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INTRODUCCION :

El objetive de este trabajo es presentar la estrategia y el tipo de and-
lisis usado para diagnosticar fallos en los procesos de Gestién Administrati-
va; fundamentalmente con el objetivo final de implementar algunas soluciones
que tendiesen a fortalecer al Ministerio de Desarrollo Agropecuario (MIDA)
de Panamf, en 1a ejecucién de los programas agricolas. En este contexto, se
entiende por fortalecimiento ingtitucional, capacitar a un sistema o subsis-
tema institucional para ofrecer més y mejores servicios a la clientela. Este
"documento"” se refiere a la primera etapa del proyecto, que se realizé de

enero a mayo de 1974,

1. Antecedentes del Prozecto

A partir de 1972 entré en vigencia una nueva Constitucién en Panamé,
que entre sus mGltiples consecuencias vino a incidir en el Sector Agrope-
cuario bésicamente a través del establecimiento de una nueva estructura
politica-administrativa de participacién popular y a través de la regio-

nalizacién de las entidades gubernamentales.

La primera consecuencia pone énfasis en una nueva dinémica de repre-
sentacién y participacién popular que incide en todo el proceso adminis-

trativo o de gestién del sistema institucional pGblico.
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La segunda consecuencia conduce o da paso a una nueva organizacién
del Sector Pdblico Agropecuario a través de la fusién de los principales
organismos estatales que prestaban servicios a la produccién agropecua-
ria. Dicha fusién ha integrado bajo el nuevo Ministerio de Desarrollo
Agropecuario, al antiguo Ministerio de Agricultura y Ganaderfia, la Comi-
8ién de Reforma Agraria y al Instituto de Fomento Econbémico, quedando

este Gltimo constitufido en Banco de Desarrollo Agropecuario.

Bstas dos estructuras organizativas de representacién popular y de
prestacién de servicios, debido a su novedad, no han sido implementadas
completamente hasta los niveles méds operativos como son las Regiones,

Provincias, Areas de Trabajo y Corregimientos.

El funcionamiento de las nuevas estructuras administrativas ha sido
objete de preocupacién y atencién por parte del Gobierno en los Gltimos
meses. En este contexto de operacionalizacién de nuevas estructuras ad-
ministrativas del Sector PGblico Agropecuario, la Representacién del IICA
en Panamé.y del Programa de Gestién del IICA, conjuntamente con el grupd
de funcionarios de la Direccidén General de Planificacién Sectorial del
MIDA, organizaron un nstudio para diagnéstico preliminar del Sector Pd-

blico Agropecuario en sus aspectos de Gestién Administrativa.

El proyecto ha terminado su primera etapa de Diagnéstico Preliminar

y de implementacién de las primeras soluciones. En agosto~-diciembre de






1974, ¢l proyecto comionza una segunda etapa de acciones en profundidad

con una duracién aproximada de 6 meses.

2. Los Problemas que_ se Abordaron en la Primera Btag: del PNMO

Fundamentalmente, la primera etapa del proyecto abordé un pro-

blema de conocimiento de la realidad.

La nueva reorganizacién del MIDA (1973) estaba plasmada en
"nuevos"” organismos, pero se desconocia cémo se estaban relacio~
nando las diversas partes del mismo y faltaba una clara definicién

de funciones de los nuevos cargos creados.

Asi, el proyecto abord$ tres problemas:

2.1 Cémo conocer los problemas més generales de la administra-
cién del Sector desde el punto de vista del funcionamiento de

la nueva estructura administrativa.

2.2. Cémo motivar a los funcionarios pdblicos y hacerlos par-
ticipar en el proceso do ajuste del sistema de gestién a ni-
vel regional.

2.3 Cb6mo disefiar algunas soluciones que permitieran poner en

marcha acciones correctivas a corto plazo.






Cada uno de estos problemas fue abordado con técnicas y estra-
tegias diversas, teniendo siempre presente que la implementacién
de soluciones depende en Gltimo término de la voluntad polfitica

del Gobierno.

Esto significa que la primera etapa del proyecto tuvo 3 fases
conceptualmente diversas, correspondientes a los tres problemas
que se querian resolver: a) una fase analitica que correspon-
de al problema de comocer la realidad. b) una fase de estrate-
gia motivacional para emvolver a los funcionarios en nuevos pro-
cesos de adniniotraciGn,'de coordinacién y ejecucién a nivel de
frea. Estes dos fases no son separables en la realidad, ya que
se usaron los presupuestos, técnicas y metodologfas del aprendi-
zaje situacional (Job-learning situation); c) una fase correc-
tiva que estd en pleno proceso de aplicacién y no ha transcu-

rrido suficiente tiempo para evaluarla.

3. Llos Objetivos del Proyecto

3.1. Loa objetivos de la Primera Etapa fueron fijados en estos térmi-

3.1.1 Diagnosticar, a través de una metodologia de fé&cil apli-

cabilidad qué eosas estén fallando en el funcionamiemto de la
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4.

nueva estructura administrativa. Para esto era necesario po-
scer ¢l material bésico que se relaciona con los problemas de

Gestién.

Normalmente, se posee informacién sobre muchos datos, pero no
siempre se cuenta con un instrumento apto para descubrir el

significado de los datos en términos de problemas de Gestién.

As{ pues, el primero de los objetivos era recoger el material

bésico y analizarlo dentro del Marco Teérico de Gestién.

3.1.2 Capacitar a los funcionarios del Ministerio para repe-
tir diagnbésticos similares y para motivarlos a buscar nuevas

soluciones no previstas en la rutina administrativa.

3.1.3 Aplicar soluciones correctivas a nivel de regién.

Presupuestos del Proyecto

4.1 Se presupone la posibilidad metodolégica de un anflisis orien-

tado en términos operativos.

