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Basta de reinventar la rueda

La experiencia viaja,
cruza fronteras,

y anade valor

a los programas

El Centro Regional del PNUD para América Latinay el Caribe apoya la sistematizacion
y documentacién de los conocimientos que han adquirido los paises de la regién.
Como es sabido, en cada pais se realiza una significativa cantidad de trabajo de gran
calidad e impacto. Y también en cada pais hay grandes expectativas por contar con
mecanismos para compartir, tanto interna como externamente, los conocimientos,
las interrogantes y los aciertos sostenibles. Pues bien, hemos emprendido la tarea
de “Compartir Conocimiento” guiados por un concepto basico: muchas de nuestras
experiencias pueden ser Utiles para otros en la regidn. La experiencia puede viajar,

cruzar fronteras, y anadir valor al trabajo de los demas.

Esta serie de publicaciones es el canal elegido para este propdsito y, por supuesto,
es el resultado de un esfuerzo compartido que incluyé el desarrollo de una
metodologia para agilizar la sistematizacién y el intercambio del conocimiento. En
la iniciativa han participado colegas de Gobiernos Nacionales y Locales, Oficinas de
Pais de PNUD, expertos tematicos, y los equipos teméticos del Centro Regional para

América Latina y el Caribe del PNUD.

Lo visible es sélo la punta del iceberg. En este caso, las publicaciones son sélo una
parte de “Compartir Conocimiento”. Son una presentacion sintética de opciones de
programacion y aspectos relevantes de cada experiencia. Nos cuentan, de manera
resumida, “como se hizo el programa y cémo se hace”. Gracias a la participaciéon de
varios colegas, todos ellos con gran experiencia en sus respectivas areas de trabajo,
cada una cuenta con una rica y detallada documentacién en linea (documentos
de proyectos, evaluaciones, informes, datos relevantes, etc.). Estas herramientas
contribuyen a transferir, recrear, adaptar -la realidad suele retarnos- el programa

sistematizado
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Cuente con nosotros para obtener mayores beneficios de esta propuesta. Nuestro
equipo esta a su disposicion para, una vez identificadas las especificidades en
terreno, profundizar y desplegar multiples facetas de conocimientos que, puestas
al servicio de sus objetivos, reduciran costos de aprendizaje, investigacion y

desarrollo, y le permitiran concretar programas y soluciones claves.

Agradecemos la colaboracion brindada para la produccién de “Compartir
Conocimientos” Todos sus comentarios y sugerencias nos ayudaran a brindarle un

mejor servicio.

Equipo del Centro Regional del PNUD para América Latina y el Caribe.

Panamad y Puerto Espaia
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Contexto Regional

América Latina estd en una situacion que generalizando podemos definir
de busqueda conflictiva de nuevos consensos. Después de tres décadas de
asentamiento de la democracia electoral, la regidn parece haber entrado en un
periodo no bien definido de busquedas de cambios o reformas. Evidentemente
las diferencias entre paises son enormes, pero casi en todos se detecta un estado
de demanda de cambios, ya sea en lo politico, lo econémico, lo social e incluso
en lo cultural y étnico. Independientemente del desarrollo de la economia, las
nuevas generaciones de latinoamericanos se preguntan si el modelo de estado, de
sociedad y de economia no puede ser distinto, si la inseguridad y criminalidad no
pueden ser combatidas de manera mas efectiva, si las instituciones publicas no son
demasiado fragiles y los estados de derecho incompletos o discriminatorios, si la
integracion regional no deberia seguir otro curso, si la representatividad, efectividad

y legitimidad de la democracia no requeriria de mejoramiento.

Por el lado macroeconémico en general la mayoria de los paises de la regién esta
mucho mejor preparada que en la época de los 80 para enfrentar problemas o crisis;
disciplina monetaria, control de la inflacién, bancos centrales supervisados pero no
manejados por los gobiernos de turno. No obstante, lo que podemos very prever es
un empeoramiento de la economia, de pérdida de empleo y de costes sociales altos.
En términos institucionales (Estado de Derecho y sector publico) y politico-social-
cultural(representatividad de las instituciones politicas, cohesion social, ciudadania,
consensos nacionales) la pelicula es quizds aun mdas compleja; es aqui donde la
gran tarea es encontrar un nuevo consenso, un denominador comun de politicas
reformistas o de cambio, basado en el respeto y defensa activa del estado de derecho
y las libertades de la democracia liberal, que como demuestra uno de los ultimos
Latinobarémetros tanto resalta en la buena apreciacion de los latinoamericanos,
pero con las ambiciones y acciones de la democracia social y participativa, la de las

iguales oportunidades que exigen nuestros ciudadanos. Esta democratizacién de



la democracia haciendo participe activa a la ciudadania en los procesos politicos,
de seleccién de politicas publicas y rendicion de cuentas, de renovacién del idioma
y de los mismos representantes en la arena politica, de cambios generacionales y

social-culturales, ese es el gran reto hoy en la region.

El documento que aqui presentamos es un instrumento para enterarnos de lo que
piensan las elites y los ciudadanos, y para encontrar el punto de encuentro y la base

de los nuevos consensos.



El PAPEP:

Revalorizar

la politica

para fortalecer
la democracia

3.1. El objetivo del PAPEP: Revalorizar la politica

A inicios del siglo XXI América Latina vive tiempos de crisis y cambio. La region se
encuentra en el umbral de un nuevo ciclo histérico, después de la transicion del
autoritarismo a la democracia y del agotamiento de las reformas estructurales
impulsadas bajo el signo del Consenso de Washington. De coémo se avance en
el fortalecimiento de las instituciones politicas y se solucionen los problemas de
equidad dependerd, en gran medida, las posibilidades de que este momento de
inflexion se transforme en una ruta renovadora para la democracia y el desarrollo.

Las crisis politicas recurrentes en los paises de la regién nos indican dos patrones
comunes. Por un lado, la politica no logra satisfacer las demandas ciudadanas, y
en este sentido, enfrentamos un déficit de gobernabilidad democrética, que sélo
podrd ser corregido con mdas y mejor politica: esta “[...] encarna las opciones,
agrupa las voluntades y crea poder. Estas son tres condiciones inexcusables para el
desarrollo de la democracia” (PRODAL 2004: 177). Por el otro, los actores politicos no
estaran en condiciones de resolver los problemas politico-institucionales, a menos
que sean capaces de gestionar los problemas de la sociedad, particularmente
aquellos referidos a la profundizacion de las desigualdades sociales y al aumento
de la pobrezay la inseguridad humana.

