastante rapida.

b. La naturaleza de la actividad: un
periodo de estudios intensivos con
alumnos Internos, con una dura-
cion de dos o tres meses; que en-
foque los asuntos de las politicas
nacionales, con un aprendizaje
activo por parte de los estu-

~ diantes en laforma de “proyectos”,
ayudado por insumos proporcio-
nados por los tutores y los profe-
siondes y algin aprendizaje y
estudio sistemético. '

c. Los productos finales esperados:
una comprension parfeccionada
de las situaciones nacionales
diffciles y de los asuntos de las
polticas principales; un marco de
apreciacién mejorado para consi-
derar los asuntos de las poiiticas;
alguna familiaridad con el cono-
cimiento relevante, para utilizar
con mas eficacla los profesionales
que formulan las politicas; y como
un producto secundario, una me-
jora en el consenso, al menos en
el nivel del consenso sacundarlo
(por ejemplo, un acuerdg sobre
qué no estar de acuerdo y por
qué), asi como mejores contactos
informales.

49La propuesta para crear un Cole-

gio de Polfticas se basa en las ex-
periencias defos coleglos de defensa
naclonal; en varias formas: con un
adiestramiento para los ejecutivos
de alto rango de las empresas, y
‘con algunas actividades dirlgidas a
los poltticos. Con todo, es una pro-
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puesta innovadora que necesita una
comprobacion piloto. Se debe reco-
nocer que para obtener éxito en un
colegio de politicas, se necesitan
grandes esfuerzos preparando los
proyectos relevantes de aprendi-
zaje, con el fin de reclutar y desa-
rroflar el personal apropiado, y lograr
que los participantes sean de alto
nivel, etc. Como las actividades de
los Colegios de Politicas pueden
lograr mucho éxlito, o ser un fracaso
desconsolador que tendria como
consecuencia una retroalimenta-
cion negativa para otros esfuerzos
que persiguen el propdsito de me-

-jorar la formulacién de politicas,

una preparacion cuidadosa es més
que esencial. Sin embargo, como
los Colegios de Politicas pueden
ir al encuentro de una necesidad
esencial en muchos paises de
Ameérica Latina y del Caribe, y pue-
den constituir un componente esen-
cial en cualquier esfuerzo serlo para
mejorar la formulacion de politicas,
esta propuesta, bien valdra la pena
los esfuerzos y los riesgos que se
involucren.

50.La propuesta para establecer Cole-

gios de Politicas puede muy blen en-
cajar ‘en las actividades regionales,
con el funcionamisento de algun tipo
de Colegio Regional de Politicas,
proporcionando una base para esta-
blecer Colegios Nacionales de Politi-
cas en tanto que efectda contri-
buciones sustanciales para la region
¥y SUs paises.

‘Por lo tanto, e PNUD podria conside-

rar algunos experimentos regionales
con respecto a las actividades de los
Colegios de Politicas mientras explo-
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ran el interés que los paises puedan
- tener en la idea.

Octava propuesta:
Establezca una Universidad
Reglonal de Politicas
Publicas para estudiantes
graduados y apoye

las escuelas nacionales

de politicas publicas

para estudiantes graduados

51 Alargo plazo se necesita una infraes-
tructura adecuada par una mejor for-
mulacién de politicas, que incluya
entre otras cosas, programas univer-
sitarios de polfticas pdblicas para es-
tudiantes graduados. "Algunos
esfuerzos en esta direcclon se estan
llevando a cabo en unos pocos
palses latinoamericanos; pero, que
yo sepa, en ningdn pais de América
Latina o del Carlbe existe un progra-
ma de politicas publicas, con la sufi-
clente madurez destinado a
estudiantes graduados. Esta es una
omisién que menoscaba las posibili-
dades para el mejoramiento dela for-
mulacién de politicas, la que por io
tanto necesita ser urgentemente
rectificada.

528in embargo, no se cuenta con di-
sefics preconcebidos de programas
de politicas publicas para estudian-
tes que tomen en cuenta las necesl-
dades de los ‘paises de América
Latina y del Carlbe. Las experiencias
‘de estas escuelas, en los Estados

. Unidos, algunos paises en desarro-
llo, en Japbn y otros palses, es rele-
vante pero Inadecuada. Los
programas actuales de politicas
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publicas necesitan muchos cambios
para hacer frente a las necesidades
de los paises en los que estan ubica-
dos y mas aln los disefios innovado-
res son esenciales para desarroliar
programas de politicas publicas
para estudiantes graduados que
sean aptos para las necesidades de
los palses de América.Latina y del
Caribe. o

53.Para proporcionar algunas indica-

ciones del posible contenido de los
programas de politicas pdblicas que
se ajusten.a las necesidades de
América Latina y del Caribe, permita-
seme mencionar temas-materiales
que deberan de cubrir estos progra-
mas y otras caracteristicas Gnicas en
ol plan general de un programa "tipo

