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I. INTRODUCCION

El Sector PGblico Agricola se caracteriza por su alto grado de
diferenciaci6n funcional. Asi mismo, existen tan variadas tareas de
desarrollo que cumplir, que la propia tarea de integracién de las mis-
. mas histéricamente se ha convertido en un asunto de crisis institucio-

nal dentro de nuestros paises.

Se parte del hecho que el sistema piblico agricola forma parte
de un sistema mayor estatal, que satisface una fmcién-superior de
"bienestar comin de la sociedad". Por lo tanto la funcién bésica de
un sistema pGblico agricola es entonces la de satisfacer "necesidades
sentidas" especificas de desarrollo de un sistema de clientela rural
determinado. lLo ant-erior puede ser logrado via entrega directa de ser-
vicios a la clientela rural por las propias instituciones piblico-agri-
colas, o habilitando o facilitando a otras instituciones dicha tarea.
De cualquier manera, el sistema institucional genera y entrega servicios
o productos institucionales, los cuales raras veces involucran transac-
ciones reales dentro de un mercado norrml de servicios. Dentro de este
sistema de transacciones institucionales se dan sus excepciones, con-

siderandose entonces el sistema gerencial pblico dentro de estrictos






cénones camerciales, en vez de su naturaleza propiamente ''desarrollis-
ta'.

Por consiguiente, parte del esfuerzo gerencial piblico estriba
en asegurarse de que estos servicios y los productos institucionales
finales, se den en la forma requerida, en el lugar apropiado y en el
tiempo oportuno, en que los requiere la clientela-objetivo del Sector
Piblico Agricola. ' .

Generalmente, el concepto de que la tarea basica de wna institu-
cién pﬁblicé, sea cual fuere la naturaleza de su funcién, es la de ﬁro—
veer servicios a un sistema de clientela determinado .v.g. agricultores
y otras instituciones, se olvida, o no.se toma en cuenta dentro de la ..
logistica de los procesos que se dan al interior de 1a institucitn, lle-
gando a evolucionar wna concepcién tal, de que cada tarea bisica insti-
tucional se consideraconomfinms(.ynocompartedemconjmto
cfgénico de tareas interdependientes que sirven de medio para que otxos -
subsistemas o el sistema pGblico agricola como tal cumplan con su fun-
ci6n basica. |

De esa manera, comnmente se nota que la investigacitn agricola
se realiza dentro de sus propios prop6sitos y dentro de su propia logis-
tica de procesos de la instituci6n. El crédito, la asistencia técnica. |
y otros siguen igual camino. Posiblemerite el '"servicio' de asistencia
técnica como tal, no serd complejo, ni mucho menos el de crédito o el
de compra de granos. Por eso, el disefio de la logistica de los proce-
sos que deben darse para que diferentes partes de la tarea, que se en-

cuentran dispersas ‘en jurisdicci6n, puedan ser juntadas en sus partes






relevantes, en la forma mis apropiada y en el tiempo mis oportuno, cons-
tituye la tarea bésica de la "coordinacién'’, sea ésta-al interior de la
misma institucién o entre varias instituciones.

Dentro de los cornceptos anteriormente explicitados, podemos vi-
sualizar la coordinacién dentro del Sector Pdblico Agricola, como wn
proceso de intervencién directiva, a través del cual se busca 'la inte-
gracién ordenada de las acti.vidades‘ mis z;elevantes de las diversas ins-
tituciones (o de diversas partes de una misma institucién), en la forma
mis apropiada, y en el tiempo mis oportmo, con el fin de lograr satis-
facer con productos o servicios normativos, las necesidades de su clien-

tela especifica.

~ Sin este proceso de intervencién directiva dentro del proceso de
intervencién del Estado, funcionarios individuales o en grupo y las ins-
tituciones mismas pierden la perspectiva de su rol en relacién a la
clientela a la que sirven, tendiendo por consiguiente, a buscar el lo-
gro y‘satisfaccién de sus propios intereses funcionalmente especializa-
dos, a expensas de la supra fumci6n basica del sistema mayor de, contri-
buir al desarrollo agricola y al bienestar general de la poblaci(.n rural.

Horizontalmente, la coqrd:‘nacién debe constituir un agente inte-
grador de los diversos subsistemas involucrados a un mismo nivel. De
esta manera el reto de la coordinacién, es el de cémn asegurar el cum-
plimiento de wa funcién basica integrada, homologando los productos
institucionales dispersos a través.del Sector Ptblico Agricola y ajus-

tando la armonia necesaria del conjunto de instituciones, asf ocomo las






lagwmnas y duplicaciones que se dan en la actividad institucional.

_ Frente a este reto y .tanando en cuenta los pobres resultados

del esfuerzo de coordinacién del pasado, en este documento se retoma el
viejo problema de descoordinacién y se replantea conceptualmente. De
esa manera en el Capitulo IT se presenta un marco de referencia para el
anflisis del problema de la coordinacién en el Sector Plico Agricola.
Aquf se identifican las principales fuerzas que intervienen en su con-
formacién.

Luego se replantea el problema dentro de la perspectiva del en-

foque de sistemas, planteando wn modelo analftico descriptivo, que es
el contenido principal del Capitulo III.

En el Capitulo IV y V se retoman los elementos anteriores y se
plantea los elementos que constituyen la nueva respuesta al problema
de descoordinacién que se da durante el proceso continuo y permanente
de planificacifn-ejecucién de las acciones del Sector Pablico Agricola
en los paises

Finalmente el Capftulo VI, trata de recoger e integrar los prin-
cipales factores que afectan la efectividad del esfuerzo de coordina-

cién en el sistema institucional piblico-agricola.






II. MARCO DE REFERENCIA PARA EL ANALISIS DE LOS
 SISTEMAS DE COORDINACION INTERINSTTTUCLONAL

A, EL PROBLEMA DE IAS RELACIONES AMBIENTALES
El funcionamiento de la estructura organizacional tradicional-
mente se ha apoyado en forma casi exclusiva en las relaciones
verticales entre superior y subordinado. Una tendencia moderna,
sin embargo, es la de conceder wna mayor importancia a las re-
laciones de tipo lateral. El énfasis en este caso se centra en
la "conducta' de los directivos que atienden funciones diferentes,
pero que dependen uno del otro; si bien no disponen de wna auto-
ridad de mando escalar, como parte de su relacién mutua.y
El estudio de las relaciones laterales cobra gran importancia
dentro del sistema institucional pGblico agricola debido a que:
1) El medio ambiente en sf dentro del cual funciona est4 con-
formado por instituciones con autonomfa en su administra-
cién intema;
2) Esta conplejidad estructural tiende a magnificar la dife-
renciacién funcional de la macroestructura institucional;
3) Llas diferencias claras y clédsicas de autoridad de lfnea y

asesora tienden a desvanecerse dentro del esquema anterior;

--I; Haimann, Theo y W. G. Scott. Direccién y Gerencia.
Editorial Hispano Europea. Barcelona. 1977






4) La necesidad de coordinaci6n en esta clase de macroestruc-
tura no puede alcanzarse plenamente a través de la apli-

. cacién de los principios cléasicos de relacién vertical
entre superior y subordinado, tal como se ha proclamado
en el pasado;

S) 1a necesidad obligéda de relaciones fronterizas entre los
varios sistemas individuales, en puntos de contacto tan-
genciales, constituyen en si obstéculos para wn rendimien-
to efectivo integral del macros:.stema Esto obliga a wn
alto grado de commicacién lateral para hérar la integra-
cién entre actividades relevantes distintas, e intexrde-
pendientes, pero que participan de una funcién bésica co-

Bn las instituciones comerciales privadas, el mercado y el meca-
nismo de precios determinan las relaciones entre las diversaé
empresas. Sin embargo, en el sector pdblico, el sistema genera
servicios y productos no comerciales, que no se ven envueltos en
transac.:ciones normales de mercado. Por lo tanto, las relaciones
fronterizas entre los sistemas individuales deberd darse en aque-
llos puntos de contacto entre los limites ambientales que permi-
tan wmna er trega directa del servicio o producto, o que habilitan
a la institucién B, o que le facilitan a la institucién C, el
cumplir con la tarea comi en forma intencionada y consciente.
Por consiguiente, las relaciones fronterizas y la coordinacién

interinstitucional dentro del sistema ptGblico-agricola no pueden







dejarse al azar en su manejo. Lo anterior asi mismo obliga al
disefio y ejecucién de estrategias y tacticas intencionadas y de-
liberadas de coordinacién por parte del sistema de Direccifn.
Mary Parker Follet, en su estudio sobre coordinaciény’ ha descri-
to vanos principios fundamentales que todavia mantienen vigencia,
a saber:

1. Cabe alcanzar la coordinacién con facilidad a través de
unas relaciones horizontales directas y unas commicaciones
personales que dan lugar a un acuerdo respecto a métodos,
acciones y logros finales. '

2. Es dable materializar la coordinacién con cierta facilidad
en las primeras etapas del planeamiento y la fijaci6n de
normas de actuacién. Si el ejecutivo de wn départanento
se re(me con los de otros departamentos y somete a su con-
sideracifén unas normas ya ultimadas, es evidente que la
coordinacién entre ambos se hace diffcil. Pero, si el
jefe del departamento de produccién 'mientras'' desarrolla
sus normas, se re(ne y discute con los otroé directivos
los aspectos implicados, es mucho mas probable que se con- |
siga una auténtica coordinacién.