Se considera, por consiguiente, que la ciencia aplicada a la Gestiém
busca el mayor empleo de conocimientos y materiales disponibles para
el mejoramiento de aspectos de la Gestién Administrativa sobre los

cuales el proyecto quiere o piensa actuar.
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Por lo tanto, la investigacién buscéd la informacién necesaria para
tomar decisiones sobre las estrategias de accién. No se traté, en

ningin momento, de describir la realidad en su totalidad.

4.2. Se presupone que mejorando los procesos administrativos en ge-
neral y, en particular los procesos de programacién y coordinacién
inter ¢ intra-institucional, se aumenta la efectividad de 1los orga-

nismos en la realizacién de sus objetivos.

4.3 8Se presupone que los funcionarios nacionales que participan
activamente en todo el proceso de obtencién de datos, imterpreta-
cién, estudio de alternativas e implementacién de soluciones, se
capacitan en una situacién de trabajo.

((Cfr. Marco Tebrico del Programa de Gestiém)).

El Anélisis de los Problemas de Gestién

5.1 Campo de Anélisis

Como campo de andlisis se escogié la unidad regional. Es en la
regién donde se alcanza una concrecién tal, que permite individuar
los aspectos diferenciales de las sonas del pais y del funcionamien~
to institucional de cada zona en términos del proceso administrativo,
desde el punto de vista de los recursos y del uso de los recursos, o
desde el punto de vista de las caracteristicas ecolégico-humanas de

1a regién.
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5.2 Las Fuentes de Informacién

Las principales fuentes utilizadas fueron las publicaciones esta-
disticas de diversos organismos estatales y datos de archivos de los

informes de los Directores Regionales.

Los datos oualitativos del funcionamiento administrativo se ob~-
tuvieron mediante entrevistas focalizadas hechas a Directores Regio-
nales y personal de dos regiones. Se aseguré la atendibilidad de los
datos confrontédndolos con diversos entrevistados y con personas que

conocian el funcionamiento de las regiones.

5.3 Dalcriggién del Marco General Ecolggico-ﬂnnano

No se pueden estudiar los problemas de las deficiencias adminis-
trativas con respecto a determinados objetiwvos, sin conocer brevemen-
te la situacién general del pafs por regiones. Los items que se usa-

ron en la descripcién de la situacién fueron los siguientes:

5.3.1 Aspectos Politicos-Institucionales

La descripcién administrativa de la regién nos permite
prever cudles son los puntos neurdlgicos en el funcionamiento

intra e inter-institucional. Por otra parte, las organizaciones



.ty

e me

Cn———



del Sector Rural no actfan independientemente del contexto po~
litigo-.dministrativo. Bste contexto ofrece los puntos de co-
nexién con el poder decisional del pais y, por lo tanto, los

diversos niveles donde se obtiene el apoyo politico y el pro-
ceso de legitimacién para una determinada accién y/o para pro-

gramas de tipo institucional.
5.3.2 Poblacién

Los datos poblacionales nos permiten elaborar diversos
indices de cobertura de servicios y son necesarios para eva-

luar la magnitud de los problemas abordados.

5.3.3 Tenencia de la Tierra

La estructura de la tenencia de la tierra nos permite
individuar los diversos estratos en términos de su estabilidad
econémica y de tipo de concentracién poblacional para diagnos-
ticar los posibles intereses en cuanto a servicios y el tipo
de servicios necesarios en cuanto a métodos o estrategias de

aceién.

Estos datos son claves para adaptar los diversos procesos
administrativos a las necesidades del agricultor y para instru-

mentar procedimientos alternativos de soluciones segdn la
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organizacién social de los agricultores y/o su posible reorgs-
nizacién social en términos de cambios en la estructura de la

tenencia de la tierra.

La razén de obtener estos datos es que la prestacién de los
servicios tecnolégicos en materia agricola y pecuaria no debe-
ria concebirse como algo independiente del estado social, poli-
tico y econémico de un pais. Una tecnologia que por sus reque-
rimientos de recursos sélo puede ser utilizada por un sector de
la poblacién, es una fuente potencial de conflictos internos en

la sociedad.

$.3.4 Uso Productivo de la Tierra

Para poder calificar y comprender los indices de cobertu-
ra de los servicios y del sistema organizacinnal que los imple~
menta no se puede ignorar los datos sobre el uso de la tierra y
su produccién, ya que los indices de cobertura dependen en gran

parte de los rubros de produccién de la tierra.

5.4 Anélisis Comparado del Funcionamiento Organizacional por Regiones

Este anflisis tiende a dar una visién diferenciada del funciona-

miento organizacional por sectores de servicios y por regiones.
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5.4.1 Agignacién de Recursos

La distribucién de recursos humanos, econémicos y fisicos
es el primer indicador para diferenciar los intereses reales del

pais en cada una de las regiones.

La asignacién de los recursos nos permite relacionar los
niveles de cobertura de los servicios con los recursos empleados
en ellos.

5.4.2 Parfmetros de cobertura, concentraciém y efectividad de
los servicios

No es necesario establecer a priori los valores Sptimos
de cobertura, concentracién y efectividad de las organizaciones
del 8.P.A., en parte por la variabilidad de los factores que in-
tervienen en el proceso, en parte por la poca utilidad de fijar
valores Sptimos absolutos fuera de una realidad concreta, histé~

ricamente cambiante e irrepetible.

5.4.2.1 Cobertura de Servicios

8610 se tomaron en cuenta los servicios que ofre-
ce el MIDA en las seis regiones del pafs y se usaron {ndi-

ces simples:
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a) Relacién existente entre productores asocia-
dos en diferentes tipos de agrupacién asistidos

y productores existentes, es dec:lr:1
NGmero de productores asistidos
NGmero de productores existentes
b) Relacién existente entre frea de fincas asis~-
tidas y drea de fincas existentes cultivables.
Area de fincas asistidas
Area de fincas cultivables
Los productores o fincas asistidas se refiere a

asistencia técnica dada por las agencias de ex—

tensién.