Para el Proyecto de Andlisis Politico y Escenarios Probables (PAPEP), el principal
desafio de la democracia radica en aumentar la capacidad de respuesta del sistema
politico para satisfacer las demandas, necesidades y expectativas de los ciudadanos.
Ello en contextos nacionales marcados por fragilidades institucionales diversas,
altos indices de conflictividad social, grados mas o menos elevados de polarizacién
politica y economias altamente vulnerables a cambios en el contexto externo.

Quienes toman decisiones necesitan comprender mejor, de manera mas realista,

plural y objetiva los procesos politicos actuales a fin de poder formular estrategias,

O



programas y proyectos viables. La interlocucién politica estratégica que brinda
el proyecto permite acercar las instituciones democraticas a las demandas de los
ciudadanos. El PAPEP opera en una dimension estratégica, brindando herramientas
para la navegacion en aguas turbulentas, fortaleciendo capacidades de analisis
politico estratégico en los diversos actores del desarrollo. Quienes toman decisiones
necesitan comprender mejor, de manera mas realista, plural y objetiva los procesos
politicos actuales a fin de poder formular estrategias, programas y proyectos
viables. La interlocucion politica estratégica que brinda el proyecto permite acercar

las instituciones democraticas a las demandas de los ciudadanos.

El PAPEP opera en una dimension estratégica, brindando herramientas para la
navegacion en aguas turbulentas, fortaleciendo capacidades de analisis politico
estratégico en los diversos actores del desarrollo. Por un lado, se trata de reconstituir
una cierta idea de futuro sobre los desafios de la profundizacién democrética en
la region, reconociendo que no existe una sola via y que las sociedades producen
diversas opciones politicas que compiten y se entrelazan entre si. Por el otro, a partir
de esa mirada, se trata de brindar elementos de andlisis conducentes a recuperar
la politica tanto en su capacidad de multiplicar espacios de deliberacién, didlogo
y concertacién, como en su capacidad de concebir y articular politicas publicas
centradas en los ciudadanos. En otras palabras, el PAPEP se propone contribuir al

fortalecimiento de la democracia desde la politica.

3.2. La red PAPEP para la interlocucion politica
estratégica

PAPEP ha logrado constituirse en una red de conocimiento de alto nivel para la
interlocucion politica estratégica en América Latina. La red estd especializada en la
producciénydiscusién de diagndsticos politico prospectivos,enelandlisisy el debate
politico de los temas estratégicos de las agendas publicas y en el fortalecimiento de
capacidades para el andlisis politico prospectivo. La red PAPEP navega en distintas
aguas: Se mueve entre la produccion de conocimiento substantivo (investigacion
aplicada) y la toma de decisiones politicas (el sistema politico), entre los desafios
estratégicos de los procesos politicos nacionales y las macro-tendencias regionales,

y entre el andlisis de coyuntura politica y la prospectiva politica de mediano plazo.

La red PAPEP ha desarrollado un marco conceptual y una caja de herramientas
metodoldgicas, que son comunes a todos los estudios PAPEP pero cuya
implementacion es flexible y adaptable a las condiciones particulares de los
contextos nacionales en que son aplicadas y a las necesidades de las contrapartes

nacionales.



La red cuenta con un grupo de expertos (consultores, académicos y politicos de
reconocido prestigio) que no sélo conocen y manejan las herramientas que ha
desarrollado el proyecto para el analisis politico estratégico, sino que han aportado
a su desarrollo. Estos expertos provienen de los distintos trabajos de investigacién y
de interlocucion a nivel nacional y regional, pero también de un esfuerzo deliberado
por construir capacidades de andlisis politico estratégico a través de cursos virtuales
(FLACSO/Argentina, Escuela Virtual de Desarrollo Humano/Colombia) y talleres de

formacion presenciales (IAEN/Ecuador, CESU/Bolivia).

La red PAPEP se alimenta de resultados concretos en materia de interlocucion

politica estratégica de alto nivel, como los siguientes:

Fortalecer espacios de didlogo y/o negociacion politica en distintos contextos
nacionales. El PAPEP ha apoyado y/o acompafado procesos de didlogo politico en
Bolivia (2001, 2008) y Honduras (2002). También ha multiplicado acercamientos de
bajo perfil con actores estratégicos en los paises de la regiéon cuando era evidente
que, ante la ausencia de un acuerdo politico, las circunstancias sélo podian
empeorar. En algunos casos sin resultados (Bolivia, 2003 y 2007; Honduras, 2009),
en otros con impactos importantes pero escasamente visibles (el acuerdo congresal
que dio paso a las elecciones presidenciales de 2005 en Bolivia, o en visperas de
las elecciones municipales y presidenciales en El Salvador en 2009; o ayudando a

direccionar la reforma de la Administracién Publica en Paraguay en 2009).

Visibilizar temas considerados estratégicos y fortalecer las capacidades de accion
en distintos espacios de formulacién e implementacion de politicas publicas.
Desde apoyos puntuales para repensar los desafios estratégicos de la reforma
educativa en Panama (2008) o para orientar la accién de organismos electorales en
Bolivia (2008) y Haiti (2009), hasta procesos de investigacion e interlocucion politica
mas sostenidos: En Honduras (2008) en torno a los desafios de la crisis energética,
en Paraguay (2009) en torno a las perspectivas de la reforma del Estado, y en Bolivia

(2008/2009) en torno al proceso de autonomias departamentales y municipales.

Posicionar al SNU Los estudios PAPEP permiten orientar el posicionamiento
estratégico del Sistema de Naciones Unidas, y de su cartera de proyectos en los
paises de la region. En la mayoria de los casos, estos diagndsticos también han

servido para orientar la cartera de la cooperacién internacional..