Es decir, no se puede hacer que sean dos procesos separa-

Y Herry C. Metcalf y L. Urwick. (eds). Dynamic Administration: The
collected papers of Mary Parker Follet. Harber & Brothers. 1942.






dos la formulacién de normas y el ajuste de las mismas.

3. En su tercer principio, la Follett afirma que todos los
factores en wna situacién se hallan reciprocamente rela-
ciqnados. Es  decir, cuando A trabaja junto a B, el cual
y a su vez hace lo propio junto a Cy a D, cada uno de
los cuatro se encuentra influido por todas las personas
que intervienen en la situacién. Esta clase de relacién
reciproca y de interpenetracién continuada entre las par-
tes, debe ser el objetivo de todos los ﬁn:entos que se
hagan para llegar a wna coordinacién.

Este tercer principio sefiala y aclara cémo debe ser real-
mente el proceso de comnicacién entre las partes. '

4. Finalmente, en su cuarto principio indica que, la coordi-
ﬂacién constituye un proceso continuw, que debe estar en
funcionamiento constante. La coordinacién no puede ser
dejadé en manos de la suerte y los directivos deben traba-
jar constantemente para evitar verse enfrentados sGbitamen-
te a situaciones imprevistas. |

La teorfa administrativa, asi mismo, sefiala que la etapa de pla-
nificacién es la ideal para establecer las bases de la coordina-
ci6tn requerida entre las diversas entidades involucradas en los
planes.

Asi mismo, durante el proceso organizativo, la Direccién define
las relaciones entre las diversas unidades organizacionales. Debe

entonces definirlas y establecerlas de tal forma que de ello se






derive y facilite la necesaria coordinacién dentro de la macro-
estructura. | '

Finalmente, la coordinacién encierra una relacién directa con la
funcién administrativa de control. La evaluacién frecuente de
las diversas operaciones ayuda a sincronizar los esfuerzos de las
partes. la propia naturaleza del control da lugar a la coordina-
citn ya que si al controlar, la Direccién se entera de que la
ejecucitn ha sido diferente a lo planeado u ordenado, debe adop-
tar inmediatamente medidas de correccién para reencauzar desvia-
ciones y asegurar la coordinacién por lo menos a partir de ese
instante.

Lamentablemente el desarrollo de una teoria integrada de rela-
ciones interorgarﬁzacionales estd todavia en pafales. Y Sin
enbargo, a pesar de la falta de un cuerpo de teoria bisica para
el manejo de los problemas de relaciones y coordinacién inter-
institucional, en la praxis ha habido un sinntmero de estrategias
y mecanismos organizacionales que se han puesto en prictica en
nuestros paises para lograr la integracién de - las actividades del
Sector PGblico Agricola, los cuales proporcionan ciertas leccio-

nes y permiten ciertas generalizaciones para el anilisis y disefio.

Freemont E. Kast & James E. Rosenzweig. Administracién en las
Organizaciones. Un enfoque de sistemas. McGraw-Hill. 1979.






LOS EFECTOS DE 1A DESCENTRALIZACION ADﬂI‘lISI‘RAT]fVA

Desde el punto de vista operativo, toda divisién del trabajo .
genera una necesidad de coordinacién. Esta divisién es el mis
elemental de todos los procesos sociales en los que participa el
hombre. Esto deriva del reconocimiento de que el trabajo divi- -
dido en labores mis reducidas y especializadas permite a un gru-
po de personas obrando al unfsono, conseguir mejores resultados
que en el caso de wna sola enfrentandose a todo un trabajo de
forma aislada. ¥/

Paralelamente a esta creciente divisién del txabajo se obseﬁ:va
wma intensificacién de la necesidad de una coordinacién. la
Direccifn, por otro lado, es la fuerza que divide cada una de
las labores en actividades especializadas, a las cuales coordina
armoniosamente de forme que sea posible materializar sin difi-
cultad la funcién bésica del sistema sociotécnico.

Dentro del Sector Pdblico Agropecuario se ha visto esta tendencia
asi mismo hacia la divisi6n y especializacién de la macroestruc-
tura institucional. Por un lado, al descentralizar la actividad
de los ministerios se busca intensificar el grado de especializa-
citn y aprovechar las economfas de escala que aquella conlleva.
Esta divisitn del trabajo ha girado peneralmente en torno a fun-
ciones especificas y/o productos estratégicos de la pro&ucciﬁn

1/

Paimann, Theo y William G. Scott. Direccién y Gerencia.
Editorial Hispano Ewropea. Barcelona. 1977.






nacional. Asi mismp, se dan casos de divisién del trabajo en
funci6n de clientelas especificas de la accién interventora del
Estado. |

En general, esta intensificacién de la especializacién se logra
satisfactoriamente. De esta manera se aprecia la forma en que
se consolidan las instituciones bancarias, de investigacién, de
comercializacién y otras, a medida que se las aparta del seno de
la institucién madre, el Ministerio.

El gran problema en el ''destete' institucional es de que gene-
ralmente la divisién del trabajo se lleva a cabo sin definir una
estrategia de descentralizacién racional dentro de la cual enmar-
car las decisiones respectivas. Esto agrava el problem: de coor-
dinacién y demanda wna mayor intensidad de esfuerzo para agrupar
e integrar las actividades del sistema institucional. Esta ausen-
cia de estrategias de descentralizaci6n conlleva a la creacién de
situaciones conflictivas en que no se sabe si la institucitn es
descentralizada o no, o el grado de descentralizacién con que
cuenta por falta de especificaci6n de los parémetros necesarios
para emmarcar su sistema decisorio propio. Estos pardmetros
estén definidos por, un sistema general de planificacién, coor-
dinacién y control centralizados, dentro de los cuales tanto las
Juntas Directivas/Comités Ejecutivos y los directores generales/
gerentes deben enmarcar su actuacién. Esto significa que el des-’
tete institucional tiene como prop6sito la descentralizacién de

operaciones y responsabilidades dentro de cada 4rea funcional que






descentraliza. El descentralizar el macrosistema no significa

entonces crear instituciones auténomas y olvidarse de ellas o

manejarlas a través de una participaci6n en sus juntas directivas.

La descentralizacién de la macroestructura por otro lado, tiende

a desarrollar-cierto grado de diferenciacién funcional a través

del ambiente particular en que operan las diversas instituciones.

Esta diferenciacién de la macroestructura se da por diferencias

tales como:

1.

Factores sicosociales que generan una motivacién y conduc-
ta particular de los miembros de cada institucibn;
Diferencias naturales de orientacién hacia objetivos pro-
pios de cada &rea funcional;

Diferencias en la formlidad de la estructura de cada ins-
titucién;

leerencms en tecnologias requeridas para la puesta en
marcha de programas propios de cada &rea funcional. El in-
vestigador por ejemplo, utiliza tecnologias completamente
diferentes a las que requiere el trabajo de un extensionis-
ta o el de un agente de crédito o de comercializacién;
Diferencias en "procesos productivos institucionales' por
la mism diferenciacién de tecnologias que requiere cada
drea funcional.

Una vez fragmentada la macroestructura, cada elemento tiende a

desarrollar atributos particulares en relacién con los requeri-

mientos que le impone su medio ambiente. intonces, esta diferen-






m requiere de un proceso de integracién, responsabilidad
- bésica gerencial de la. Direccién Superior del Sector P@blico
Agricola. Esta integracién deliberada requiere de un proceso
consciente para lograr la wnidad de esfuerzo entre los componen-
S tes Wmmmda en el logro de la suprafuncién bésica del

macrosistema institucional agricola.