Estos indices, en s{ fdciles, requieren una cier-
ta cautela en su construccién técnica. En efec-
to, no se puede dar una definicién sustantiva de
"productor asistido”, ya que esta definicién pue~
de cambiar de pafs a pafs, de regién a regibén y
de rubro a rubro. Se requiere, pues, asegurar

la comparabilidad de los datos.

1/ 8e consideraron valores absolutos, relativos e indices.
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5.4.2.2

items:

-12=

Concentracién de Recursos

En la concentracién de recursos se usaron dos

a) La relacién existente entre los recursos
humanos (técnicos en el campo) y los producto-

res existentes:
NGmero de técnicos en el cam
Némero de productores existentes
Este item, indica el nivel de la demanda poten-

cial de trabajo con agricultores; también se po~

dré hacer por estratos y por productos.

b) Relacién existente entre los recursos huma=-
nos (técnicos en el campo) y el frea existente
actualmente en produccién. Este item indica el

nivel de demanda territorial de trabajo.

Desde el punto de vista del funcionamiento orga-
nizacional, es evidente, que no es 1o mismo aten-
der, en las mismas circunstancias de rubros de
produccién, de tipo de asistencia o de necesida-
des reales de los agricultores, a 5 agricultores
en 500 has., que atender a 50 agricultores en 100

has.






5.4.2.3 Etficiencia en el uso de los Recursos

En este contexto entendemos por eficiencia el cos-

to de atender una hectérea o de atender a un campesino.

Puede ser problemético el definir cuéles son los
gastos que se toman en consideraciém para el célculo costo/

ha. o costo/agricultor.

Se pueden tomar los gastos globales de la regiénm,
ya que se puede presuponer que todo el cuerpo administra-
tivo estd en funcién del servicio que llega o debe llegar
al agricultor. Con todo, existe la posibilidad de tomar

en consideracién sélo alghn tipo de gasto.

Se usaron tres indicadores de eficiencia que en el
contexto organizacional miden més exactamente el esfuer—

2o realizado por la institucién.

a) Total de gastos-regién/recursos humanos;
b) Total gastos-regién/hombre técnico
c) Total gastos-regién/agricultores asistidos =

costo/agricultores.
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Estos indicadores nos sefialan la posibilidad de
factores organizacionales intervinientes al encontrar di-
ferencias significativas por regiones no explicadas por

otros factores del eco-sistema de produccién.

Se abren serios problemas en el anflisis del fun~
cionamiento de la administracién, cuando se ssbe que en
una regifén atender a un agricultor cucsta U.S.$68/aflo y

en otra regifén cuesta U.S.$357/afio.
8.5 Anflisis de los Procedimientos Administrativos

Traténdose de "procesos”, no se puede reducir ¢l anflisis a indi~
cadores o indices por precisos que éstos puedan ser; es necesaria la
descripcién cualitativa del fenfmeno para captarlo en su movimiento

real.

Desde ¢1 punto de vista de la Gestiém Administrativa y en el con~
texto de Panamf, parecf{a importante reducir el anflisis a algunos as~

pectos del funcionamiento organizativo.

8.5.1 m“-actén

La descripcién del proceso de programacién se conocentrd

en los siguientes puntos:
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5.5.1.1 BExistencia de programas por Directores Naciona~
les y Regionsles y los niveles de elaboraciém y partici-

pacién;

5.5.1.2 Cémo se toman las decisiones en 1la programa-

cién;

8.5.1.3 Existencia y uso de datos necesarios para la.

programacién;
5.5.1.4 Normas de Procedimientos de Programacién;

$.5.1.83 Programacién Conjunta; existencia de programas
conjuntos con otros organismos o si se toman en cuenta

programas de otros organismos;

8.5.1.6 Contenido de los programas; analizar la unifor—
midad, el tipo de programacién, objetivos, metas, activi-
dades y recursos.

5.5.2. El1 Flujo de 1la Informacién

8¢ estudié el Flujo de la Informacién de las Direcciones
Nacionales, de las Regionales y la existencia de la retroalimen-

tacién de 1a informacién.

5.5.3 BEstructura Decisional

8¢ estudiaron las relaciones existentes entre las D:lrocclg

nes Nacicnales y las REgionales y las funciones de los diversos
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niveles de jerarquia administrativa y de ejecucién. La aten-

ci6n gse concentré en los siguientes puntos:

a. dénde surgen los conflictos;

b. quién los resuelve;

c. quiénes dan 6rdenes a quiénes;

d. diagnosticar la ausencia de directivas o

e. sobrecargo de 6rdenes de diferentes niveles

sobre un mismo nivel.

8.5.4 Los items enumeradcs on este pérrafo, no agotan de ningu—-

”

na manera el proceso de Gestién; se han elegido " a posteriori”
@s decir, la experiencia ha demostrado que para encontrar los
fallos méis frecuentes en los procesos de Gastién, esos items

son significativos con respecto a los problemas reales.

8. Los Resultados Obtenidos

Los resultados obtenidos por el Proyecto se relacionan con los obje~

tivos del mismo (Véase V. 3.1).

6.1 Los Resultados a Nivel de Cagac:ltac:ldn

Desde el 18 de enero al 31 de mayo, los técnicos del Programa
de Gestién ofrecieron a Panani 31 dics de Asistencia Técnica, a ra-

gén de 10 dias/hombre con 5 viajes.
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En estas visitas se £ij6 con los técnicos nacionales el marco
de referencia del estudio, las pautas para la obtencién de los datos
y las liseas gencrales para ol diagnéstico de los problemas existen-

tes.