3.3 Los estudios PAPEP

Los estudios PAPEP se pueden agrupar en cuatro clases diferentes pero fuertemente
articuladas. No se pueden entender como productos aislados, sino como parte del
proceso de interlocucién politica con los actores estratégicos del desarrollo en la

region.



Clase Producto

Informes y Estudios
Anadlisis sobre de casos
procesos nacionales/

politicos para
interactuar con

actores clave

Informes de
coyuntura
politica

Informes flash
en situaciones

criticas

subnacionales

Descripcion

Orientados hacia un mediano
plazo. Tratan las tematicas y los
procesos sociopoliticos macro
que definen las perspectivas
de las “agendas democraticas”.
Incluyen el andlisis de las
caracteristicas estructurales del
contexto y de las percepciones,
intereses y demandas de

los actores. Relevamiento
significativo de informacién
(elaboracién de ensayos, estudios
de opinién publica, entrevistas
con lideres, talleres).

Instrumento para plantear
alternativas de corto plazo a los
gobiernos y a los actores. Proceso
de elaboracién breve y prescinde,
en cierto grado, del analisis
estructural. La atencion se centra
en la configuracion de las fuerzas
y los factores politicos internos
del pais/region, el alineamiento
de sus actores, los temas clave

de las agendas publicas, los
procesos sociales en curso y otras
tematicas coyunturales.

Reportes rapidos que se
presentan directamente a los
actores involucrados. La fuente
de informacion primaria son las
encuestas “tipo émnibus” de
opinién publicay las consultas a
lideres. El objetivo es presentar
el“estado de situacion”a los
tomadores de decision con el fin
de proveer elementos necesarios
para identificar salidas en
procesos complejos y dindmicos
de toma de decision.

Ejemplo

Honduras (2006): evaluacién de los escenarios
posibles, de cara al aflo 2009, examinando las
principales tendencias politicas, econémicas y
sociales del pais (;como sacar a Honduras de la
“zonda de riesgo”?).

El Salvador (2008 - 2009): Andlisis de la
viabilidad de un “nuevo camino politico” antes y
después de las elecciones nacionales de marzo
de 2009.

Panama: Escenarios socioeconémicos de
mediano plazo (2006) y estudio prospectivo
sobre gobernabilidad post-electoral (2009).
Argentina (2008): Estudios macropoliticos
subnacionales en las provincias de Santa Fé y

Tucuman.

Bolivia (2003): Presentacion de la situacion
politico-econémica del pais; recomendacion
de politicas para contribuir a crear nuevas
opciones politicas y econémicas de corto plazo.
Peru (2004): Balance de las posibilidades de
consolidacién democratica en un escenario
que se calificé como de “deterioro progresivo’,
“bloqueo’, “estancamiento crénico” o “equilibrio
de baja intensidad”.

Argentina (2008): Analisis del conflicto del
campo, andlisis de actores y planteamiento de
alternativas de solucion.

Argentina (2009): Estudio sobre la escena
politica post electoral 2009.

Bolivia (2006): Consulta flash a lideres y elites
nacionales de alto nivel acerca de esquemas
posibles de distribucién del Impuesto a los
Hidrocarburos y de la Renta Dignidad.

Bolivia (2008): Consulta flash a lideres y
elites nacionales de alto nivel acerca de
posibles salidas al bloqueo de la Asamblea
Constituyente en relacién al tema de la
capitalidad.

Honduras (2009): Consulta flash a lideres y
elites nacionales de alto nivel acerca de la
posibilidad de incluir una consulta popular para
la instalacion de una Asamblea Constituyente
en el marco de las elecciones generales.



Clase Producto Descripcion Ejemplo

Informes Evaluacién Contiene un diagnostico Honduras (2007): Estudio politico prospectivo
y Anélisis politica de de las condiciones de la sobre energia y gobernabilidad.

sobre temas politicas gobernabilidad, del grado de

estratégicos de la publicas conflictividad social y politico-

agenda publica estratégicas institucional, el mapa de actores

para formular politicos y de los grupos de

recomendaciones interés, incluidos los poderes

facticos. El objetivo es analizar
quién ganay quién pierde con la
programacion de determinadas
politicas y, en ultimo término,

cudl es la viabilidad politica de

éstas.
Evaluacién Evalua “el impacto politico” -mas Estudio de caso: Bolivia (2008)
politica de alla de los aspectos técnicos Entrevistas a practitioners del desarrollo en
programasy y procedimentales— de los Perdy Ecuador (2008)
proyectos de proyectos de desarrolloy su
desarrollo “viabilidad politica”.
Cartas de Identifica las fases Panama, Ministerio de Educacion (2008):
navegacion fundamentales de elaboracion Evaluar las condiciones y el contexto politico
institucionales de una politica publica a para avanzar en propuestas de cambio o de
través del uso de instrumentos mejora del sistema educativo.
empiricos de medicién y andlisis. Paraguay, Secretaria de la Funcién Publica
Constituye, operacionalmente, (2008 - 2009): Propuesta de ruta critica para
un instrumento que estandariza el logro de los objetivos de la Reforma de la
el proceso de formacién de Administracién Publica.
politicas, identificando para cada Bolivia, Presidencia de la Republica (2005):
fase las dimensiones cruciales Recomendaciones de accion politica para
y el tipo de decisiones que es fortalecer la gestion de gobierno hacia las

necesario tomar. elecciones generales de diciembre de 2005.



Clase

Estudios
comparados para
debatir temas
estratégicos

regionales

Generacion de
capacidades para
el andlisis politico
estratégicoy

prospectivo

Producto

Brujulas para la
Gobernabilidad

Democratica

Observatorio
Regional de

Conflictos

Cursos de
formacion

Virtual

Cursos de
Formacién

Presencial

Descripcion

Estudios e informes sobre

las tendencias y escenarios
futuros de la gobernabilidad
democratica en América Latina,
identificando los principales
desafios para promover el
debate y generar espacios

de deliberacién, didlogo y/o

negociacion.

Estudios e informes cuyo
objetivo es identificar
tempranamente los signos de
deterioro de las condiciones de
gobernabilidad para fortalecer
espacios de deliberacion, didlogo
y/o0 negociacion en los distintos

paises de la regién.

Generacion de capacidades y
transferencia de conocimientos
en formato virtual para
profesionales y funcionarios

publicos (Alcance regional).