- puro”,

a.Los principales temas-materias:
las realidades de la formulacion
de polticas y sus causas, [0S
enfoques prescriptivos para el
mejoramiento de la formulacién
de politicas tanto micro como
macro, con las disciplinas funda-
mentales; enfoques de la planifi-
cacién y de la observacion; las
dimensiones del valor de la for-
mulacion de politicas; ta condicion
de la nacién en sus ambientes
dentro de los procesos histéricos;
las principales situaciones difici-
les; el rol de los profesionales en la
formulacion de politicas y en sus
problematicas.

b. Métodos de estudio: énfasis en el
aprendizaje activo, basado en las
situaciones y asuntos reales, con
aplicacion préctica de la teoria en
proyectos y con practicas como
internados; un curriculum muy
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exigente que requiera dos o tres
afosde estudio intensivo a tiempo
completo. :

c. Cuerpo docente: sdlo serd wtll el
profesorado de méxima calidad; la
necesidad de un nicleo central de
profesores dedicados exclusiva-
mente al programa de politicas
publicas, ademas de docentes en
las disciplinas establecidas y de
las unidades de investigacion y
anélisis de las polfticas. La ma-
yoria de los profesores también
deberan de tener experiencia en Ia
formulacibn de politicas en el mun-
do real, y en el andlisis y la planifi-
cacién de politicas.

d. Estudiantes: un programa muy
"elitista” que exija mucho de los es-
tudiantes; un programa para estu-
diantes graduados, con

_estudiantes que tienen anteceden-
tes diversos y alguna experiencia,

' pero que todavia sean jovenes; un
niimero de prerrequisltos tales co-

“mo slgin conocimiento de las
clencias sociales y economia, pe-
ricias en la terminologia cuantitati-
va, buen conocimiento de ingiés.

. Ubicacion: para que un programa
'de politicas publicas sea oportuno
necesita ‘libertad para desenvol-
verse sin presiones del conserva-
durismo ‘universitario y sin las
resistencias de las disciplinas es-
tablecidas, aunque siayudado por
éstas. ‘Por lo tanto, una escuela o
facuitad autdnoma dentro de una
universidad que se inclina hacia la

“innovacién a veces puede ser la
ubicaclon referible. En‘forma al-
* ternativa, se puede necesitar espe-
cialmente una universidad
Superior de Politicas Publicas
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puesto que el estar afiliado a los
"Depésitos de- Ideas" ofrece mu-
chas ventajas, y otras ubicaciones
especificas pueden ser ventajosas

en varios paises. :

54.Es posible llegar a algunos compro-

misos con las especificaciones ante-
riores, pero demasiados son
contraproductivos y despojan al pro-
grama dela contribucién tnica en su
género para el mejoramiento de la
formulacion de politicas. Por lo tan-
to, las dificultades en el estableci
miento de programas universitarios
de politicas publicas para estudian-
tes graduados son bastante serias, lo
que en parte explica que éstos seéan
raros. Sin embargo esos programas
son esenciales para mejorar, a largo
plazo, la formulacién de politicas.

55.En forma acorde, soy de la opinién

de que el PNUD debiera Iniciar algu-
nas actividades regionales para di-
sefiar un programa de politicas
plblicas que sea apropiado para las
necesidades y condiciones de
América Latina y del Caribe e Implan-
tarlo a nivel regional (tal vez en el
ICAR).

Simultaneamente, a los pafses que
tengan interés se les debe dar alien-
to para que establezcan programas
adecuados de politicas publicas pa-
ra graduados y se les debe ayudar
para que lleven a cabo este asfuerzo.

Propuesta integrante

56Las ocho propuestas presentadas

en este documento, y otras adicio-
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nales que no se detallan aqui, se
deben de ajustar a las condiciones
especificas de los paises y se reu-
.niran en un disefio modular ante-
rior, haciendo un cambio de "radi-
calismo selectivo" de estirategia
que trate de lograr Impactos posi-
tivos sobre 1a calidad de la for-
mulacion de polfticas en forma
econdmica, sustantivas en un ni-
mero limitado de variables impor-
tantes de acuerdo a un disefio mo-
dular. Este enfogue es aidn mas
esencial, debido a lo exigente de
algunas interdependencias criticas
entre las propuestas, tales como la
estructural y la de personal, de
una parte; y de otra, necesidad de
ajusiar los esfuerzos para el mejo-
ramiento de la formulacion de politi-
cas alos constrefiimientos rigidos de
factibilidad.

57Por lo tanto, es necesario estudiar

la situacion especffica de la formu-
lacién de politicas en paises particu-
lares, para poder preparar un
paquete apropiado de mejoras, con
~una mezcla viable de lo anterior-
mente expuesto y de propuestas adi-
cionales. Esto se puede hacer, y
‘deberia ser hecho, mudando los
intereses particulares en ideas ais-
ladas de mejoramiento .a conside-
raciones mas amplias de la * situa-
cion y de las necesidades de for-
mular politicas. Sin embargo, algu-
nas veces puede ser posible
adoptar un enfoque més sistemati-
co y efectuar una encuesta glo-
bal, una evaluacidn y un disefo
de las mejoras del sistema central
de formulacidn de polfticas. Este
constituye el tema de la novena
propuesta. ' ‘
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Novena propuesta:
Desarrofle y ofrezca

un sistema de evaluacion
integral y técnico

de la formulacion

de politicas asf como

de encuestas

para su meforarniento

58.Para evitar las posibles alusiones
"politicas’, se pone énfasis en el
punto central “técnico” de los siste-
mas de evaluacion integrales de
formulacion de politicas y sobre el
mejoramiento de las encuestas.
Estas encuestas pueden organi-
zarse de diferentes maneras tales
como: el trabajo realizado por un
{inico experto externc o por un pe-
quefio equipo; personal del pais
ayudado por un experto externo de
manera informal o formalizada; y
tal vez, ain en algunos casos, "gru-
pos de contraparte" de paises ami-
gos {como es la préctica de OCDE),
proyectos de multiples paises y
otros.