Durante este perfodo, los técnicos nacionales elaboraron ellos

mismos 4 documentos:

6.1.1 "Estudio Exploratorio sobre la Descentralizaciém Opera-

tiva del Ministerio de Desarrollo Agropecuario'. (Anexo 1)

Este estudio contiene los datos significativoes més re-
levantes para diagnosticar los problemas de Gestiém y las suge~
rencias que los técnicos nacionales proponen para mejorar la

Gestién de los programas del MIDA.
6.1.2 Una recomendacién a las autoridades del Ministerio para:
6.1.2.1 deeignacién de Planificadores Regionales;

6.1.2.2 identificacién de 4reas de operacién y de-

siganacién de jefes de #4rea;

6.1.2.3 asignacién de funciones a los Coordinadores

Sociales y de produccién.
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6.1.3 La Redaccién de las funciones del Planificador Regio=-

nal (Anexo 2)

6.1.4 La Redaccién de las funciones del Jefe de Area

(Anexo 3)

6.1.85 La Redaccién de las funciones del Coordinador Social

y del Coordinador de Produccién, (Anexo 4).

6.1.6 En breve tiempo, los técnicos nacinnales diagnosticaron
con el apoyo del Programa do Gestiém, algunos problemas funda-
mentales en el funcionamiento del Ministerio y presentaron ellos
mismos soluciones viables. Lo que se puede considerar un buen
indicador de la capacitacidén en servicio ofrecido por el Pro-

grama de Gestidn.

Los Resultados a Nivel Decisional

Las autoridades del Ministerio tomaron las siguiontes decisio~

6.2.1 Se nombré a los Planificadores Regionales

6.2.2 Se sefialaron freas de operacién y se nombré a los

Jefes de Areas
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6.2.3 B8Se aceptaron las funciones asignadas al Planificador

y a los coordinadores sociales y de produccién

6.2.4 8Se convocé a una reunién especial de Directores Gene~
rales y Regionales para discutir los problemas diagnosticados
y sus posibles soluciones y se acordé que la reunién de Direc-
tores Generales y Regionales se tuviera cada mes como instru-’

mento indispensable de coordinacifém institucional.

NOTA EVALUATIVA:

Dentro de los objetivos prefijados (véase N°3), la realisacién del pro-
yecto se puede considerar satisfactoria, dada las decisiones tomadas por el

gobierno y dado el trabajo realizado por los técnicos nacionales.

8in embargo, algunos efectos pretendidos por el Programa de Gestiém no

se han podido lograr:

1. El anfligis cualitativo a nivel regional fue deficiente y, se estf

complementando en la segunda fase del Proyecto;

2. Los técnicos capacitados en servicio no han permanecido en los mis-
mos puestos ministeriales, 1o que ponen en duda el efecto multipli-

cador y acumulativo de la asistencia técnica dada.
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ANEXO 1

ESTUDIO EXPLORATORIO SOBRE LA DESCENTRALIZACION OPERATIVA

DEL MINISTERIO DE DESARROLLO AGROPECUARIO

Preparado por la Direccién General

de Planificacién Sectorial (MIDA)

Santiago, Veraguas Marso, 1974






A.

ESTUDIO EXPLORATORIO SOBRE LA DESCENTRALIZACION OPERATIVA

DEL MINISTERIO DE DESARROLLO AGROPECUARIO

INTRODUCCION :

A principios de 1973 se reorganizé el Ministerio de Agricultura y
Ganaderia constituyéndose en el Ministerio de Desarrollo Agropecuario.
Uno de los principales objetivos de esta reorganisacién fueron, (1) el
lograr la descentralizacién operativa del Ministerio, (2) lograr una
mayor coordinacién interinstitucional-sectorial en la aplicacién de la
pdlitica nacional de desarrollo, y (3) adecuar las operaciones a la
nueva estructura constitucional-politica. Esta reorganizacién ha dado
una gran importancia a las Direcciones Regionales, como unidades opera=-

tivas bésicas.

El presente trabajo ha tenido como principal objetivo el hacer un
anflisis de las medidas tomadas en la préctica para lograr dichos obje-
tivos; de los problemas concomitantes, y del grado en que estos objetivos
podrian lograrse més efectivamente, considerando la experiencia que se

ha tenido en el Gltimo afio.

En primer lugar, al hacer un anflisis del Presupuesto para 1974,
llama la atencién que s6lo el 40% de los recursos se han asignado para

fortalecer la operacién de las Regiones, o sea, para hacer efectiva la



T e
N
e "

2,

AR
. -

,

R

[ R
. e
Lo rary e




-22=-

descentralizacién operativa. Unicamente, en el caso del Programa de Pror

duccién se presenta la relacién inversa, segdn se puede apreciar emn el

Cuadro 1.
CUADRO 1
DISTRIBUCION DE RECURSOS SEGUN NIVEL
CENTRAL POR REGIONES
Programas % a Regiones % a Adm. Central y
1974 Direc. Nals, 1974

Direccién y Administra-
cién Central - 100
Administracién Regional 100 -
RENARE 33 67
Ordenamiento y Distribu-
cién de Tierras 39 61
Produccién Agropecuaria 60 27

Produccién Agricola 66 33

Produccién Pecuaria 43 20

Mecanigacién 76 24
Disefio, Inspeccién y
Construcciones - 100
Fomento Agro—~Industrias - 100
Mercadeo Agropecuario 47 33
Desarrollo Social 45 52
Educacién Agropecuaria - 100

TOTAL 40 85

Observaciones: 8610 el 40% de recursos presupuestarios se asignan a las
Regiones. El Gnico Frograma que aparece descentraligado es
Produccién Agropecuaria.

NOTA: La suma horigontal de ambas columnas debe ser igual a 100. En algu~-
nos casos se presentan diferencias atribuibles a otros Programas de
carficter internacional.
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La informacién presupuestaria parece indicar que la asignacién de
recursos a las Regiones no sigue una tendencia creciente, ya que entre
el Presupuesto de 1973 y 1974, (1) ha habido un aumento relativo para
la Administracién Central y (2) el Presupuesto Global se ha mantenido

précticamente estético.