Generacion de capacidades 'y
transferencia de conocimientos
en formato virtual para
profesionales y funcionarios

publicos (Alcance regional).

Ejemplo

“Una brujula para la democracia. Aportes para
una Agenda de Gobernabilidad”

Cuaderno de Gobernabilidad 1:“Ciudadania y
Desarrollo Humano”

Cuaderno de Gobernabilidad 3:“Crisis y Cambio
en América Latina”

Cuaderno de Gobernabilidad 4: “Movimientos

Socioculturales en América Latina”

Cuaderno de Gobernabilidad 2: “Escenarios
Politicos en América Latina”

Conflictograma regional

Red Delphi de Elites/Lideres (5 paises)

Red Delphi de analistas/académicos (20 paises)

Sistema de Monitoreo de la Opinién Publica

Curso de Posgrado en Gobernabilidad y
Construccién de Escenarios Prospectivos
(FLACSO Argentina)

Curso de herramientas para la Accion Politica

(Escuela Virtual PNUD, Colombia)

Curso de Posgrado en Gobernabilidad y
Construccién de Escenarios Prospectivos
(FLACSO Argentina)

Curso de herramientas para la Accion Politica

(Escuela Virtual PNUD, Colombia)



El analisis politico estratégico desde PAPEP

4.1. Lo distintivo del PAPEP:
Objetivos, Respaldo e Impacto

El PAPEP se distingue de otros equipos de andlisis politico por sus objetivos,
su respaldo y su impacto. Por estas tres razones los actores tanto internos como

externos requieren y demandan el andlisis politico estratégico que ofrece el PAPEP.

Objetivos: En cuanto a sus objetivos, los PAPEP son uUnicos. Usualmente, las
consultorias politicas asesoran a un actor especifico para robustecerlo en relacion a
sus rivales y competidores. El objetivo de los PAPEP no es fortalecer a un competidor
frente a sus rivales, sino mejorar las capacidades de analisis politico estratégico de

todos los actores para fortalecer la gobernabilidad democratica.

Respaldo: Este tipo de andlisis requiere de la aplicacién de instrumentos y de

consultas construidas en base a la confianza mutua y la credibilidad que sélo el

respaldo institucional del PNUD puede aportar. Es probable que, en Latinoamérica,
el PNUD sea una de las pocas instituciones capaces de lograr esta meta, dado que:

- posee las habilidades técnicas requeridas, y experiencias practicas directas a través
de seis programas de gobernabilidad democrética y seis informes nacionales de
desarrollo humano,;

« ha desarrollado, a través de los aflos una reputacion de confianza y transparencia
y una relaciéon de trabajo muy cercana con los gobiernos y también con los
principales actores de la sociedad civil;

- ha tenido algunas experiencias practicas directas de este tipo que brindan

precedentes Utiles para impulsar con éxito el proyecto.



Impacto: Los PAPEP exitosos generan varios tipos de impacto.

Mas politica. Sus aproximaciones y aciertos analiticos contribuyen a combatir
las formas mds crudas de voluntarismo politico y a facilitar el desarrollo de una

cultura de debates politicos y sobre las politicas (policies).

Decisiones razonables y duraderas Los PAPEP fortalecen un estilo de debate
mas plural y democratico, y en ultima instancia mas favorable a la construccion

colectiva de decisiones razonablemente fundadas y estables en el tiempo.

Mas capital relacional Los PAPEP fortalecen la imagen de la institucion que los
desarrolla, dotdndola de voz y generando un capital “relacional” muy valioso

frente a la cooperacién internacional, entre otros actores.

4.2. El enfoque PAPEP

La interlocucién estratégica del PAPEP con los gobiernos y actores del desarrollo se
lleva adelante con una agenda que parte de un enfoque propio, caracterizado por la

neutralidad activa, la importancia de la politica y la vision de los actores.

4.2.1 Neutralidad Activa

La “neutralidad activa” es el nucleo central del enfoque PAPEP, que incluye los

siguientes “principios”:

El PAPEP asume que existe una diversidad de “opciones” politicas que responden a
diferentes inclinaciones ideoldgicas. Los PAPEP son neutrales frente a estos signos

ideoldgicos en la medida en que tengan como objetivo la defensa de la democracia.

El PAPEP persigue un objetivo claramente definido: el fortalecimiento de la
gobernabilidad democratica, entendida como la capacidad de respuesta de las

instituciones de la democracia a las demandas de los ciudadanos..

Metodolégicamente, no toma partido por ninguno de los actores politicos, sociales
0 econdmicos, sino que todos, sin excepcion, forman parte constitutiva de sus
analisis. De esta manera, el PAPEP garantiza una vision de conjunto en la que se

basa la solidez de sus analisis y escenarios prospectivos.

Los productos PAPEP se hacen acciéon en el momento en que se convierten en
herramientas para la deliberaciéon y promueven el didlogo entre los actores. Un
didlogo que se enfoca en los caminos o condiciones necesarias para acercar los

procesos de gobernabilidad hacia el mejor escenario posible.



4.2.2. La politica importa

El PAPEP considera que hay tres elementos, estrictamente politicos, que son
esenciales para ampliar las posibilidades de éxito de una politica publica o de un

diseno institucional:

Los acuerdos: La capacidad de generar acuerdos politicos en torno a la necesidad
de un cambio institucional tiene al menos tanto impacto sobre la viabilidad de
la iniciativa como la calidad intrinseca del propio disefo. Estos acuerdos deben

involucrar a todos los actores estratégicos.

La implementacion: El proceso de instalacion de una solucion institucional (su
capacidad de generar incentivos positivos, de dar alternativas a los “perdedores’,
de neutralizar los riesgos de deslegitimacion) es tan importante como la calidad

técnica de la solucién disefada

El timing: El manejo de los tiempos en el proceso de introducciéon de cambios (y
muy particularmente la manera de gestionar la tension entre los costos de corto
plazo y los beneficios de mediano y largo plazo) es esencial para la viabilidad de

cualquier proceso de cambio institucional.