""" C. NATURALEZA DE ‘1A COORDINACION
La coordinacién interinstitucional se concibe entances, como ‘el
proceso directivo deliberado de ordenar un conjunto de activida-
- =  e» des relevantes, altamente diferenciadas por el medio para, agru== = "~~~
parlas e integrarlas en la forma mds apropiada y en el tiempo
mis oportuno, de manera de asegurar su realiza% amfbnica y fa-
- - cilitar al Sector P@blico Agricola el.cumplir con su misién b4-
sica". '
La anterior definicién implica que el esfuerzo de coordinacién
i interinstitucional conlleva los siguientes ¢lementos :
1. . Es wn proceso, lo cual implica el tratamiento de los ser--
vicios pGblicos como un fenémeno por etapas sucesivas en
el tiempo. |
2. Constituye una tarea gerencial de corto plazo, y de res-
ponsabilidad consciente por parte de la Direccién Superior
del Sector PGblico.
3. Es un proceso intencional y deliberado, por lo tanto, debe
ser administrado. Su propbsito es: asegurar la agrupacién






e integracifn de actividades diferenciadas ambientalmente,
para permitir un cumplimiento satisfactorio de la supra-
funcién del macrosistema. Por lo tanto, debe ser planeado,
dirigido, especificado y controlado.

El esfuerzo debe centrarse en ciertas actividades que tie-
nen relevancia con el proceso integrado total de entrega
de los servicios. Si@iﬂca'que el esfuerzo de coordina-
ci6n no puede ni debe abarcar a todas las actividades de
todas y cada mna de las instituciones. La mejor alterna-
tiva a lo anterior seria recentralizar las funciones dentro
del Ministerio.

El esfuerzo de coordinacién por la variedad de factores
que lo afectan, requiere un tratamiento analftico y de di-
sefio de naturaleza sistémica, de manera de poder abarcar
las interrelaciones de sus componentes en forma integrada
y aprovechar el sinergismo intrinseco.

El tratamiento sistémico de la coordinacién interinstitu-
cional conlleva, el reconocimiento, identificacién, anili-
sis y disefio de relaciones laterales complejas entre los
sistemas individuales, de manera de poder establecer rela-
ciones fronterizas intencionales y generar una conducta
interfacial conducente a una agrupacién e integracién ra-

cional de actividades relevantes.






1A EXPERIENCIA EN EL SECTOR PUBLICO AGRICOLA

El esfuerzo de coordinacién interinstitucional clisico del pasa-
do se ha centrado mis en la forma que en el contenido. El mayor
énfasis se ha puesto en disefiar mecanismos de conpensacién or-
ganizacional .(que 16gicamente buscan satisfacer necesidades orga-
nizacionales horizontales de la macroestructura) y una excesiva
preocupacién de c6mo integrar la composicién de dichos mecanis-
mos. De esa manera, hemos visto toda wna gama de Comités y Con-
sejos nacionales y regionales de coordinacién cuya efectividad
ha dejado mucho que desear.

El otro enfoque al problema ha sido, el de aplicar infructuosa-
mente el principio de autoridad escalar, a través de la figura
de los uﬂnis'tros. (y a veces incluyendo a todo el Ministerio) de
Agricultura como jerarcas miximos confiriéndoles autoridad de
linea dentro de una macroestructura que por contraste es de he-
cho descent:alizada. El efecto de esto ha sido una mayor con-
fusién en el sistema de relaciones normativas entre las institu-
ciones y un mayor aislamiento, disminuyendo los puntos de con-
tacto t.:angmcialeS requeridos en las fronteras entre los varios
sistemas individuales. Esto ha inclinado a las instituciones
descentralizadas a wna intensificacién de su actuacién que busca
reforzar su estatus institucional individual en relacifn al resto
de las instituciones del sector.

De hecho la coordinacién dentro del Sector PGblico Agricola ha

sido diffcil de acuerdo a la experiencia. Ha sido mis ficil lo-
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grar una coordinacién entre sectores.

Los Comités de }Coordinacién (de ios- cuales abundan los ejaxpi.os)
g&malmente han sido infructwsos lo que es de esperar, dada
la falta de autoridad real de que han carecido para coordinar

actividades, asf{ comp también por la falta de contenido normativo

en su actuacién. v

Dentro del sistema institucional piblico las instituciones pG-
blico-agricolas son las mids débiles, las mencs progresistas y las
mis débilmente estructuradas, a diferencia de los otros sectores.
La coordinacién entonces se hace mis diffcil dado que es mis com-
plejo trabajar con otras instituciones desde una posicién débil
y sin 1ineas de autoridad claramente definidas.

Los i)rogramas agropecuarios son camplejos en su naturaleza y
requieren de la participacién de nurerosas instituciones. El
éxito depende de la predisposicién de las instituciones de parti-
cipar efectivamente en un mecanismo de coordinaci6n. La leccitn
es de que, es necesario contar con apoyo politico antes de lanzar
un mecanismo de coordinacién determinado. Por lo tanto, los

aspectos politicos y motivacionales juegan un rol importante en

Véase: M. Vega Lama. 1977. Evaluacién del Estado de la Orga-
nizacién Regional del S.P.A. y Propuesta para su Consolidacién
Oficina del IICA en Guatemala.

También:M. Vega Luma. 1982. Evaluacién de las interrelaciones
fronterizas y la coordinacién Intrasectorial dentro del Sistema
Institucional Agricola de Panami. Oficina del IICA en Panami.






la efectividad de una est:rétegia determinada de coordinacién.

Otra lecci6én de la experiencia es de que el esfuerzo de coordi-
nacién dentro del Sector PGlico Agricola es tostoso y escasa-
mente eficiente y efectivo, por lo que dicho esfuerzo debe ser
m& y concentrado en la etapa de planificacién, aislando
las actividades mfnimas que requieren de integracién y, reafir-
mado a través del control de realizaciones, y realimentado con
la evaluacién de resultados logrados.

Por ﬂdm, la evolucién interma dela macroestructura institu-
cional y, el desarrollo de nuevas formas organizacionales que
se apartan del principio escalar, dentro del Sector Pdblico
Agricola, obligan a la bGsqueda de nuevas estrategias y enfoques
para asegurar el sistema mfnimo de relaciones y de coordinacién
interinstitucional y su operacionalizacién.

ESTILOS DE DIRECCION SUPERIOR Y OONDUCTA INSTITUCIQNAL
ALFATORTA

tha vez diferenciada la macroestructura se presenta la necesidad
de que las diversas instituciones interaccionen entre si para
juntar mevamente el trabajo total de la macroestructura. Esto
es_lo que frecuentemente genera confusién en la administracitn
superior del sector. Generalmente se supone que si cada institu-
¢cién cumple con su tarea o 4rea de respmsabilidad de acuerdo con’
algmna estrategia y algin plan institucional, no habré necesidad

de establecer interacciones intencionales o de intervenir directa-






-18.

mente para establecer un patrén determinado de interacciones.

Estas interacciones son las que sirven para facilitar la coor- |
dinaci6n, para asegurar que el trabajo de la institucitn A no
sea realizado por la institucién B y que B realizara activida-
des con relaci6n a lo que A estd haciendo, de manera que todas
las partes de la operacién total compaginen entre si.

Por eso, es necesario '‘recoger'' de nuewvo a las diferentes insti-
tuciones descentralizadas, las cuales se encuentran dispersas en
el ambiente. Esta dispersifén del sistema institucimzai tiene
como efecto una conducta institucional aleatoria. La actuacién
total no es integrada sino que mis bien, los resultados del pro-
ceso contfmw e iterativo de planificacién-ejecucién dentro del
sistema institucional se dan al azar. No como resultados inter-
medios e interdependientes que contribuyen a un resultado final
integral y ajustado a la funcién basica que debe cumplir el Sec-
tor Pdblico Agricola como tal.

La falta de wa conduccién. racional del proceso integral de pla-
nificacién-ejecucién por parte del _sistema de Direccién Superior,
subyace como el factor critico que genera los problemas de coor-
dinacifn tanto durante la formulacién, como la realizacién de
actividades y la evaluacién de realizaciones y resultados del
Sector PGblico Agricola.

Estas deficiencias en la conduccién se ven afectadas por la des-
centralizacién de la macroestructura y la superimposicién de me-

canismos redundantes de conduccién del proceso de planificacién-






ejecucién a nivelbde instituciones individuales. Estos mecanis-
ms se refieren a las Juntas Directivas en general de las ins-
tituciones descentralizadas. La funcién de 6fganos superiores
de gobiemo y la autonomfa administrativa conque las Juntas mane-
jan a las instituciones son fuerzas coadyuvantes a la aleatorie-
dad del funcionamiento del sistema institucional.