La coordinacién interna e interinstitucional debe permitir una ma-
yor cobertura de las operaciones del Ministerio. La informacién anali-
gada al respecto, indica que, (1) al nivel nacional esta es baja, ya que
se esté cubriendo al 12% de la clientela potencial de agricultores, y
(2) al nivel regional se presentan diferencias significativas, segln Cua-
dro 2, cuyas causas debén ser analizadas en mayor detalle. Por ejemplo,
en tanto en la regiém 6 se esti atendiendo a un porcentaje de agriculto-
res tres veces mayor (indice = 300) que el promedio nacional, en la Re-
gién 3 se atiende a 8610 la tercera parte (indice = 33) del promedio na-

cional.

Actualmente, pocos son los casos en que se ha fomentado la operali-
gacién productiva de los grupos bfisicos politico —cosntitucionales, tal

cual son las Justas Comunales, o elementos de tanta relevancia, como son

los Consejos de Coordinacién Provincial, elementos en 1los cuales el Minia-

terio de Desarrollo deberia tomar una accién de liderazgo en el sistema

institucional nacional del Sector.
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CUADRO 2

INDICES DE COBERTURA REGIONAL DE LA ACCION DEL
MINISTERIO DE DESARROLLO AGROPECUARIO

(PROMEDIO NACIONAL = 100)

Regién Agricultores Asistidos:
Agricultores Existentes:

Superficie Atendida:
Superficie Total &/

1 125
2 158
3 33
4 67
8 100
6 300
7 25

162

112

25

75

75

38

8/ B8Se considerd dGnicamente la superficie cultivada.
Este indice es muy preliminar y debe ser revisado

con mayor detalle y refinamiento.
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Los aspectos concretos que pueden incidir en que no se hayan alcan-
zado los objetivos iniciales en mayor grado, pueden ser categorizados en
los estructurales institucionales, y en la asignacién cualitativa y cuan-

titativa de los recursos.

En este trabajo, se esté concentrando la atencién en los primeros, o
sean campos de posibles debilidades o problemas de orden institucional.
Especificamente, estos se refieren a la estructura administrativa, a los
procedimientos operativos, a las normas de operacién y a la seleccién de

los medios de operacién y ejecucién de 1la politica.

ACCION TOMADA :

En la conduccién de este estudio exploratorio se ha procedido a (1)
recolectar la informacién sobre estructura, recursos y realizaciones de
servicios en las Regiones, con miras a identificar en forma global, al-
gunos campos de debilidad que se presenten en la gestién institucional;
(2) estos campos o problemas se buscaron perfilar mejor a través de una
visita a una de las Regiones, habiéndose realizado un anélisis de mayor
profundidad del proceso administrativo propiamente dicho; (3) la tercera
fase es de anflisis y presentacién de la informacién recolectada, y (4)
la determinacién tentativa de posibles causas de los problemas detectados

y de factores estratégicos de implementacién.
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RESULTADOS PRELIMINARES :

Como parte . de los resultados preliminares se han detectado una se-
rie de indicadores, que permitan determinar la eficacia relativa que exis-
ta en las operaciones de cada una de las Regiones. Con ello se pretende
identificar aquellas Regiones que puedan presentar mayores dificultades
operativas y que deban ser sujetas de un anilisis més detallado, inclu-

sive, per parte del mismo Director Regional.

Para la determinacién de la efectividad de los Servicios se tomaron
cuatro indicadores: (a) nGmero de agricultores asistidos por el MIDA en-
tre cantidad de recursos humanos técnicos; (b) cantidad de superficie
atendida per el MIDA entre cantidad de recursos humanos técnicos; (c)
costo total de operacién de los Programas de Produccién Agricola y Desa-
rrollo Social, entre ntmero de agricultores asistidos; (d) costo total
de operacién de los Programas de Produccién Agricola y Desarrollo Social
entre cantidad de superficie atendida. Todos estos indicadores se esta-

blecieron por Regiones.

Los resultados, que se resumen en el Cuadro 3, indican que hay gran-
des variaciones. Por ejemplo, el fndice 1/ del némero de agricultores por
técnicos varia entre 42 y 163, o sea que, en tanto en una Regién se atien-

de a 1.6 veses més que ese promedio; el del hectareaje, entre 31 y 197 por

17 Bn todos los casos el promedio nacional es igual a 100.






CUADRO 3

RESUMEN DE LOS INDICADORES POR REUNION
(PROMEDIO NACIONAL «= 100)

INDICADORES

v2.61 o3jsendnsaxg

seoayldoeg aod 03800
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Regiones

882.293

139 47

197

105

600.374

82

110

163

748.951

195 372

31

681.629

109 112

€9

352.333

233

89

72

126

408. 524

107 277

33

25

269.988

198

126

42
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técnico; el del costo por hectérea, entre 60 y 195 y, el del costo por

agricultor, entre 47 y 277,

El conjunto, los datos recogidos no muestran una uniformidad res-
pecto a la efectividad en el uso de recurses, entre las Regiones. Cabe

sefialar que 1los recursos financieros por funcionario, no varian signi-

ficativamente de Regién a Regién. Esto significa que no hay més recur-

sos financieros/hombre en la Regifén, que en otra. De 1o expuesto se
puede pensar que hay diferentes formas de organizaciém de las activida-
des, que hace que en unas Regiones, los recursos sean més efectivos que

en otras.

Las observaciones hechas con base a los aspectos organizativos de
las Regiones, y que fueron la base para el andlisis de mayor profundi-
dad, han permitido constatar que hay ciertos elementos organizativos
y de funcionamiento, que no se presentan para sustentar las operaciones.