4.2.3. La vision de los actores

La poblacion Dado que la gobernabilidad democrética supone un equilibrio
entre las demandas y preferencias ciudadanas y la capacidad de respuesta de los
gobernantes, conocer las preferencias, creenciasy perspectivas de la poblacién esun
elemento indispensable en el proceso de construccién de escenarios prospectivos

para fortalecer la gobernabilidad democratica.

Las elites La voz de los lideres (o élites) es central, y a medida que el horizonte
del andlisis politico y la atencién se concentran en el corto plazo, las ideas y el
comportamiento de éstos se vuelven aiin mas importantes. Las elites politicas son
decisivas para dar forma a las politicas. Las demandas y presiones de los electores
y ciudadanos marcan los grandes rumbos, pero las estrategias y los detalles de las
politicas las definen los lideres, cuya funcién es dar forma a esas distintas demandas
y presiones, asumiendo la representacion de distintos sectores, negociando entre si

con grados variables de polarizacion y conflicto.

Percepciones e intereses El conocimiento de las percepciones (los temores y
desconfianzas mas difundidas, la imagen que se tiene de los otros actores, el modo
en que se ordenan las preferencias) y de los intereses estratégicos es decisivo para

identificar riesgos de bloqueo y eventuales puntos de apoyo a ser aprovechados.
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Los PAPEP consideran fundamental desarrollar una consulta a una muestra
representativa de todo el espectro politico nacional, de la sociedad civil, de los

sectores econdmicos y de los religiosos, etc.

Insumos para lograr acuerdos Es necesario generar espacios donde los diferentes
actores puedan intercambiar argumentos y propuestas para lograr acuerdos
o procesar diferencias. Tal intercambio sélo puede darse en un marco de mutuo
reconocimiento de las identidades, percepciones e intereses. Los proyectos PAPEP

generan insumos para facilitar ese proceso.

4.3. La Metodologia PAPEP

Los estudios PAPEP se inician con una demanda especifica. Una vez definida
la pregunta, un estudio PAPEP se compone de 4 etapas: disefio, relevamiento,
analisis y devolucién. Los PAPEP poseen una perspectiva tedrico-metodoldgica
que consiste en analizar las potenciales interacciones entre los actores, a partir de
conocer sus intereses, preferencias y capacidades, y al mismo tiempo comprender

la estructura que limita a estas interacciones, donde éstas tienen lugar.

4.3.1. Diseno

En esta etapa se definen los temas sobre los que se va a trabajar, los productos que
se esperan obtener, los actores que serdn consultados, y los instrumentos que se
emplearan. Estas definiciones dependen de los objetivos especificos del proyecto y

de los recursos disponibles para su ejecucion.

4.3.2. Relevamiento

Esta es la etapa de trabajo de campo destinada a la recoleccién de la informacion.
Mediante diferentes instrumentos (encuestas, grupos focales, entrevistas a elites)
se recogen las percepciones e intereses de los actores y se realizan estudios acerca
del contexto politico, econdémico y social. Los principales instrumentos de la caja de

herramientas que se utilizan en esta etapa son:

La voz de los liderazgos: Recoleccién de las percepciones, preferencias e intereses

de las élites, mediante entrevistas a profundidad o rondas de consultas.



La voz de los ciudadanos: Recolecciéon de las percepciones y demandas de la
poblacién a través de técnicas cuantitativas (encuestas de opinion) y/o técnicas

cualitativas (grupos focales).

El saber experto: Examen de los estudios ya producidos acerca del contexto
econdmico, social y politico mediante un conjunto de ensayos resimenes

(positional papers) elaborados por expertos nacionales.

4.3.3. Analisis

En esta etapa se estiman las trayectorias probables de los diferentes actores en
el corto y mediano plazo. A partir de la informacién, las percepciones y opiniones
recolectadas, se identifica la probabilidad de que emerjan factores de bloqueo o
conflicto (y de consenso). Se caracterizan los segmentos del debate politico vy,
dentro de ese conjunto, aquellos que puedan tener un mayor potencial estabilizador

o desestabilizador para el sistema politico.

El andlisis del PAPEP se distingue por su enfoque o mirada prospectiva, que implica
un ejercicio de visualizacion de los efectos y opciones futuras de las decisiones que
se tomen en el presente. Esto permite sefialar tendencias y acontecimientos clave
que puedan desembocar en variaciones, esperadas o no, de la historia reciente. En

esta etapa se echa mano de tres instrumentos de la “caja de herramientas”:

El taller prospectivo: En estos talleres se genera un proceso de discusién a partir
de la informacion recolectada. Participan expertos vinculados con el PAPEP
(principalmente investigadores y consultores, personal del sistema de naciones
unidas). Se decanta la informacidon hasta arribar a las principales tendencias
estructurales, las variables criticas de cambio y los potenciales factores de ruptura.

De este taller surge el material para la construccién de los escenarios futuros.

Construccion de Escenarios: Los escenarios son imagenes posibles de futuro que
sintetizan trayectorias especificas (y diferentes) de eventos y evoluciones en las
estrategias de los actores. Cada escenario suele describir una interaccion especifica

de eventos o variables criticas que han evolucionado de cierta manera en el tiempo.

El taller de validacion: Académicos, investigadores y algunos funcionarios discuten
integralmente las variables criticas que configuran las estrategias de los actores que
conducen a cada escenario. El objetivo es validar, desde un punto de vista técnico y

politico, el producto conceptual de la investigacién, que son los escenarios.
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4.3.4. Devolucion

El principal producto conceptual del PAPEP es el conjunto de escenarios resultantes
del proceso de andlisis y su principal producto de interlocucion politica es la

instancia de devolucion. Los propésitos de esta etapa son:

Comunicar a los actores nacionales relevantes, al Sistema de Naciones Unidas
y a la cooperacion internacional, los resultados conceptuales de los PAPEP (los

escenarios).

Involucrar a los actores en procesos de cambio a partir de la construccidon de una
visién de mediano y largo plazo. Esto supone impulsar con esos actores un debate
sobre las prioridades nacionales, los cambios de rumbo requeridos para acercar al
pais a los escenarios deseables y los factores que contribuirian a evitar los escenarios

no deseados.

Promover activamente escenarios favorables para la gobernabilidad democratica
y el fortalecimiento institucional, la consolidacion democratica y el desarrollo

humano.