Sin embargo, la causa principal que tradicionalmente le ha dado
sustento a esta situacién, es el estilo de Direccién Superior
que ha prevalecido en los .sistemas piblico-agricolas. El rol del
Ministro-Administrador es wna situacién comin en nuestros paises.
Generalmente se pierde la perspectiva del rol del ministro camo
politico, encargado de gobernar el sector.

1o anterior implica que como gobernante del sector agropecuario,
posee atribuciones para fijar el alcance de los fines Gltimos del
Sector P@dlico Agricola en forma integral y coherente, homplogar
los productos finales de las diferentes instituciones y evaluar
sus resultados. La formulacién y la evaluacién de la politica
agricola en forma coordinada y, la conduccién del proceso para
llegar a ella, es la ftmc.ié_n directiva clave del ministro. El
curplimiento de la polftica queda sujeto en cada caso, al grado
de independencia conque cuenta cada institucién, para decidir a
través de sus propios 6rganos de admini stracién superior, sus
propios fines (mancommados con los fines Gltimos) y los medios

que utilizari para cumplir con su cometido.






Del g;'ado de persuacifén, regulacién o de bramddn conque cuente
el ministro y la eficacia de los medios de que disponga para ello
dependeré el que el sistema institucional funcione o no en forma
integrada y arménica. Yy '

- 81 la lal;or del ministro entonces es la de gobernar el sector,
entre mis se dedica a admi:nistrar su ministerio, mis arriesga
entonces su labor politica.

Por otro iado.~ en el extremo de interpretacién de su labor, por
parte del Ministro-Administrador, llegamos a la situacién del
ministro multi-administrador, que fragmenta su afén administrador
entre tantas instituciones descentralizadas como conforman el
Sector P@blico Agricola. Con este-estilo fragmentado de mini-
administrador, al tiempo que @v:u funcién politica de gober-
nante del sector y se olvida de definir y evaluar la politica
agricola integral, as{ mismo genera esa conducta institucion;tl
aleatoria y contribuye a agravar los problemas de descoordinacién
en la planificacién-ejecucién de las acciones de intervencion
estatal del Sector Piblico Agricola.

'Y Jirnez Nieto, J. I. V. Polftica y Administracién. Editorial
TEQNOS. 2a. Edicién. Madrid. 1977.






IIT. 1A VISION SISTEMICA DEL PROBLEMA

EL MODELO ANALITICO PARA LA COORDINACION INTERINSTITUCIONAL
OGN IN ENFOQUE DE SISTEMAS '

Dentxo del presente ensayo, el autor propone abordar el problema
de la coordinacién dentro de un enfoque de sistema sociotécnico
abierto, compuesto por varios subsistemas principales interrela-
cionados entre si.

Este enfoque enfatiza que la coordinacién tiene varios subsiste-
mas que act@an entre sf y por cmsiéﬁmte la misma s6lo puede
ser considerada dentro de un marco de sinergfa del conjunto de
componentes. Bajo esta perspectiva la coordinacién no se reduce
a wmn problema técnico o social. Mis bien se le ve como la inte-
gracitm de actividades humanas alrecedor de ciertas tecnologias,
las cuales a su vez afectan los insumos que entran y la naturale-
za de los procesos de transformacién dentro del sistema, asi como
sus salidas. Por otro lado, el sistema social determina la efec-
tividad y la eficiencia de la integracién lograda, al utilizar
dichas tecnologfas.

Se considerz el problema de la coordinacién interinstitucional
como un sistema sociotécnico integral abierto, en estrecha in-
teraccién con su medio ambiente en que fuinciona. El sistema esti

ccmuesto de un cierto nitrero de componentes que integran las in-






terrelaciones de subsistemas a un mismo nivel horizontal. Tal
concepto es ilustrado en el Grifico 1. |

As{ mismo, el sistema coordinador constituye a su vez un subsis-
tema del sistema mayor de Direccién Superior del macrosistema
institucional o Sector PGblico Agricola.

Cmsideréxms que al i.nteﬁor del sistema coordinador, este se com-
pone por varios elementos interrelacionados entre si. Estos ele-
mentos son:

1. El elemento integrador sicosocial. Dicho elemento recoge
e integra la conducta institucional, la motivacitn politi-
ca, y las relaciones de estatus-rol particulares de cada
institucién. La naturaleva individual de este elemento
difiere en cada institucién y afecta el desarrollo del rol
'y programas particulares de cada wna. Por lo tanto, en la
bGsqueda de la coordinacién es necesario tomar en m:e;lta
este elemento y disefiar estrategias para su integracién
oportuna.

2. _ El elemento integrador de doctrina. Cada institucién ma-
neja su doctrina institucional particular. Fija sus pro-
pios objetivos y estrategias institucionales para sus pro-
gr: mas de accién. Sin embargo, dichos objetivos son fija-’
dos por el sistema general. Por consiguiente, no puecen
dejarse dispersos ni los objetivos ni las estrategias in- -
dividuales de cada institucién si se pretende lograr la

unididde accién en los programas de gobierno.
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3.

El elemento integrador de tecmologfas. Se refiere al cG-
milo de conocimientos, habilidades y destrezas que requie-
re el desarrollo de las tareas en cada institucién, nece-
sarias para sus propias transformaciones de insumos en
productos. Varia entonces segin la institucién y la natu-
raleza de la funci6én. Lla descentralizacién institucional
busca wna mayor especializacién. Esta superespecializa-
cifn crea diferencias tecnolégicas eatre las institucio-
nes. Estas diferencias hay que integrarlas a través de
estrategias apropiadas dentro de wn enfoque sistémico.

El elemento integrador de estructuras. La estructura
facilita las bases para formalizar las relaciones entre
el subsistema de doctrina y el de procesos en el sistema
individual. La diferenciacién de la macroestructura in-
tensifica la diferenciacién de la estructura individual
de cada institucién. Para facilitar wna integracién doc-
trinal y procesal, no puede dejarse de lado el requeri-
miento de integracién de las estructuras individuales
dentxro de un proceso Gnico de coordinacién.

El elemento integrador de procesos productivos. Los pro-
cesos constituyen la secuencia a través de la cual los
insunos ambientales son trabajados y transformados en pro-
ductos generalmente con la ayuda de elementos catalizado-
res flel sistema. Los procesos son determinados por la

naturaleza de la tecnologfa involucrada en cada fimcién

-






Al

que le conpete a cada institticibn. Las actividades di-
ferenciadas que conlleva cada proceso deben identificarse,
agruparse e integrarse en un proceso tmico integrador. la
integracién de procesos en sus partes mis relevantes no
.puede abordarse aisladamente de la diferenciacién tecnolé-
éica y del mnejc; diferencial de los catalizadores humanos
de cada sistema particular y en su conjunto.

El elemento de direcci6n interna del sistema coordinador.

[«

Este involucra a todo el sistema de coordinaci6n, rela-

. ciondndolo con el medio, integra metas (y establece metas
integradas), establece e integra las actividades relevan-
tes, formula y supervisa los planes de integracién, desa-
rrolla estrategias de integracién de los otros elementos
del sistema y establéce procesos de control de los planes
de integraciém. .

Fs:~\s seis elementos internos del sistema se reducen a tres cate-
ESY lag analfticas. los tres primeros elementos definen wna ca-
tex ria analitica referida a diferencias cognoscitivas horizon-
.z (sicosociales, de doctrina y de tecnologia).

Los elementos cuatro y cinco definen una categoria analitica que

C="\ -mins ;emos proceso-estructural referida a diferencias en estruc-

T=.i5 y procesos internos de las diversas instituciones.

Yoe Gltimo elemento que es autocontenido, el cual esté referido

-

e - . direccién interna de todo sistema de accién coordinada.

£~ - .oyterior del sistema coordinador, la interacciém con el medio
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ambiente mayor en que se encuadra su funcionamiento, est4 dada

por los siguientes cbnponmt;es:

1.

La funci6n basica, constituye el quehacer primario del
sistema. Constituye la dimensién fundamental del propdsi-
to del sistema. la funcién bésica de todo sistema de
ocoordinacién es la de ... “transformr la incertidunbre
anbiental en la racionalidad técnica, econfmica y adminis-
trativa necesaria, para imprimirle racionalidad al proceso
iterativo de planificacién-ejecucién de la intervencién
del Sector Pblico Agricola en el desarrollo agricola del
pais".