Estos elementos son los siguientes:

En cuanto a la estructura y organizaciém, no existe una definicién
de funciones que sean clara y explicitamente asignadas a las diferentes
unidades y técnicos de la Direccién Regional. Asimismo, no se ha estruc
turado una delegacién funcional de responsabilidades, que permitan una

mayor armonfa en las operaciones.
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Se encuentran que las lfneas de autoridad son difusas y obstaculi-
zan un nivel adecuado de coordinacién. La evaluacién y control de los
proyectos se encuentra limitada por la carencia de un sistema adecuado
de Informes, y de una unidad central de acopio en la cual se puedan lle~-

var estas funciones.

Llama particularmente la atencién, que 1los p:vgram;s de los diver-
sos departamentos, y en mucho menos medida el de Produccién Agricola,
no cuenta con programas promocionales, sino que son fundamentalmente el
resultado de la recepcién de solicitudes de asistencia o de control, re-

flejo de la vieja estructura operativa del Ministerio.

En sus operaciones, los técnicos carecen de una serie de normas
operativas y procedimientos, que permitan facilitar y encauzar adecua-
damente su labor, y que, a la vez, puedan constituirse en elementos

evaluativos las labores.

AfGn, cuando se han hecho cierta identificacién de Areas, esta no
responde a criterios comprensivos, que resulten en una mayor coordina-

cién interinstitucional y en una mayor promocién participativa.

Estas caracteristicas resultan en:
- Unea excesiva centralizacién operativa que resta del tiempo

creativo del Director Regional.
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= Menor efectividad del conjunto de las actividades del Ministe~

rio en funcién de su clientela, y

- Escasas posibilidades de ampliacién de la clientela del Minis-

terio.

POSIBLES CAUSAS:

Tanto las caracteristicas de efectividad relativa de las acciones
entre las Regiones, como las de carficter institucional, y las caracte~
risticas propias de cada una de las Regiones, inducen a pensar que en
ello inciden mdltiples factores. Se acepta, que ninguno de estos fac-

tores aisladamente podrfan explicar exhaustivamente el problema.

Estos fectores podrian ser divididos en varias categorfias:

= PFactores geo—ecolégicos que afectan significativamente la efec-

tividad del servicio; .

= Pactores organizativos de la accién en las instituciones de ser-
vicie (definicién de funciones y estrategias y sistemas de or-

ganizacién);

= Criterios no bien definidos de asignacién de recursos presupues-

tarios;
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- PFalta de una adecuada organizacién de la producciém y de los pro-
ductores para recibir los servicos en forma cada vez mis racio-

nal y eficiente;

= No menos significaéivo, es el hecho de que, dado que la reorgani-
zacién del sector tiene escasamente nueve meses, y que estos ha-
yan transcurrido cuando las funciones del Ministerio hayan sido
mis apremiantes, o sea, durante el ciclo agricola, aln no se ha-
yan elaborado los criterios y normas operativas que permitan lo-
grar los objetivos iniciales, dando a las Direcciones RegionaleQ
la conformacién y herramientas que hagan posible su mayor efec-

tividad.
E. FACTORES ESTRATEGICOS:

Dentro de la amplia gama de la problemética encontrada, y dado que
se ha optado por estudiar medios que permitan optimar la eficiencia o~
perativa, en términos de los aspectos de gestién institucional, se pue~
den actualmente identificar algunos factores estratégicos que puedan ser
sujetos de la toma de decisiones inmediatas, y que permitan ofrecer al-

gunas sugerencias concretas de accién.

En los aspectos relacionados a la planificacién, se ha encontrado

que ésta aln no ha recibido la atencién que requiere, tendiente a la
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solucién de los problemas més apremiantes, o hacia el logro de objeti-

vos y metas regionales, a través de las cuales se puedan concretar y

coordinar los programas que desarrollan las diferentes Direcciones Na-

cionales y Generales.

En sus relaciones con la estructura politica, es necesario
establecer un mecanismo de participacién, a nivel de los
Consejos de Coordinacién Provincial, y a través de las Jun-

tas Técnicas.

Desde el punto de vista de la Coordinacién, se ha encontrado
que al nivel de ejecucién, existe poca coordinacién y comuni-
cacién entre los funcionarios de las diversas dependencias, o
sea de las Direcciones Naciomales y Generales, en sus opera-
ciones con la clientela del Ministerio. A estos efectos es re~
querido contar con los mecanismos estructurales que permitan

esa coordinacién de actividades.

Al hacer referencia a la coordinacién externa, se ha encontrado
que ain es necesario estrechar m&s los vinculos, entre las ope~
raciones del Ministerio y las operaciones del Banco de Desarro~

110 Agropecuario.
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= Asimismo, es necesario estrechar més la participacién del Mi-
nisterio,=en 1la operacionalizacién de las Juntas Comunales y
de los Consejos Municipales, a través de la definicién de e~

lementos operativos claves.

= Dentro de la actual clientela del Ministerio, las funciones de
los Coordinadores Sociales y de Produccién resultan ser ele~
mentos claves, sin que esas estén estructuradas en una forma

operativa.
F. SUGERENCIAS A CONSIDERAR:
1. Designacién de Planificadores Regionales

Atendiendo a los dos primeros factores estratégicos mencio-
nados, se suglere considerar la designacién de Planificadores Re~
glonales.

Las funciones b&sicas serian de Asesor al Director Regional
y de enlace con las Juntas Técnicas, que estan contempladas en
la estructura politica. Su apoyo técnico se origina en la Direc-

ci6n General de Planificacién Sectorial.

2. Identificacién de 4reas de operacién y designacién de Jefes de

Area.