En esta fase se utilizan “Las mesas de devolucion’, la herramienta de incidencia

politica por excelencia. Las mesas permiten:

« Aumentar el conocimiento ayudando a ver qué futuros podrian ser posibles, y
como y por qué podrian producirse.
« Generar innovaciones y nuevas decisiones a partir de interpretaciones frescas

acerca de la complejidad de ciertos problemas o situaciones.

Rediscutir decisiones u orientaciones proveyendo nuevas informaciones acerca

del contexto en el cual se toman estas decisiones.

Identificar decisiones contingentes explorando lo que las organizaciones o
actores deberian hacer si ciertas circunstancias suceden.
« Crear condiciones para el desarrollo de visiones compartidas sobre el futuro que

puedan influir el comportamiento de organizaciones e individuos.

4.3.5. El proceso PAPEP

Las etapas (disefio, relevamiento, andlisis y devolucién) en que se organiza la
investigacion de un estudio PAPEP suelen dar lugar a una imagen lineal del
proyecto, que comienza con la demanda y culmina con la devolucién. En realidad,
el desarrollo de un proyecto PAPEP es un proceso de investigacion para la accion

en el que la devolucién a menudo genera la necesidad de una redefinicion de temas



que conducen a una nueva demanda, por parte de los actores, que reinicia una vez

mas el proceso.

A lo largo del proceso, y en cada una de las etapas, se van generando diferentes
productos. El producto conceptual del PAPEP son los escenarios prospectivos, las
mesas de devolucién producen incidencia politica y, de manera paralela, el PAPEP
genera diferentes tipos de estudios que responden al estilo de interlocucién politica

estratégica que promueve.

Demanda
(Re) Definiciond e Temas
Asignacion de Recursos
Formacion del
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Devolucion
Mesas de devolucion
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La activacion de un PAPEP:
investigacion para la accién

5.1. ;Para qué activar un PAPEP?

Resultados de una encuesta realizada en noviembre de 2008 en 10 oficinas de campo
de PNUD muestran que, en Latinoamérica, los proyectos PAPEP tienen alta visibilidad
entre los funcionarios de PNUD. Se valora en particular la calidad sustantiva de sus
analisis y las ventajas de un posicionamiento neutral pero proactivo en relacion al
sistema de toma de decisiones politicas. Los estudios PAPEP se perciben como una
herramienta apta para incidir en los procesos politicos a través de la interaccién con
gobiernos y actores politicos clave, y como herramientas utiles y definitivamente

importantes para el trabajo que realiza PNUD en los paises de la regién.

El proyecto PAPEP se activa con la demanda tanto de los actores “internos” (el
gobierno, los partidos politicos, las instituciones del Estado) como “externos” (el
Sistema de Naciones Unidas, la cooperacién internacional) y responde al menos a
tres tipos de necesidades:

- Contar con claves interpretativas sobre la orientacién y el devenir de procesos
politicos nacionales o locales complejos en marcos donde la incertidumbre
politica es un dato central en el corto o en el mediano plazo.

- Construir una lectura politica que sostenga la formulacién de una determinada
politica publica, y de una ruta critica que sustente su implementacién.

« Conformar una red de interlocucion politica de alto nivel con los principales

actores del desarrollo sobre los temas mas relevantes de las agendas nacionales.

El proyecto PAPEP despliega todo su potencial en la medida en que pasa de la
elaboracién y discusién de estudios puntuales, a la conformaciéon de pequeias

unidades de analisis politico estratégico con capacidad permanente para producir



informacion e interlocucién politica. El tipo de investigacion que realizan estos
equipos estd orientada a la accion, y en ese sentido es pragmatica, concreta y tiene

un sentido de oportunidad y de manejo de los tiempos politicos.

La agenda de investigacion PAPEP

Se investiga sobre temas estratégicos. Temas sobre los cuales los actores politicos tienen que tomar decisiones que

pueden conducir a escenarios cualitativamente diferentes en términos de democracia y desarrollo.

Se enfatizan los aspectos estrictamente “politicos” de un determinado tema, incluyendo informacién “técnica” en la

medida en que sea relevante para la construccion de la decision politica y/o la configuracién de los escenarios posibles.

El producto final es la interlocucion politica La investigacion es lo suficientemente flexible para incluir cambios surgidos
en el debate politico en torno a un respectivo tema y/o para dar respuesta a nuevas teméticas en plazos relativamente

breves

Formatos adecuados para tomadores de decision Se producen documentos breves que condensan informacion

relevante y ponen en claro las decisiones estratégicas que deben ser adoptadas.

5.2. Las fases de implementacion de los PAPEP

La estrategia del PAPEP consiste en generar capacidades de andlisis politico
estratégico tanto en los estados e instituciones como en las oficinas nacionales
de PNUD. La idea es conformar unidades de andlisis politico estratégico en un
horizonte de mediano plazo. La implementacién de un proyecto PAPEP tiene cuatro
modalidades, que se traducen en 4 fases-estadios. En cada fase, la capacidad de
produccién de andlisis substantivos y la capacidad de interlocucién politica y de

relacionamiento con actores se densifican.

FASE 1: Misiones PAPEP

Se trata de misiones de expertos del proyecto regional que responden a una
demanda del coordinador residente del Sistema de Naciones Unidas en un
determinado pais en funcién de una necesidad especifica de la oficina nacional y/o

del interés expresado por una contraparte nacional.

« Las misiones de disefio buscan definir con precision las necesidades y los
intereses centrales de la contraparte nacional, presentar las potencialidades
del proyecto y recabar informacion clave del contexto politico. Estos elementos

permiten elaborar una propuesta de lineas de trabajo futuras de PAPEP en el



pais. Dos ejemplos: el apoyo al disefio de un programa integral para el organismo
electoral (Haiti, septiembre 2009) y el andlisis politico al tribunal electoral (México,

octubre 2009).

Las misiones de apoyo dan respuesta “puntual” y en “tiempos cortos” a temas
“politicos” relativamente “sensibles”. En contextos donde PAPEP ha tenido
experiencias de trabajo previas (0 donde hay equipos instalados), y por tanto,
tiene claves interpretativas y redes de expertos que permiten comprender con
mayor precision el contexto politico en el cual se desarrollan. A titulo de ejemplo
se puede citar la devolucién a actores politicos de alto nivel de un informe “flash”

sobre la cuarta urnay el proceso electoral (Honduras, mayo de2009).

