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INTRODUCCION

Este Documento responde al compromiso asumido por el
Instituto Interamericano de Cooperacidn para la Agri-
cultura -en el contrato de ejecucidn del Proyecto de
Fortalecimiento Institucional del MIDA- de elaborar
un Marco de Referencia para una estrategia operativa
en cuanto al desarrollo social.

Su contenido incluye dos secciones: wuna tedrica, que
discute el concepto de desarrollo social rural, defi-
ne los elementos para una politica, identifica los be
neficiarios para la misma y discute el enfoque insti-
tucional actual, y una practica, que propone dos al-
ternativas institucionales para operacionalizar la po
litica. |

Como documentos de referencia basicos, se utilizaron
el "Diagndstico Institucional del Ministerio de Desa-
rrollo Agropecuario" y el "Estudio de Caso de la Direc
cidén Nacional de Desarrollo Social del MIDA", escri-
tos ambos en otras etabas del PFI.

En la elaboracidén del documento se contd con la valio
sa participacién de la funcionaria contraparte nacio-
nal Lic. Pura de Alzamora, que fue nominada por el Di
rector de la DNDS para suministrar informacién y cola
borar en el disefio de la Propuesta Técnica del IICA.

En el texto presente se han incorporado los puntos de
vista de la Direccidn Nacional de Desarrollo Social,
los que fueron elaborados por sus Jefes de Departamen
tos, su Director y Subdirector y luego discutidos y
acordados con el Consultor del IICA en reunidn realiza
da en Santiago de Veraguas el dia 15 de julio de 1983.






2.

MARCO CONCEPTUAL

2.1

El desarrollo social rural y el MIDA

{Qué es el desarrollo social rural, qué relacidn tiene
una politica de esa naturaleza con el Ministerio de Desa-
rrollo Agropecuario y con las otras instituciones pfibli-
cas del sector?

Es necesario responder con precisidén a estas interrogan-
tes debido a la existencia de concepciones diversas que
pueden confundir la comprensidn del tema.

Para algunas personas, desarrollo social rural es un con
cepto de expresibfn estdatica que se mide por medio de in-
dicadores de salud, vivienda, alimentacidn, educacidn,

etc., para otros, es una aspiracién de caricter formal

cuyo cumplimiento tiene que ser la resultante obvia del
conjunto de esfuerzos institucionales pGblicos y privados
que se realizan en el medio rural; para un funcionario
medio del MIDA, desarrollo social rural vendria a ser
los objetivos logrados de la Direccidn Nacional de Desa-
rrollo Social (DNDS); para otros, por filtimo, desarrollo
social rural es el desarrollo de lo que no es productivo,
por consiguiente no tiene vinculacién con programas de
prbduccién, ni con ingenieros agrdnomos o veterinarios,
ni, desde luego, con instituciones que prestan servicios
de apoyo a la produccidn.

En el enfoque que proponemos en este documento, el desa-
rrollo social rural constituye el objetivo Gltimo de to-
das las instituciones pfiblicas que trabajan para el sec-
tor agropecuario, objetivo que se asocia estrechamente a

“otro ineludible, que consiste en conservar y desarrollar

los recursos naturales del pais.

La 1linea de reflexidén que sustenta el planteamiento ante
rior, concluye en que para una institucién como el MIDA






cuya concepcidn original hace énfasis en el desarrollo ru
ral, el desempefio exclusivo de una funcidon de apoyo a la
produccidn es escaso e.insuficiente, asi como es ficticia
y deshumanizante la distincifn entre bienestar social ru-
ral por un lado y produccién por el otro, ya que si bien
es cierto el hombre es un ser social en tanto es ser eco-
ndmico, no por esa razdén debe considerarsele friamente
COmO un recurso productivo.