El supra-ambiente (medio ambiente mayor) lo constituye el
conjunto de factores que son sobresalientes para compren-
der las relaciones del sistema, pero los cuales se en-
cuentran fuera de la influencia directa. de los componentes
internos del sistema de coordinacién. Los insumos ambien-
tales son las entradas, en términos de informacién que
recibe el sistema coordinador, para convertirlos a través
de wna secuencia determinada, en productos de salida del
mismo. A través de los insumos la direcci6n interna del
sistema capta las demandas y restricciones que le imponen
los elementos del medio ambiente. ‘Los insumos principales
que utiliza el sistema de coordinac‘:ién. estén constituidos
por: las decisiones estratégicas de politica sectorial

wniricadn; las decisiones tfcticas anuales para la formu-
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lacién y ejecucién de politicas y programas anuales; la
interiorizacién de la macrofuncién del Sector Pablico
Agricola; los planes y programas sectoriales y, la fija-
cién e interiorizacién de wuna clientela comtn.
Los lfmites de cada sistema sociotécnico individual establecen
las fronteras que ermarcan el dominio de las actividades de
cada institucién. Estos no pueden definirse tan ficilmente ya
que estin determinados por las funciones y actividades de la
misma. Una funcién clave dentro de la institucién es la regu-

'lacién de sus fronteras con las de otros sistemas.

Por eso una responsabilidad bisica de la Direccién Superior de
cada sistema es servir como punto de wnién o, como deslindador,
para asegur:ar la mtegrac16n necesaria entre los distintos sis-

n Y es Gtil para entender las

tems. El concepto de "interface
interrelaciones fronterizas. Esta se define como el &rea de
contacto entre un sistema y otro. A través de la interface se .

establecen las relaciones entre dos o mis sistemas.

Delp, Peter, et al. Gustems Tools for Project Planning. Indiana
thiversity, U.S.AT PASI’IA\‘ 1977.






NATURALEZA DE LAS RELACIONES LATERALES EN EL SPA

Los procesos de coordlnac.ldn por lo tanto, se establecen a través
de las relaciones laterales de interface entre las fronteras de
dos 0 mis sistemas. El establecimiento de relaciones fronterizas
esti déterminado por la .conducta institucional y ésta, asi mismo, .
es determinada por el conjunto de fuerzas psicosociales y poli-
ticas. que afectan a la institucifn, sus dirigentes e integrantes
en general. - .

La conducta institucional, se refiere a la manera en que las
instituciones en forma individual y como grupo actGan en forma
complementaria para maximizar la efectividad de los programas de

gobiermno tanto en lo individual como del grupo en su totalidad.

Una institucién individual puede verse envuelta en dos tipos
bésicc;s de conducta:

1. Aqgellos actos que ayudan al macrosistema institucional
como tal, a maximizar la efectividad integrada de sus
programas, y °

2.© Aquellos actos que refuerzan el estatus institucional
individual en relacién al resto de las instituciones del
SPA.

La conducta en el primer caso incluye el establecimiento de re-
laciones interinstitucionales en puntos (interfaciales) tangen-
ciales de los limites, a través de los cuales se efectian las
transacciones, intercambiando recursos, energfas, informacién,

etc. TFstas relaciones que determmina la conducta institucional






pueden ser:
1. '"Relaciones de regateo'’, que permiten la negociacién y
concertacién de criterios, normas y otros.
2. 'Relaciones habilitadoras", que facilitan la sincroniza-
ci6n de los programas de desarrollo individuales.
3. '"Relaciones facilitadoras', a través de las cuales los
sistemas se facilitan mutuamente servicios complementarios.
Ambos tipos de conducta institucional ya mencionadas ocurren en
el macro-ambiente, la predominancia de una sobre la otra dependen
de las caracteristicas de la macroestructura institucional pre-
dominante y sobre todo, del dinamismo y agresividad de la Direc-
cién Superior por influenciar la conducta apropiada y administrar
_ debidanen't":e las relaciones fronterizas requeridas.






IV. ELBMENTOS DE UNA NUEVA RESPUESTA AL VIEJO PROBLBVA

NEIIESID‘\DDEESTRUCIURARUNA_GRANESTRATEGIAPARAIA@RDINA-
CION

Para darle respuesta nueva al viejo problema es necaarid encua-
drar el esfuerzo de coordinacién dentro de una nueva gran estra-
tegia para la coordinacién. Los elementos propuestos para su
estructuracién incluyen los siguientes, a saber:

a) La explicitacién del 4rea temdtica prioritaria del queha-
cer institucional y concentracién del esfuerzo de coor-
dinacién dentro de la misma.

Se deberé hacer un esfuerzo por concentrar y explicitar
las prioridades en materia de coordinacién interinstitucio- '
nal. No todas las actividades deben ni pueden ser coor-
dinadas. En este sentido se recomienda concentrar la ta-
rea en el 4rea de incremento de la produccién agropecuaria.
Las actividades diferenciadas relacionadas con la produc-
cién y que se encuentran repartidas en las instituciones
deben constituir las.prioritarias y las que conformarian
el futuro Plan Minimo de Coordinacién. '

b) Darle unidad a la diversidad de actuacién.

Los requisitos estratégicos que proveerin la futura base

para la intepracién interinstitucional deseada incluyen:






. Definici6n de una clientela comn:

Los prbgranas, servicios y todas las actividades
del sistema institucional deben estar enmarcados
dentro de la wnidad de wa 'clientela comin'. Esto
provee el primer requisito de integracitn. Un
lenguaje comin para las actividades de formulaci6n,
ejecucién y control de politicas y programas, a

" través de todo el sistema institucional. Esto ha-
ré posible el entendimiento mutw y el estableci-
miento de relaciones fronterizas adecuadas. Esta
es un érea estratégica que requiere definicién,
normas y procedimientos.

Necesidad de contar con una estrategia de descen-
tralizaci6én formal del Sector PG@blico Agricola:

Dentro de la diversificaci6n de tareas y descen-
tralizacién funcional existente en los pafses, la
integracién s6lo podrd lograrse cuando exista wa
estrategia integral de descentralizacién. Mientras
la descentralizacién sea una desmembracién inorgi-
nica o una agregacién de instituciones apareadas
unas a otras, las posibilidades de integraciém se-
r&n minimas. Por eso se propone definir la estra-
tegia de descentralizacién y establecer normas para
su revisién y evaluacién peri6édica. La descentra-

lizacién en el Sector Piblico Agricola debe comen-






iii)

iv)

zar pregunténdose: | I,Qué resultados se desean ob-
tener con wna institucién auténoma?. Luego hay

que preguntarse: ¢Cuil es la naturaleza del tra-
bajo de la nueva institucién?; éicuil es la natura-
leza y nivel del esfuerzo que debe realizar?, éicui-
les serfan las actividades claves que se deben
realizar y organizar al interior de la institucién
auténoma. ? Para luego, descentralizar las operacio-
nes pero bajo un control centralizado de la poli-

tica agricola estratégica.

1a necesidad de un disefio tnico organizacional:

Se recomienda enmarcar la descentralizacién insti-
tucional dentro de un disefio organizacional Gnico,
hasta donde sea posible. Esto minimizarfa las di-
ferencias entre estructuras y el conflicto de '
estatus entre los funcionarios responsables de la
coordinacién.

La necesidad de poner a furicionar y operacionalizar

'la coordinacién como parte de las responsabilidades

gerericiales de la Direccién Superior del Sector:

Los anteriores elementos harfan posible lograr la
integracién futura, pero la Direccién Superior del
sector es la que tendr4d que hacer dicha integracién
una realidad, asumiéndola como fimcién directiva.






c) La necesidad de adoptar una estrategia de entrega de los-
servicios agropecuarios en funcién de 4reas geogréficas
homogeneas .
la focalizacién de las acciones del Sector PGblico Agrico-
la en éreas geogridficas especificas permite una mejor in-
tegracién de acciones a nivel de campo. Parte de la des-
coordinacién actualmente observada se debe a diferencias
de enfoques para la entrega de servicios. Algmnas insti-
tuciones orientan sus programas hacia los productos espe-
cificos, otras hacia ciertos segmentos de productos. Con
wa estrategia por &reas geogrdficas se focaliza la accién
y se amalgaman con mayor facilidad la atencién a productos

y segmentos especificos de beneficiarios.