FASE 2: Estudios PAPEP

En esta fase un investigador PAPEP, que reporta directamente al proyecto regional,
genera uno o varios productos que forman parte de un plan de trabajo concertado
con la contraparte institucional y con la oficina de PNUD a nivel nacional.
Generalmente, este plan de trabajo estd inserto en un proyecto promovido o
ejecutado por la oficina nacional de PNUD, tiene una duracion de seis meses a
un afo y su esquema de financiacién puede incluir recursos semilla del proyecto
regional. La realizacién de un estudio de caso nacional (construccién de escenarios
de mediano plazo) es muy importante para la produccién de otro tipo de productos

PAPEP.

Para la ejecucién del plan de trabajo, el investigador PAPEP requiere el siguiente

apoyo:

« En la oficina nacional de PNUD: Un asistente de programa, encargado del
apoyo administrativo y operativo. Un oficial nacional de programas, encargado
del apoyo sustantivo y formalmente, punto focal de PAPEP.

El grado en que se involucra la oficina nacional, incluido el propio representante
residente, es una variable critica para definir el nivel y la calidad de la interlocucién
politica.

« En la red de expertos del proyecto regional: Un asesor politico senior de alto
nivel, un asistente de investigacion, y expertos en materia de realizaciéon de
grupos focales, analisis de encuestas de opinion publica y facilitacion de talleres

prospectivos.

FASE 3: Agendas PAPEP

Se asigna un investigador, que reporta directamente a un oficial de programas

senior de la oficina nacional (el coordinador nacional de PAPEP), como responsable
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de implementar una agenda de investigacion PAPEP con la asesoria técnica del
proyecto regional. Esta se concentra en:i) la definicion de laagenda de investigacion
y la elaboracién de notas conceptuales para todos los productos PAPEP; ii) el
trabajo de campoy el andlisis de la informacién primaria generada por el proyecto;
iii) la construccidn de escenarios en el marco de talleres prospectivos; y de manera
central iv) la articulacién de los mensajes politicos y en el disefio y ejecucion del

proceso de devolucién.

La constitucion de una agenda PAPEP es posterior a la generaciéon de productos
PAPEP en un determinado pais en la medida en que: i) la elaboracion del estudio
de caso base y su devolucién a los actores nacionales permite identificar temas
relevantes y actores contraparte en la l6gica de armar una agenda de investigacién
estratégica; ii) la conformacion de una pequena red de expertos en el pais permite
identificar a un investigador nacional que conozca la Idgica de investigacion PAPEP
y que esté relativamente familiarizado con el marco conceptual y las herramientas
metodoldgicas del proyecto; y iii) el involucramiento de la oficina nacional permite
identificar el mejor espacio de trabajo para el proyecto PAPEP (la representacion,
el programa de gobernabilidad democrética, el informe de desarrollo humano, o
incluso el 4rea de paz y desarrollo), y la mejor forma de articular alianzas internas
para aprovechar los mejores recursos humanos disponibles en la oficina, y el

conjunto de informacidn relevante que es producida por distintas areas y proyectos.

Lo central para definir la agenda de investigacion es que los productos deben ir
articulados a la generacion de espacios concretos de devolucién e interaccién
con gobiernos y actores clave, y los formatos y tiempos de presentacion deben
adaptarse a la audiencia. Dentro de las lineas de investigacion priorizadas, los
analisis e informes deben responder ya sea a una demanda concreta de espacios
politicos e institucionales que se busca priorizar, ya sea a un tema estratégico
susceptible de generar demanda por su relevancia estratégica y su sentido de

oportunidad.

FASE 4: Equipos PAPEP.

Se constituye un equipo de anadlisis politico prospectivo coordinado por un
investigador nacional senior que reporta directamente al coordinador residente
del Sistema de Naciones Unidas y que eventualmente puede ejercer funciones de

asesor politico.

La coordinacién de PAPEP combina dos aptitudes centrales: i) capacidad de

gerencia de proyectos de investigacion producidos por el equipo en articulacién



con una red de consultores/especialistas para encarar la agenda tematica; y ii)

capacidad de interlocucion e incidencia politica de alto nivel.

Los proyectos PAPEP son “ensambladores” de informacién para “producir” analisis

politico estratégicos, por lo que no resulta necesario contar con un equipo amplio

in-house pero si con una densa red de expertos.

La red PAPEP en diciembre de 2009

Fase Pais Resultados Socio
Misiones Colombia Facilitacién taller SNU; Apoyo al programa de SNU/PNUD Colombia
PAPEP acompafiamiento a las elecciones 2010/2011
Guatemala Talleres de formacion en andlisis politico prospectivo SNU/PNUD Guatemala
para la Presidencia. Presidencia de la
Republica
Haiti Disefio de un programa integral de apoyo al consejo PNUD/Haiti
electoral permanente para el ciclo electoral 2010. Consejo Electoral
Provisionario (CEP Haiti,
USAID, CIDA)
Estudios Ecuador Generacion de capacidades de andlisis politico PNUD/Ecuador
PAPEP estratégico para funcionarios publicos. SENPLADES
IAEN/CEPROEC
PNUD/Ecuador
México Ciudadania, instituciones democraticas y PNUD/México
gobernabilidad en México DGTTF/BDP

Paraguay Escenarios politicos de corto y mediano plazo y
Carta de navegacion para la reforma del Estado en

Paraguay.

Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la

Federacién/México

PNUD Paraguay
Secretaria de la Funcion
Publica/Paraguay
JICA/Paraguay



Fase

Agendas
PAPEP

Equipos PAPEP

Pais

Honduras

Nicaragua

Panama

El Salvador

Bolivia

Argentina

Resultados

Escenarios politicos de corto y mediano plazo;
estudios sectoriales de politica publica; estudio sobre

la reforma politica.

Escenarios politicos de mediano plazo; talleres

prospectivos SNU.

Escenarios politicos de corto y mediano plazo;

estudio sobre la reforma electoral.