Atendiendo a los otros tres factores estratégicos, se su-

giere la designacién de Jefes de Area.
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A estos efectos se sugiere que se identifiquen fisicamente

4reas de operacién, y que en cada una de éstas, se designe un
Jefe de Area, que pueda responsabilizarse y desempefiar las fun-
ciones de coordinador y responsable de los programas del Minis-
terio, como dependiente directo del Director Regional. Es ne-
cesario, no obstante, que se realicen esfuersos por uniformar
las Areas en funcién de la estructura politica y de la infraes-
tructura del Banco de Desarrollo y del Ministerio.
3. Asignacién de funciones a los COOrdinadoreé Sociales y de

Produccién

Sobre este tema, se han elaborado algunas ideas que se so~
meterén a discusién en su oportunidad y que tienden a sentar

las bases para me jorar la programacién de sus actividades,

En el organigrama que se adjunta, se puede ver los diver—-
sos niveles de relecién tanto aquellos que hayan sido institu-
cionalizados de alguna manera, o las relaciones de coordinacién
que puedan establecerse en los diferemtes niveles operativos o

normativos segtinsea el caso.
G. CAMPOS DE ANALISIS POSTERICR:

Como parte de este estudio exploratorio y de acuerdo al progreso que
se ha obtenido, se pueden identificar algunos campos que deben ser anali~-

zados y estudiados con mayor detalle en fases posteriores.
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ANEXO 3

FUNCIONES DEL PLANIFICADOR O PROGRAMADOR REGIONAL

Para el desempefio completo de las funciones que corresponden a un pla-
nificador regional, es necesario un muy fuerte apoyo de la Direccién General
de Planificacién Sectorial, tanto en la capacitacién como de desarrollo de
sistemas de planificacién y en la elaboracién de las herramientas béisicas
para ello. Dado que estas labores requieran de cierto tiempo para su rea-

lizacibén, es necesario establecer ciertas prioridades y precisar las funcio-

nes, a corto y mediano plazo.

La funcién bésica del Planificador seré la de Asesor y Colaborador del
Director Regional en aspectos de planificacién regional,y en la elaboracién

del Presupuesto de funcionamiento o inversién en la Regién.'
A corto plazo, pueden ser funciones las de:

1. Llevar control y evaluaci6n de los proyectos y programas. Para ello,

el Programador podrf:

a. Recopilar toda la informacidén necesaria que permita la evalua-

cién y control de cada uno de los proyectos de inversiones que

se desarrollan en 1la Regién.
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b. Recopilar toda 1la informacién relacionada a las diferentes
actividades que desarrollan los departamentos en funcién de
los informes que presentan éstos a la Direccién Regiomnal y

a través de visitas a las diferentes fAreas de trabajo

c. Analizar periédicamente los programas de trabajo de cada una
de las Areas y hacer las recomendaciones pertinentes al Di-

rector Regional.

2, Asistir al Director Regional, en la coordinacién de las actividades
que desarrolle el Consejo Provincial de Coordinacién y participar
directamente en el desarrollo de las actividades de la Junta Técni-

ca en lo que al desarrollo agropecuario se refiere.

3. Mnatener estrecha vinculacién y flujo de informacién con la Direc-

cién General de Planificacién Sectorial.

A mediano plago, deberén incrementarse las funciones siguientes a las

antes mencionadas:

1. Como parte del control y evaluacién se deberi:

Revisar con prioridad la estructura administrativa de 1la Regién
asi como la asignacién y cumplimiento de las funciones, que co~
rresponden a los departamentos que sirven como unidades de- apoyo

a los programas que se desarrollan en la misma.
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2. Realizar y mantener un diagnéstico bé&sico sobre las caracteristicas

de 1a Regién.

A estos efectos, podré:

a. Recopilar las informaciones sobre las caracteristicas y par-

ticularidades de la Regién

b. Recopilar la informaciém sobre los recursos de los grupos or-
ganizados en la Regién y centralizar la misma para la comuni-~

cacién y programacién de futuras actividades en ésta.

3. Comnsolidar la programacién regional seghn los lineamientos trazados
por la Direccién General de Planificaciém Sectorial y de acuerdo

con las necesidades y prioridades de la Regién.



~
-t




ANEXO 3

FUNCIONES DEL JEFE O COORDINADOR DE AREA

La funcién béAsica del Jefe o Coordinador de Area, seglin se le denomine,
serf de representar al Director Regional en las actividades que se desarro-

llen dentro del 4rea que sea asignado.

En el desempefio de esta funcién, seré necesario que efect(é las inves-
tigaciones tendientes a hacer de su conocimiento todas las caracteristicas
y problemas del &rea de responsabilidad y desempeitar las funciones especi-

ficas que se menciona a continuacién:

1. Responsabilizarse por la ejecucién y coordinacién de las activi-

dades que desempefle el Ministerio en su frea de accién.
Para ello, podré& tomar las siguientes acciones:

a. Participar activamente en la elaboracién de los planes de
produccién y de desarrollo que se vayan a realizar en su

firea.
Espec{ficamente le serf necesario:

i. Programar la ejecucién de los trabajos de campo que se

vayan a desarrollar en su frea.
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ii. Elaborar el calendario de actividades de 1los Servicos
que preste el Ministerio que sean consecuentes con el
desarrollo de los programas (maquinaria, transporte,

mercadeo, insumos, etc.).

Revisar o modificar de acuerdo 2 las caracteristicas que se
presenten, los programas que desarrolle la Direccién Regional

en su frea. Para ello, se sugiere 1la,

i. Celebracién de reuniones quincenales con los funcionarios

del Area para revisar el estado de los proyectos

i1, Presentacién de informes mensuales escritos sobre el es-
tado y desarrollo de los programas bajo su responsabili-

dad en su frea.

Soli¢itar a la Direccién Regional los servicios de apoyo que

se requieran en el cumplimiento de sus funciones.

Detectar necesidades especificas de capacitacién no compren—
didas dentro de los programas regulares, tanto para los fun-
clonarios como para los grupos organizados y hacer las soli-~

citudes a la Direccién Regional.