ESTRATEGIAS Y TACTICAS PARA LA INTEGRACION DE DIFERENCIAS PRO-
CESO-ESTRUCTURALES DEL SISTEMA INSTITUCIONAL

A continuacién se proponen una serie de estrategias y ticticas
que deber4 utilizar la Direccién Interna del Sistema, para la in-
tegracidn de diferencias proceso-estructurales del sistema ins-
titucional.  En este sentido se recomienda entonces:

i. Mantener una visién procesal de las relaciones fronterizas

y ‘del esfuerzo de coordinacién necesario:

Con base a las actividades a través de laé cuales se ma-
terializa el intercambio fronterizo entre las institucio-

nes, se deberd articular a través del medio ambiente wn
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.

proceso (nico de actividades integradas. Para lograr esto,
se deberé wiformar a futuro la visién temporal individual
de cada institucién. Afn cuando todas manejan el corto
plazo, los horizontes de tiempo podrian variar de una a
otra institucién. |

Se recomienda utilizar la técnica de Red de Dependencias
para la diagramacién del proceso tnico. Esto, para forzar
la identificacién de actividades componentes del proceso
integrado en forma clara y dilucidar las interrelaciones
secuenciales de las mismas. No para convertir en expertos
en Diagramacién a los funcionarios. La visién procesal
del esfuerzo de integracién demanda la incorporacién del
factor tiempo en la conduccién del proceso de planifica-

cifn-ejecucién de tal manera de lograr wna coordinacién

Véase:

oportuna.
La visifén procesal, la inclusi6én del factor tiempo y una
verdadera coordinacién lograda dentro del Sector P@blico
Agricola, significan que las actividades del proceso de

planificacién-ejecuci6tn en el mundo real, est4n sujetas

a retrazos, a cambios en el calendario;a reducciones pre-
supuestarias, modificaciones de disefio inconsultas y des-

vios en la utilizacién de equipos y transporte. Y

Moris, Jon. 1981. Managing Induced Rural Development.

International Development Institute. Indiana lhiversity.
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Con este enfoque se operacionalizarfa el elemento inte-
grador de procesos. -
ii) Utilizar el "Anilisis Estratégico del Proceso Unico'':

Se recomienda luego efectuar un anilisis del proceso inte-
grado, ya sea duran‘te la formulacién, la realizacién de
actividades o durante la evaluaci6n de realizaciones y de
resultados. Lo anterior se efectGa para identificar seg-
mentos de secuencias de actividades que se consideran
como ''estratégicas' las cuales se considera que denandan
m eéfuerzo especial de integracién, en términos de la
interdependencia del trabajo y su oportunidad.
El criterio a utilizar serd el de que constituyen se-
cuencias claves porque si no se dan en el tiempo y el es-
iaacio, entorpecen la fluidéz del proceso total de planifi-
cacién-ejecucién.
La eétrateg:‘.a recomendada incluye el uso del anilisis de
"interdependencia de estructuras'. Dentro del proceso
.Unico integrado (en cualquiera de sus etapas), se aislan
las relaciones de las actividades estratégicas. Dichas
relaciones de actividades se hacen equivaler a relaciones
entre grupos o wnidades organizacionales responsables de
su realizacién. Se procede luego a elaborar mapas de
" interdependencia estructural en base a los organigramas

1/

de cada dependencia. =

1/ Véase: Bennigsen, Lawrence. 1972. New approaches in project
management. Project Management Institute. Harvard University,U.S.A.
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Una relacién secuencial entre act—i.vidades se presupone
que representa una relacién secuencial entre dos wnidades
organizacionales que llevan a cabo dichas actividades.
Una unidad organizacional que realiza una actividad que
le prosigue a una anterior se asume que es dependiente de
wma unidad organizacional que realiza la actividad que le
precede.
La informacién trasladada a los mapas de interdependencia
estructural la utiliza luego la Direcci6n Interna del Sis-
tema para seleccionar técticas apropiadas de coordinacién
en donde asf lo indica necesario el an4dlisis estratégico
del proceso. las técticas entonces se disefian especifica-

. ‘mente alrededor de, la naturaleza de las actividades a in-
tegrar; la naturaleza de la unidad organizacional respon-
sable y las personas o grupos encargados de realizar el '
trabajo involucrado.
Este enfoque se encarga de integrar estructuras en forma
apropiada a través del medio ambiente.

iii) El uso de la Matriz de Tareas. Y

Una vez articulado el proceso Gnico, identificadas las
secuencias de actividades claves y las wmnidades organiza-

cicnales responsables, toda esta informaci6n se vierte en

b Bimbraver, H. Project Plamming Made. Machine Design. Vol. 49.
No. 10. Pig. 66-70. Mayo 12. 1977.






wa "Matriz de Tareas''.

Dicha Matriz indica en las filas las actividades de las
secuencias estratégicas seleccionadas y- las tareas envuel-
tas,.y en las columas se incluyen las unidades organiza-
éimales y/o funcionarios claves responsables de las mis-
mas, por orden jeférquico, desde el promotor hasta el mi-
nistro y desde el nivel nacional hésta el regional y de

&rea. - La Matriz se llena con informacién acerca de las

tareas involucradas en la realizacién de las actividades.

La Matriz completa indicaria por cada tarea quién es res-
ponsable de llevar a cabo dicha tarea y quién colabora.
La matriz principal, sirve ?ara planear y controlar las

necesidades de coordinacién.

" Dicha matriz podra desdoblarse en matrices parciales por

niveles jerirquicos o por estratos organizacionales. Asi
mismo, para efectos de planeamiento y control, se la puede

conbinar con una calendarizacién para detallar en el tiem-

. po las instancias temporales de coordinacién.

La matriz al especificar las relaciones de actividades-
estructura, permite una integracién adecuada a través del

medio ambiente, de la relacién proceso-estructura.






ESTRATEGIAS Y TACTICAS PARA INTEGRAR DIFERENCIAS OOGNOSCITIVAS

La integraciétn de diferencias en motivaciones y de conducta, asf

como de orientaciones cognoscitivas debido a temmologias dife-

renciadas, puede lograrse a través de la interaccién institucio-

nal deliberada. Esta estrategia incluye:

1)

ii)-

la capacitacién cruzada:

Si el investigador recibe adiestramiento sobre las tecno-
logfas que utiliza n extensionista y viceversa. O, siel
planificador recibe adiestramiento en relaci6n a-las téc-
nicas que utiliza el presupuestador y viceversa. Esta
interaccién reduce las barreras cognoscitivas y facilita
el entendimiento mutuo del por qué las estrategias, tareas
y programas de wna institucién son diferentes a los de
otra (o dentro de la propia institucién).

El adiestramiento vivencial:

Las diferencias en temologfas y conducta institucional se
integran con el uso del adiestramiento vivencial. La téc-
nica consiste en conformar grupos de trabajo interdisci-
plinarios (o directivos de varias instituciones a todo ni-
vel) y adiestrarlos como equipo en el estudio y anilisis
de casos, en relécién a segmentos especificos del Proceso
lhico Integrado.

De esa manera, un funcionario/directivo de la institucién
A, trabajando junto con el de la institucién By el de la

institucién C sobre.-un caso especifico relacionado con un






segmento en particular del proceso (nioo, podrén disminuir
la brecha tecnol6gica y mejorar su conducta institucional
en favor de la camprensi6én y desarrollo de relaciones fron-
terizas orientadas hacia el esfuerzo integrado total del
sistema institucional. &/

D. ESTRATEGIAS PARA 1A DIRECCION INTERWA DEL SISTEMA DE OCOORDINACION
La Direccién Interna del Sistema tiene bajo su responsabilidad
la de relacionar al sistema con su supra-ambiente, canalizando
los insumos bésicos que requiere el sistema para sus transforma-
ciones y asegurar la generacién de productos adecuados. Para ello
debe seleccionar alternativas de lo que deber& realizar el sistema
y ofmo se har4.  Debe programar detalladamente las decisiones
adoptad;s, plasmarlas en planes minimos de coordinacién, incluyendo
la asignacisn de responsabilidades y éutoridad. Deberd definir
las relaciones frorterizas interinstitucionales.
Se recomienda para la direccién apropiada del sistema de coordi-
nacién:
a) Disefio del Patrén de Relaciones Fronterizas Minimo.
El Plan Minimo de Coordinacién, basado en el &rea priori-
taria del quehacer ptblico agrfcola, debers establecer el

1/ Esta técnica ha sido prcpuesta y documentada por varios autores.

- Su aplicacién a los problemas de coordinaciém entre la planifica-
ci6tn y el presupuesto es documentada por: J. Héctor Vidal (editor)
Presupuesto por Programas, Conceptos, Metodologias y Estrategias.
EDUCA. 1979. Su aplicacién para el problema entre el investigador
y el extensicnista lo docrmenta bajo otro {mpulo Isaac Amon. Fac-
tores Agricolas en Planificaci¢tn y Desarrollo Regional. IICA. 1980.






b)

c)

7 V.

" mfnimo de relaciones fronterizas que se espera y desea

mantengan las instituciones del sector. Llas relaciones
fronterizas se definirén a través de los contactos de
interface materializados en las actividades claves que
deben integrarse. Estas actividades claves podré&n corres-
pdnder a relacioneé de regateo, de habilitacién directa o
facilitacién de un servicio o bien (que por economfas es
centralizado por wna de las instituciones).