Escenarios politicos de mediano plazo: los acuerdos

necesarios.

Documentos de coyuntura politica y construccién de
escenarios.

Apoyo a procesos de didlogo.

Apoyo al Ministerio de Autonomias. Evaluacion
politica de proyectos de desarrollo.

Asesoria estratégica a la Corte Nacional Electoral.
Generacion de proyectos “semilla” para instituciones

e intervenciones clave.

Documentos de coyuntura. Diagndsticos politicos a
nivel nacional y subnacional (Santa Fé y Tucuman).

Socio

PNUD Honduras/
Gobernabilidad

Partidos Politicos

PNUD Nicaragua/
Gobernabilidad

PNUD Panama/
Gobernabilidad

PNUD El Salvador /
Gobernabilidad
UCA, Fundaungo,
FLACSO.

PNUD/SNU Bolivia
Cooperacion
internacional

Min. Autonomias

Min. Obras Publicas
Corte Nacional Electoral
Partidos Politicos
Organizaciones Sociales

PNUD/SNU Argentina
Unidad del Jefe de
Gabinete
Gobernadores de
Tucuman y Santa Fe.



Desafios

Lo que distingue a los proyectos PAPEP de otros proyectos que también incorporan
analisis original (incluyendo diagndsticos y escenarios prospectivos) es la capacidad
de aportar insumos (analiticos y de procedimiento) para la toma de decisiones
politicas, con el objeto de establecer prioridades y construir politicas orientadas
hacia una meta comun:la consolidacion de la democracia. En ese marco, los desafios

actuales del programa son:

1. ¢Cémo asegurar la incidencia? Es necesario superar la brecha y el desbalance
entre la capacidad de produccién de estudios conceptuales y la incidencia en
el proceso de toma de decision. Los proyectos PAPEP deben asumir una actitud
mas proactiva en la interacciéon con actores politicos clave tanto nacionales
como externos. La superacion de esta brecha requiere de una mayor y mejor
coordinacion interna del PAPEP, en el marco del PNUD, y una articulacién con los
actores politicos. Para ello, es fundamental “mantenerse conectado” con los temas
y debates que los actores politicos consideran relevantes. En otras palabras, no

hay producto sin demanda.

2. ;Cémo llegar a tiempo? Un PAPEP se activa cuando una instancia gubernamental
o una Oficina de Pais formulan la demanda. Para poner en marcha un PAPEP hay
que considerar los tiempos de la investigacién (disefio, relevamiento, analisis y
devolucién) ylos procesos propios del PNUD (redaccién de términos de referencia,
contratacion, adquisiciones). Cuando el tiempo de activacion del PAPEP no se
sincroniza con la urgencia de la demanda politica se genera un desfase entre los

tiempos programéticos y los tiempos politicos.

Para ajustar los tiempos es necesario anticipar las definiciones tematicas que

surjan de la demanda a partir de una lectura politica flexible. Utilizar la red
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regional de expertos como elemento fundamental para atender la demanda
de forma inmediata. Conocer en detalle los procedimientos internos para evitar

retrasos por razones exclusivamente administrativas.

3. ;Como pasar el mensaje sin que perezca el mensajero? El enfoque de
neutralidad activa que caracteriza al PAPEP supone imparcialidad entre las
visiones en pugna y una promocion activa de la gobernabilidad democrética
y el desarrollo humano. Ello puede generar cortocircuitos con algunos actores
politicos. El desafio consiste en planear una cuidadosa estrategia de devolucion
de los resultados conceptuales (los escenarios). Esto implica analizar qué decir, a

quién decirselo, cudndo decirlo y como decirlo.

Si se descuida la estrategia de la devolucién, se pueden generar resistencias por
parte de los actores con quienes se pretende generar una discusién posterior y,
de ese modo, poner en riesgo la capacidad de incidencia, lo cual a su vez puede

erosionar la imagen de imparcialidad del PNUD.



Recomendaciones

1. Fortalecer la interlocucidon politica: Los PAPEP mas exitosos son aquellos
donde el proceso de interlocucion politica estratégica logré continuidad. Y ello
fue posible gracias a un cuidadoso disefio de la etapa de devolucion. En cada
contexto nacional existe una constelacion diferente de actores politicos, con
percepciones e intereses distintos. Por esa razon, es decisivo planear la devolucion
teniendo en cuenta el mapa de actores politicos, considerando las diferentes
posiciones en el espacio politico y los grados de disponibilidad al didlogo. En este
sentido, la devolucién no debe entenderse como un evento Unico para todo el
espectro politico, sino como una etapa con instancias diferenciadas (las mesas de

devolucién) segun la naturaleza de los actores.

2. Considerar la generacion de capacidades: El andlisis politico estratégico
del PAPEP ha ganado prestigio y se ha posicionado regionalmente. Por ello es
fundamental concebirlo como un proceso de generacion de capacidades, tanto
para los gobiernos nacionales como para las oficinas del PNUD. Se recomienda
que en la implementacion no se pierda de vista este aspecto, ya que asociarlo
exclusivamente a la generacién de productos conceptuales (por ejemplo,
la construccién de escenarios) puede limitar la capacidad de incidencia y el

potencial estratégico del PAPEP.

3. Cobijo Institucional: Los gobiernos nacionales y los actores del desarrollo
reconocen en el PNUD su vocacién de produccion de conocimiento sustantivo
para impulsar el desarrollo humano. Ello se ha logrado por la cuidadosa
implementacion de diferentes proyectos en las oficinas nacionales. El tipo de
analisis politico estratégico que produce el PAPEP, y el estilo de investigacion
para la acciéon que lo impulsa, se fortalece cuando las oficinas nacionales cobijan

institucionalmente al proyecto. Asi mismo, se recomienda concebir el PAPEP como
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un instrumento para reforzar el reconocimiento y el posicionamiento que el PNUD
ha ganado ante los gobiernos y actores como un actor con voluntad estratégica
para el desarrollo. El cobijo constitucional incluye que el compromiso de la oficina
del PNUD se exprese en la asignacién de recursos propios o movilizados por la
cooperacion internacional para facilitar la conformacidn de un equipo de trabajo

y la ejecucion del proyecto.