59.Nos damos. cuenta de la naturale-
za ambiciosa y tal vez demasiado
ambiciosa, de la novena propuesta.
No se recomienda que ésta sea el
punto de partida para los esfuer-
zos regionales del PNUD para ayudar
alos paises a mejorar la forma-
lizacién de politicas como la me-
dida principal de la capacidad
de gobernar. Sin embargo, se de-
berd de mantener en mente las po-
sibilidades y necesidades que se
indican 'en ia ‘novena propuesta,
para las oportunidades apropladas
que se pueden presentar.
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Las posibles impiicaciones
para las prioridades
y los planes del PNUD

60.No tengo los requisitos para presen-
tar opiniones sobre las prioridades y
los planes del PNUD. Por lo tanto,
permitase limitarme a una observa-
cién que tal vez pueda ser relevante:
¢ mejoramiento de la formutacién de
las politicas centrales, es necesario
en todos los paises, incluyendo a los
de América Latina y del Caribe. Es-
ta afirmacion por si sola es muy tri-
vial. Sin embargo, el mejoramiento
defaformulacién de las politicas cen-
trales en muchos paises no es sbio
deseable, sino que esencial, en el
sentido de que sin mejoras significa-
tivas en la formulacién de las poifti-
cas centrales, es probable que se
presenten procescs muy poco de-
seables; mientras que las mejoras en
la formulacion de éstas tlenden a po-
sibliitar oportunidades de cambiarla

tendencia en direcciones més positt-

vas. Para expresar la idea en una
formulacién demasiado punzante: a
menos de que se mejore significati-
vamente la formulacion de politicas
centrales en un nOmero bastante
grande de paises de América Latina
y del Caribe, existe un potencial pe-
ligroso en el producto de otras acti-
vidades del PNUD, el que puede ser
arrebatado porla turbulencla. A me-
nudo los proyectos sustantivos prin-
cipales se muestran indiferentes
hacia las capacidades o incapacida-
des centrales para gobernar, sinem-
bargo lo contrario es cierto también.
Por fo tanto, el mejoramiento de la
formulacién de las politicas centrales
julio-diciembre/1989

puede proporcionar una contribu-
cion significativa de la viabilidad y a
los efectos positivos a largo plazo de
otras actividades y proporcionar un
contexto que haga que las otras ac-
tividades sean més efectivas.

61Agregando los antes mencionados

efectos secundarios a la importancia
crucial de la formulacion de las politi-
cas centrates, en el establecimlento
de las estrateglas para el desarrollo
nacional y para efectuar los escogh
mientos criticos; inclusive asuntos
fundamentales y de efectos tan am-
plios, como los grados de autonomia
de varias actividades de las sociedad
con relacién a la intervencion del es-
tado, el mejoramiento de la formula-
cion de las politicas centrales
claramente es una necesidad quetie-
ne maxima prioridad. Aln minimas
mejoras, como la de evitar unos po-
Cos errores serios, pueden producir
grandes beneficios, las Inversiones
para el mejoramiento de la formula-
cién de las politicas constituyen una
de las mejores apuestas en términos
del valor esperado. Cuando se
afiade a las consideraciones la pos}
bilidad de que se pueden disefar -
proyectos utiles y realizables para
mejorar la formulacién de fas poltk-
cas centrales, la conclusion clara es
que esta esfera de accidn constituye
una alternativa seria para las activi-
dades del PNUD.

62.No implica que el mejoramiento de ta

formulacién de las politicas centrales
sea una actividad facil, a la que se
puede entrar precipltadamente en
gran escala; el area es muy sensible;
son escasas las propuestas dignas
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de confianza; los expertos adecua-
dos son dificiles de encontrar; los re-
suitados a menudo son intangibles y
pueden llevarse mucho tiempo para
madurar y las variables mas alla de
la intervenclén puede anular cuales-
quiera perfeccionamientos técnicos.
Estas son sdlo aigunas de las dfficul-
tades que confronta la mejora de la
formulacién de politicas centrales.
Sin embargo, los paises de América
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Latina y del Caribe necesitan con ur-
gencia esta mejora; y relinen los re-
quisitos esenciales de manera que en
nGmero considerable estan llevando
a cabo diversas actividades para
perfeccionar la formulacion de politi-
cas. Porlotanto, promisorio paralas

iniciativas y el apoyo del PNUD, este

aspecto puede ser sin duda alguna
campo al que debigra de prestarsele
atencion y tal vez alguna prioridad o
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