La formulacién del Plan Minimo de Coordinacién.

ﬁste integrari metas individuales de cada institucién.
Estableceri e integrari las actividades minimas relevan-
tes que se identifiquen del patrén normativo de relaciones
fronterizas establecido y los responsables de realizarlas.

‘Incluiri asi mismo, las estrategias y actividades adicio-
‘nales para integrar y lograr la coordinacién de los ciiver-

soe componentes del sistema.

Los productos normativos del sistema

. La funcién basica del sistema de coordinacién tal y como

se ha explicitado anteriormente se deber& lograr a través
de wna serie de productos y resultados normativos que per-
o..tirfan una mensuracién adecuada del grado de cumplimiento
actual de dicha funcién.

El sistema coordinador se visualiza comp un subsistema
componente del sistema mayor de Direccién Superior Secto-

rial. En este sentido, constituye un coadyuvante del pro-






ceso de planificacién-ejecucién y wn facilitador de la
funcién gerenciai del macrosistema. Los productos del
sistema coordinador normativamente constituyen aquellos
resultados que se generan de la transformacién de los in-
m basicos cue esti supuesto a recibir e interiorizar
el sistema. los resultados generados permiten al sistema
un cunplimiento satisfactorio de su funcién basica. los
insums se originan asi mismo, de las decisiones fundamen-
tales que genera la Direccién Superior en la conduccién
deliberada del proceso de planificacién-ejecucién de acti;
vidades del Sector Ptblico Agricola.
Los productos normativos, a través de los cuales se podria
mensurar la efectividad de la fincién b&sica del sistema,
serfan los siguientes: |
i. Informacién que permite pmcﬁa y predecir las
necesidades Y de coordinacién en diferentes seg-
mentos del proceso de formulacién, realizacifn de
actividades y evaluacién; especificando quien de-
pende de quién y la naturaleza de la coordinacién
reﬁuerida en un momento dado del proceso.

Durante el proceso contfinuo, permanente e iterativo de planifica-
ci6n-ejecucién, las necesidades de coordinacién van cambiando en
dos maneras irportantes. En primer lugar cambian en términos de
cuil es la natural2za de la coordinacién requerida y en segundo
lugar, cambian en términos de quién depende de quién a medida que
se avanza de wna etapa hacia otra del proceso y seg(n sea el &m-
bito en que ocurre el proceso en un momento dado.






. d)

ii. Infomacién que se utiliza com guf.a para prescri-
bir es,tz‘ai:egias y téct:icas esbecificas y apropia-
das de coordinacién seg(n los requerimientos de

. las actividades y eventos incluidos en segmentos
estratégicos del proceso de planificacién-ejecu-
cién. |

iii. Informacién que permite, el diagnSstico preciso
-de los problemas de coordinacim que se van presen-
tando durante la formulacién, la ejecucién o la
evaluacién (y no después de ocurndos)
En la medida en que el proceso coordinador genere estos
resultados, en esa medida podra cumplir el sistema de
coordinacién con su funcién bésica y contribuir para que
la conduccién del proceso de planificacién-ejecucién se
lleve a cabo en forma integrada y oportuna. '
La Organizacién del Sistema Coordinador.

En este sentido se recomienda mantener wna perspectiva

. Sistémica integral en el manejo del problema de la accién

coordinada. El tratamiento parcializado concentrado en

uno o dos elementos componentes, o la excesiva preocupa-

ciun por establecer mecanismos de compensacién a la falta

de organizacién del sistema, lo que hace es crear desequi-
librios en las interrelaciones de los otros componentes
interactuantes o buscar soluciones erradas al problema b&-

sico de integracién interinstitucional. El sistema debe
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ser organizado y buscarle lugar dentro de la macroestruc-
tura instituciorial.
A este respecto, se recomienda su ubicacifn como funcién

gerencial especifica adscrita al Despacho Ministerial.

- Esta es ma funcién gerencial de &mbito sectorial de res-

ponsabilidad del ministro, asi comc también de los otros
elementos del sistema de Direccién Superior responsables
de la conduccién del proceso de plenificacién-ejecucién
dentro del Sector P(blico Agricola.






V. PROPLESTA DE NIEVOS ENFOQUES DE DIRECCION SUPERIOR
DEL SECIOR PUBLICO AGRICOLA

La evolucién del sistema institucional ptblico y la aparicién

de nuevos enfoques organizacionales impone la adopcién de nuevas
formas organizacionales y nuevas estrategias de Direccién Sec-
torial. Las lecciones del pasado en cuanto al funcionamiento y
efectividad de los pmcésos de coordinacién interinstitucional
en el sector deben ser capitalizadas y revertidaé en nuevas es-
trategias. El principio escalar de autoridad no tiene cabida
dentro de._los nuevos desarrollos institucionales. La estructura
tradicional destaca las relaciones verticales en la lfnea de man-
do. Hemos visto, sin embargo, la importancia que poseen las
relaciones laterales y la necesidad de establecer las condiciomes
apropiadas para sistematizar las mismas, a fin de lograr wn sis-
tema de accién cooperativa y coordinada que requiere el esfuerzo
- de dc;.sarrollo agropecuario.

La mayor especializacién y el desarr;allo de una mayor capacidad
operativa en las instituciones descentralizadas obligan a adoptar
nuevos enfoques para la Direccién Superior del Sector Pdblico
Agricola y, mevas formas de organizacién de la macroestructura
para fomentar e institucionalizar el sistema de relaciones fron-

terizas y lograr una coordinacién mis efectiva.






Por eilo se proponen las siguientes consideraciones:

a) La necesidad de ;astrmturar y fortalecer la Direccifén
Superior. Un ministro solo no puede seguir basindose en
la autoridad escalar para dar 6rdenes a las instituciones
désoentralizadas sobre las politicas y programas indivi-
duales que debersn ‘ierlarnentar.

La Direccién Superior debe estructurarse para que pueda
intermalizar las funciones directivas en forma mis adecua-
da para el mmejo institucional. La tarea de Direccién
Superior debe basarse en un sistema general de: planifi-
cacién, de coordinacién y, de evaluacién centralizados

con 4mbito sectorial, respalﬂados por un sistema de audito-
ria social de resultados del desempefio de las instituciones
descentralizadas. Por lo tanto, cada directivo individual
.deberé actuar dentro de este marco. Por eso se insis;:e en
estructurar la Direccién Superior y dotarla de los 6rganos
necesarios para tal propésito.

b) . Readecuar el enfoque atamizado de Direccién Superior hacia
un enfoque macro mds agresivo.

El Ministro deberi ser el Director Superior del Sector y
no el miltiple minidirector de cada institucién. Deberé
introducirse el concepto de ver las instituciones descen-
tralizadas cam ''centros de resultados', dentro del &mbito-
de la fun'ciévn que las compete. Cada directivo deberi ser

responsable de dirigir y operar su propio territorio fun-






c)

cional dentro de los parémetros ya mencionados. Son las
operaciones y responsabilidades por resultados los que
debersn descentralizarse y para ello cada directivo debe-
ré ser plenamente responsable del éxito o fracaso de su
institucién. El ministro no tiene porque estar "descen-
diendo" a codirigir operaciones descentralizadas, cuando
precisamente debido al acaparamiento de su tiempo en
cuestiones operativas es que se descentraliza la funcién,
para que le sobre tiempo para mantener la perspectiva
sectorial.
Se propone considerar seriamente la propuesta de introdu-
cir wn mevo enfoque en relacién al sistema decisorio sec-
torial. Para ello se recomienda:
i. Considerar un ajuste en el rol futuro} de las jun-
tas directivas, hasta donde la legislacién de
cada pafs lo permita. Ic que se reqderm' no son
6rganos de gobierno superior adicionales al geren-
te/director general.. Se recomienda eliminar el
concepto de Junta Directiva y reemplazarlo por el
de Comités de Relaciones Anbientales.
La responsabilidad de dichos Comités ya no serfian
los de invitados peri6édicos para la administracién
interna de una institucién. Esta'tarea se deberia
delegar en el directivo principal. Su tarea bési-

ca seria la de asegurar las relaciones ambientales






d)

horizontales que requiere cada institucié‘n para
funcionar- coordinadamente una con la otra. Sus
mienbros serfan los otros directivos institucio-
nales directamente relacionados con los programas -
de la institucién en particular mis, representan-
tes de los directivos de las organizaciones gre-
miales de productores. Las fun¢iones de cada
Comité serfian las de darle acceso a la institu-

'cidn a los varios segmentos de su pGblico (otras

instituciones, beneficiarios directos e indirec-
tos), averiguar sus necesidades, qué es 1o que
desean saber los diferentes segmentos del pGblico
sobre la institucidr;, qué estin entendiendo o mal
interpretando acerca de los programas de la ins-
tituci6n, y qué cosas de sus programas estén cues-
tionando actualmente. Esto permitird y facilita-
r4 una realimentacifén institucional efectiva que
esfaré basada en los resultados e inpact‘:o que
genera la institucién hacia su medio ambiente y
permitiri y facilitard una coordinacién mis efec-
tiva y un desempefio mis eficaz. Este es un rol
mis relevante e intenso para las futuras 'Juntas
Directivas'' que el actualmente desempefiado.