Vincular al funcionario de base y clientela del Ministerio con el

Director Regional. Para ello podri:
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Atender y canalizar las solicitudes de asistencia y ayuda
técnica que correspondan a 1las actividades normales del
Ministerio, asi como el de resolver los problemas que es-

tén a su alcance.

Atender y resolver conflictos y litigios en las medidas de
su posibilidad o tramitarlo a las autoridades o funcionarios

competentes.

Supervisar la labor de los funcionarios de las dependencias del

Ministerio, realicen o ejecuten en su firea. En el desempefio de

esta funcién, podré:

Hacer del conocimiento del personal de su &rea sus funciones
y las de otro personal que desempeile funciones en los progra-

mas del Ministerio

Velar por el cumplimiento de las campafias que se desarrollen

en su frea

Dirimir todos los problemas de personal gque se presenten en
su firea, as{ como aplicar las sanciones o estimulos que fue-

ran necesarios, al personal bajo su directa responsabilidad.

Servir de enlace entre el Ministerio y las instituciones o grupos

comprendidos en el 4rea bajo su responsabilidad. Para ello podr4,
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5.

Mantener contacto efectivo con las Juntas Comunales y otros
organismos resultantes de la estructura politica existente
en su frea, as{ como promover su participacién en activida-

des productivas agropecuarias.

Coordinar las actividades con el Banco de Desarrollo Agro-

pecuario

Colaborar con personal de otros organismos gubernamentales

y privados y asistirlos en el desempefio de sus funciones

Canmalizar, orientar y supervisar los programas de entidades
privadas y estatales que tengan como finalidad el desarrollo

econémico, social y cultural de los grupos dentro de su frea.

Discutir y definir con los grupos el plan definitivo de pro-
duccibén y de desarrollo social que provengan de las Direccio-

nes respectivas.

Prestar asesorfa técnica a los grupos organizados, dentro de su

especialidad.
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ANEXO 4

FUNCIONES SIMILARES DEL COORDINADOR SOCIAL Y COORDINADOR DE
PRODUCCION

Realizar anualmente el anélisis y evaluacién de las actividades a fin
de detectar los problemas surgidos en el desarrollo del Plan de Produc-
cién y proponer las soluciones para su ejecucidén al siguiente afilo con

Yy por los grupos.

Presentar al Coordinador de Area, las solicitudes de apoyo, materiales,

capacitacién, etc., con la siguiente anticipacién.

Presentar un informe quincenal escrito al Coordinador de Area en la reu-
nién del grupo sobre los problemas encontrados, soluciones propuestas,

programas de accién para cada uno de los grupos.

COORDINADOR DE PRODUCCION:

1'

Mantener un inventario de los recursos productivos (tierra y capital) de

los asentamientos y grupos organizados bajo su responsabilidad.

Determinar las aptitudes vocacionales y ecolégicas de los recursos de los
asentamientos para determinar la factibilidad de diversificacién y efec-

tividad en el uso de los recursos.
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Elaborar anualmente el Plan Preliminar de Produccién del Plan definiti-
vo del Goordinador 8ocial y Agente del Bogar en concurrencia con los cam-
pesinos.

Promover y participar en la discusién y elaboracién del Plan definitivo

de Produccién con los grupos organizados en su comunidad.

Revisar y analizar periédicamente el progreso y dificultades surgidas
en el desarrollo del Plan de Producciém con los grupos bajo su respon-
sabilidad.

(Elaborar procedimientos)

Elaborar y desarrollar campafias de promocién sobre los cultivos o acti-
vidades que hayan sido detectadas como factibles seglin 1los recursos y
caracteristicas ecolégicas del drea en que opera el grupo.

(Elaborar procedimientos)

Conocer las funciones del Coordinador Social y Agente del Hogar y apo~

yarle activamente en el cumplimiento de las mismas.

Realizar su supervisién constante para determinar la situacién de los

cultivos.

Resolver y tramitar conjuntamente con el Coordinador Social los conflic-

tos que se presenten en los grupos




B
ooy
R
LT
PR PR

Leine




-44-

10. Asesorar y capacitar a los grupos bajo su responsabilidad, sobre la

importancia e impacto de las técenicas agricolas

11. Capacitar a los grupos sobre la importancia y procedimientos de pla-

nificacién de la empresa.

COORDINADOR SOCIAL:

1. Mantener un inventario de la poblacién y sus caracteristicas compren-
didas en cada grupo.

(Formulario y Temario)

2. Determinar los antecedentes de aptitudes vocacionales y experiencia
en cultivos de cada uno de los miembros de los grupos (hombres-mujeres),

(Procedimientos y formularios)

3. Elaborar el Plan Preliminar de Desarrollo Social con la asistencia del
Coordinador de Produccién y Agente del Hogar en concurrencia con los
campesinos.

(Elaborar sistema y posible contenido)

4, Promover y participar en la discusién y elaboracién del Plan Definiti-
vo de Desarrollo Social con los grupos organizados en su comunidad.

(Procedimientos)

5. Revisar peribédicamente el Plan de Desarrollo Social en funcién de las
necesidades que se desprendan del anflisis periédico de la ejecucién del

Plan de Produccién, como apoyo a las labores del Coordinador de Produc-

cién.
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Conocer las funciones del Coordinador de Produccién y Agentes del Hogar

y apoyarles activamente en el cumplimiento de las mismeas.

Prestar asistencia y asesorar a los diferentes comités y unidades eje-
cutivas en el desempeifio de sus actividades a fin de lograr una mayor

operatividad en sus funciones.

Resolver y tramitar conjuntamente con el Coordinador de Produccién los

conflictos que se presenten en los grupos

Capacitacién a los8 grupos sobre la importancia y contenido de los con-
troles contables y crediticios.

(Normas, criterios, formularios, procedimientos)

Capacitar a los grupos sobre la importancia de la asignacién y conteni-~
do de las funciones dentro de la empresa.

(Normas organizativas y funciones).