En esa perspectiva, una politica de desarrollo social ru-
ral siempre incluye a una politica de desarrollo agricola,
la que viene a ser un instrumento de la primera y que, ade
mas, la caracteriza (1). Dicho en otros términos, la po-
litica agricola constituye una accidn gubernamental para
mejorar el nivel de vida y las oportunidades econdmicas

de los agricultores, asi como el bienestar de las comuni-
dades rurales (2). De igual manera, en este enfoque se
sostiene que cualquier politica que se incluya en un es-
fuerzo por el desarrollo rural, es una forma dada de ins

(1) Obviamente en un medio en el que abunda la mano de
obra, una politica de desarrollo agricola que haga
énfasis en el uso intensivo de capital por sobre el
factor trabajo, tendra consecuencias sociales dife-
rentes a una politica inversa que dé predominancia
al uso de 1la mano de obra. En el primer caso la pro
duccidn y los ingresos se concentraridn en medianas
y grandes unidades de explotaci6én, se producirid una
proletarizacidon masiva de campesinos, aumentarin los
indices de migracidén rural urbana, etc.; en el segun
do caso aumentarad el empleo, se abaratarian los cos-
tos y en un primer tiempo probablemente bajara la
productividad.

(2) Raines Schickele. Tratado de Politica Agraria. Ed.
FCE, 1962, pp. 32 y siguientes.






trumentar una politica de desarrollo social rural.

Resulta muy Gtil a la mejor explicitacién de estos plan-
teamientos hacerlos a la inversa, diciendo, por ejemplo,
que una politica agricola, cualquiera que sea, siempre
tiene efectos en el desarrollo social rural y que, por
consiguiente, una ﬁolitica especifica sobre este tema es
superflua.

En este caso, el problema radica en que ante la ausencia
de objetivos sociales que enmarquen a una politica agri-
cola, pueden broducirse efectos negativos en lo social.
Tal es el caso del aumento de los problemas rurales rela-
cionados con el empleo, la alimentacidén y con la margina-
lidad campesina en general, que han sido soslayados por
procesos que han hecho énfasis exclusivo en la "moderni-
zacibn" de la agricultura.

Por otra parte, un proceso de desarrollo social rural no
puede ser concebido, ni puede darse, independientemente
de la estructura, funcionamiento y caracteristicas pro-
pias de la sociedad nacional como un todo, incluyendo la
relacién rural-urbana y su forma de insercibn en la comu-
nidad internacional.

Sin embargo, las caracteristicas de la estructura social
rural y su dinidmica estan condicionadas, en lo inmediato,
por la organizacidén de la produccibén agropecuaria, por

la forma de la relacidén de la poblacién con los medios de
produccién y por la accidén institucional pGblica en el
sector. Esta accién institucional es la que posibilita
el disefio y aplicacidén de politicas de desarrollo rural
que cambien los condicionantes basicos de la estructura
social o que perfeccionen el modelo existente y su opera-
cidn.

En todo caso, lo importante de destacar en esta parte, es






que lo social rural expresado en términos de calidad de
vida y bienestar de la poblacién (empleo, educacibén, in-
greso, salud y vivienda), esti intimamente vinculado, en
términos de ﬁependencia, con la estructura productiva del
sector y que, a su vez, condiciona las posibilidades de
desarrollo global.

Esto significa que el Ministerio de Desarrollo Agropecua-
rio, en su calidad de organismo rector del sector, es el
organismo bﬁblico mids directamente vinculado a la proble-
mitica del desarrollo social rural, ya que es el organis-
mo que determina las politicas agricola vy pecuaria, que
son las politicas estatales que mas afectan a la organi-
zacién y funcionamiento de la produccidn rural pertinen-
te.

De hecho, esta responsabilidad ya la ha asumido el MIDA
cuando ha establecido politicas de precios y mercadeo,

de organizaci6n de la produccidn, de tecnologia, de ca-
pacitacidn de ﬁroductores o de servicios a la produccibn;
todas ellas han afectado el proceso productivo agricola
y pecuario y todas, por ende, han tenido consecuencias
en el empleo y en el ingreso de 1la poblacidn rural, asi
como en su alimentacidén y educacion.

Desde 1luego, por ejemplo, una politica de incentivos a
la produccidén, dirigida al pequefio agricultor, afecta
mas directamente su calidad de vida y su bienestar que
una politica que no esté vinculada a la produccidén. Al
mismo tiempo, la politica mencionada como ejemplo desmar
ginaliza a la poblacidn y amplia el mercado interno, 1lo
que da dimensidn global a una politica especifica.

E1 MIDA es, entonces, el organismo piiblico que por defi-
nicidén debe asumir la responsabilidad del desarrollo so-
cial de los productores agricolas y pecuarios del pais.