Por dGltimo, se recomienda adoptar un nmuevo enfoque

de Direccién Superior a base de la organizacién






del trabajo sectorial fundamentado en el concepto
de administrdcién por proyecto y programas de &m-
bito sectorial.

La organizacién sectorial basada en proyectos tiene como pro-

. p6sito alcanzar un mayor grado de coordinacién del que es po- . ..

sible alcanzar en la estructura tradieional basada en el prin-
cipio escalar de autoridad. Toda la labor del sector se pro-
pone que se organice en tomo a proyectos y programas especi-
ficos en 1ugar de hacerlo por las instituciones y funciones
especializadas en vigencia.

Cada institucién en el futuro deberia insertar.sus esfuerzos
dentro de un yproyecto o programa sectorial. Dicha estructura
bajarfa hasta el nivel de 4rea geogrifica especifica, permi-

© - tiendo de esa manera, focalizar e integrar la accién sectorial -

eficazmente.







49. 4

COORDINACION EN EL SECTOR PUBLICO AGRICOLA

los problemas de coordinacién en el Sector Ptblico Agrieola se
presentan a consecuencia del grado en que se efectGa la divisién
del trabajo a través de la descentralizacién y de la dispersién
geogréfica que oonlleva la desconcentracién en la administracién
de las instituciones. A mayor divisién del trabajo existe mayor
interdependencia entre las tareas, y en las unidades administra-
tivas involucradas y por lo tanto, es mayor el esfuerzo de coor-
dinacién a realizar.

El problema de la coordinacién abarca las relaciones laterales
que exi:sten entre las actividades de las diversas instituciopes,‘
las cuales deben ajuétarse en forma y tiempo al cumplimiento in-
tegral de la funcién basica o misién que se le asigna al Sector
PGlico Agricola dentro de la intervencién estatal para promover

el desarrollo agricola y el bienestar rural.

-Bajo una visién simplificada, la divisién del trabajo que enwvuel-

ve el conjunto de instituciones del Sector PGblico Agrfcola, con-
siste en tragnentér en pequenas partes una tarea grande. De esa
manera las tareas resultantes estin entrelazadas. A través del
esfuerzo de coordinacién que se aplica en forma deliberada lo que’
se busca es el establecer un’ p;roceso intencional que facilite la

realizacién de estas actividades vinculadas. Esta interdependen-
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cia de las actividades se da a través del medio ambiente mediante
wn proceso de commnicacién insertado en un patr{in especﬁ.fico de
relaciones laterales.

El esfuerzo de coordinacién por lo tanto se enfoca como wn flujo

de informaci6n.el cual a través del ambiente, entrelaza activi-
dades interdependientes y las adapta al tiempo, para darle opor-

tunidad adecuada al proceso de planificacifn-ejecucisn.. Este
esfuerzo entonces.consta de dos elementos, tal y com® ya se plan-
ted en los capftulos anteriores. '
El primer elemento son las actividades interdependientes (las es-
tratégicas contenidas en un segmento especifico del proceso de
planificacién-ejecucién) y el segundc elemento es la adaptacién
al tiempo (gu oportunidad de realizacién) mediante un proceso es-
pecifico de commicacién. El broble.m de la coordinacién entonces
es, el de como conservar esta interdependencia. Esto signi.fica
que: ,
| i) Hay que asegurarse de que las actividadés estratégicas se
ejecuten adecuadamente.
i) .QJe se lleven a cabo con wna intensidad conveniente y,
iii) Oue se realicen en el tiempo justo.
1o anterio~ serfia ficil de controlar a través de una formulacién
adecuada. Sin embargo ya en el mndo real en que se desenvuelve
el Sector Piblico Agricola, el medio ambiente esté en wn continuwo -
desequilibrio. Estas variaciones que se dan-en el ambiente, im-

ponen mayores requerimientos en el esfuerzo de informacién que
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sirve de base al patr6n de relaciones laterales deseables entre
las diversas instituciones del sector. Esta informacién, como
se nencimé al inicio, fluye a través de las relaciones latera-
les que se egtableoen entre dos o mis instituciones. Sin embar-
go el establecimiento de dichas relaciones esti condicionado por
la "conducta institucional".

Afn mis, las relaciones laterales requzridas corresponden a pa-
tranes de conducta institucional difficiles de aprender, debido a
que no se pueden anticipar por las variacimnes que se dan en el
medio ambiente del Sector Piblico Agricola. Por otro lado, este
patrén deseable de relaciones laterales entre funcionarios indi-
viduales y en grupo, de diversas instituciones, con la intencién
de lograr la tarea total en forma integrada, involucra lo que
ocon frecuencia se denomina la‘ "organizacién informal". Este tér-
mino implica que las peticiones, negociaciones, ooncertacior{es,
etc., que se da entre directores superiores, y entre funcionarios
a todo nivel, podrian oconsiderarse como no oficiales o contrarias
a las expectativas que dicta la organizacién formal en que se es-
‘tructura el Sector Pblico Agricola. Sin embargo, dado el grado
‘de especializacién funcional que se da dentro del sistema insti-
tucional, 5sta relacién din&mica ''extraoficial" es esencial para
lograr wma coordinacién efectiva. No basta que un Instituto de
Investigaciones o wn Banco de Desarrollo se aferre cada uno a
"su" programa y que desempefie “su' trabajo "correctamente'. La

organizacién informal es de suma importancia, ya que envuelve la






52 s

]
-

sma-;:otal de las relaciones laterales requeridas para coordinar
-la div:.s:.fn del trabajo total que implica el conjunto de institu- .
ciones que conforman el Sector Piblico Agricola. |

En este sentido, la efectividad del esfuerzo de coordinacién en

. am el Sector Pﬁalico Agricola, se ve entonces afectada por los si-

guientes factores:

- -del "intragxilpél.

Los problemas de relaciones horizontales se presentan al
desplazarse de las relaéiones intragrupales (que se con-
- sideran normales y aceptables dentro de wna institucién
vista como grupo), a las intergrupales (entre dos o més
ins,cituc;iones).
ii) :La inegulaﬁdad -de-la -relacién- lateral.

La irregularidad conque se da la relacién entre dos insti-
tuciones, no permite alcanza% ci‘erto grado de estabilidad
- en las relaciones del flujo de trabajo entre ambas insti-
tuciones.

iii)-La interferencia con rutinas-y metas- particulares de wna

- institucién.
La interdependencia de las actividades y el esfuerzo de
coordinacién necesario, traspasa los limites de la institu-
cién. Esto necesariamente produce cambios en los "valores'
de la relacién que se establece. Esto asi mismo necesaria-

mente afecta lo que se hace, y c6mo se hace y cufnto se
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" hace, en términos de las actividades interdependientes in-
volucradas. e i -
L . iv) El nfmero elevado de interacciones que demanda la relacién

lateral.

~~ ... .- - i Esto.hace queel esfuerzo de coordinacién absorba gran . .
cantidad de tiempo de los involucrados y que incluso esto
| ' se vea comp wna sobrecarga a su trabajo normal.

v) La falta de proporcionalidad en las relaciones laterales.

Los pequefios problemas causan grandes trastornos en la

fluidez del proceso de planificaci6n-ejecucién. Para re-
gresar a wna estabilidad en las relaciones deseables, sig-
nifica entablar nuevas y mumerosas interacciones, las cua-

les crean redundancias.

vi) La ambiguedad involucrada en las relaciones laterales de-
seables. .

Dos gerentes que no poseen autoridad escalar el uno sobre

e e el otro, al establecer .relad.ones laterales pueden sentir |
! cierta ambiguedad en las mismas y empezar a preocuparse
‘ por el efecto futuro que estas puedan tener en el ''status
institucional" futuro de su institucién. |
En resunen. todos los factores anteriores plantean problemas en
la efectividad de las relaciones laterales y por consiguiente en
" el esfuerzo de coordinacién aplicado. Esto debe ser tomado en
cuenta en el disefio y puesta en marcha de un determinado sistema

de coordinacién en el Sector Piblico Agricola. -
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