2.2

Este es un hecho que debe ser de comprensién generaliza-
da, ya que en ocasiones, desde fuera del sector, se de-
termina a priori, por ejemplo, cual debe ser el aporte
de divisas de la produccidn agricola y pecuaria para fi-
nanciar algGn aspecto del desarrollo urbano, sin conside
rar la resﬁonsabilidad social de la institucién especia-
lizada que para cumplir esas metas puede verse obligada
a aplicar politicas que aumentan el desempleo y que dis-
minuyen la caﬁacidad del mercado interno.

Elementos basicos de un marco de referencia para una po-
litica de desarrollo social rural

‘Como es evidente, para elaborar una politica de desarro-

1llo social rural, previamente debe caracterizarse una si
tuacidén concreta de subdesarrollo social rural.

SegGn la naturaleza del andlisis que se haga para carac-
terizar esa situacidn, la politica que se elabore puede
referise al enfrentamiento de dos niveles de problemas:
el nivel de las manifestaciones concretas, como son desem
pleo, bajos ingresos, desnutricidén, etc., y el nivel de
los fendmenos causales de tipo estructural, tales como
concentracion de la tenencia y uso de la tierra, tecnolo
gia escasa o inadecuada, estrechez de los mercados, etc.
Desde luego, el afrontar los problemas del segundo nivel
implica a la vez el enfrentamiento de las manifestaciones
concretas del subdesarrollo social; sin embargo y por di
versas razones que no cabe mencionar aqui, no siempre es
posible actuar sobre los elementos causales de tipo es-
tructural.

Un elemento condicionante de singular importancia en la
definicidn de una determinada politica de desarrollo so-
cial rural, que identifique e intente superar problemas
de tipo estructural y/o sus manifestaciones, es el con-
junto de necesidades del Estado que se traduce en reque-







rimientos para el sector agropecuario, por ejemplo, pro
duccidén y ahorro de divisas, brovisién de mano de obra
para el desarrollo industrial y de servicios urbanos,
oferta de emﬁleo para su poblacidn, desarrollo de un mer
cado para los broductos urbanos, produccidén de alimentos
para la poblacidn urbana y para los propios habitantes
del medio rural, etc.

La presencia de esos condicionantes que muestran un con-
flicto coyuntural entre las necesidades del Estado y las
del desarrollo y el bienestar inmediato de la mayoria de
la boblacién rural, hace que el MIDA, al igual que otros
organismos para el sector, deba compatibilizar los reque
rimientos estatales de aumentos de los vollimenes de pro-
duccién y 1la ﬁroductividad para ahorro y generacidn de
divisas con las . necesidades de la inmensa poblacifn rural
mas deprimida. '

Este problema ha sido ampliamente tratado en la teoria

y en la practica. Hay corrientes de pensamiento y accidn
que han definido su solucidn solamente en términos de cre
cimiento, haciendo a éste dependiente del desarrollo tec-
noldgico que hace énfasis en el aumento de la produccidn
y productividad sin considerar cambios con objetivos dis-
tributivos.

Este modelo de desarrollo, también llamado modelo tecno-
16gico o agroexportador, en el que se inscriben los es-
fuerzos de modernizacidon de la agricultura enmarcados en
la "revolucidn verde'", estimula, de hecho, la constitu-
cién de empresas agricolas complejas cuya produccidn esta
orientada al mercado externo, lo que hace que en su evo-
lucidén vayan alcanzando niveles progresivos de importan-
cia en la balanza de pagos y para la adquisicidén de divi-
sas, por lo que su vigencia puede contribuir a frenar los
esfuerzos distributivos y de desarrollo de cualquier go-
bierno progresista.






Un problema adicional del modelo de desarrollo tecnoldgi-
co agroexportador de la agricultura, es el alto nivel de
dependencia que se establece respecto de los mercados de
insumos mecanicos y quimicos, cuyo control externo limi-
ta la autonomia nacional.

Por otra ﬁarte y en términos generales, se trata de tec-
nologia que tiende a desplazar mano de obra, lo que redu-
ce el mercado de trabajo rural, induciendo la migracién
a las ciudades y la estacionalidad del empleo.

Desde el punto de vista de la poblacidén rural entonces,
los beneficios de ese modelo son discutibles. A lo dicho
hay‘que agregar que la tecnologia nueva es de dificil ac-
ceso para el pequeﬁo agricultor, que debe enfrentar dese-
conomias de escala y costos alzados para una tecnologia
concebida para empresas comerciales de envergadura mayor.

En el polo opuesto a este modelo de desarrollo tecnoldgi
co se encuentra lo que podria llamarse el modelo radical
de reforma agraria, que provoca cambios profundos que afec
tan a la propiedad de los bienes de produccidén, a la orga
nizacidn institucional y a la estructura social como un
todo.

Entre ambos se ubican los esfuerzos por solucionar los
problemas del agro y de la poblacidn rural que amplian la
frontera agricola y organizan nuevas unidades de explota-
cibén y los llamados esfuerzos reformistas limitados, que
basan su iniciativa en la distribucidén més equitativa de
la tierra y en la adecuacidén institucional para servir a
nuevas formas de organizacidn social de la produccidn, con
el inconveniente, el primero, de sus limites fijos y de
sus efectos ecoldgicos negativos y de su marcada lentitud
y alto costo, el segundo.

Ahora bien, si tenemos claridad respecto a las necesidades






nacionales (ahorro y generacidn de divisas y desarrollo
y bienestar de los pequenos productores y de la pobla-
cidén rural en general) y de las opciones no factibles en
el momento presente, como es una reforma agraria radical,
nos encontramos con que el MIDA atiende por 1o menos dos
tipos de beneficiarios.

a) Los broductores que ya exﬁortan y que tienen niveles
de productividad medianos o altos y que utilizan tec
nologia en situacidén de mejoramiento brogresivo, ade
mis de aquellos ﬁroductores que estan en condiciones
de entrar en esa categoria al breve ﬁlazo, y

b) 1los pequeﬁos productores organizados o no que utili-
zan escasa tecnologia moderna, que habitualmente cul
tivan alimentos: maiz, arroz, fiame, frijol, etc. y
que estan limitados al mercado interno activa o po-
tencialmente. (*)

Desde el punto de vista de este documento, una politica

de desarrollo social rural debe ser especificamente dise
flada y estar dirigida a esta Gltima poblacidn, respecto

de 1a cual el MIDA y otras instituciones del sector de-

ben realizar un esfuerzo integrado de fomento del desa-

rrollo.

Esto significa que el MIDA debe poseer un enfoque de tra
bajo y procedimientos de oberacién diferenciados segflin
sean sus beneficiarios. De la misma manera, los conteni
dos de su accibn, sus objetivos y estrategias, sus funcio
narios y sus capacidades, etc., deben ser coherentes con
las necesidades de los productores atendidos.

(*) Como es evidente, puede darse el caso de que produc-
tores de este tipo transiten por la via del apoyo ins
titucional hasta convertirse en agroexportadores, en
tal caso pasarian a ser sujetos de las politicas de-
finidas para estos.
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Un elemento de extraordinaria importancia en el disefio

y ejecucion de un enfoque de trabajo dirigido al peque-
fio productor es la necesidad de la integralidad del ser
vicio. En la practica la visidén del MIDA y de las ins-
tituciones ﬁara el sector es esbecializada y por ello
parcial, lo que buede ser funcional a las unidades de ex
plotaciﬁn de organizacidn comﬁleja, como pueden ser las
agroexﬁortadoras, ﬁero que es conflictiva con la capaci-
dad de recepcidén de servicios de las unidades de explota-
cidon de organizacidn simﬁle, por ejemﬁlo, asentamientos
campesinos o unidades agricolas familiares.

En estas Gltimas no existe capacidad para integrar ser-
vicios especializados, en el sentido de recibir los ser-
vicios originados en diversas instituciones y darles co-
herencia en el ﬁroceso ﬁroductivo,’por lo que 1la reali-
dad: productor-unidad de exﬁlotaciﬁn, y su dinamica:
proceso productivo, es fragmentada en sus partes: empleo,
crédito, semilla, asistencia técnica, mercadeo, etc.,
piezas todas que deben acoplarse en cada ciclo de produc
cibén cual rompecabezas de dificil armado. Si a ello se
agrega un elemento incontrolable como es el clima y 1los
factores estructurales vigentes como son la tierra y su
tenencia, los mercados, etc., las posibilidades de for-
mar completamente la figura "proceso productivo exitoso
y bienestar" son realmente escasas.

Como consecuencia del enfoque fragmentado de servicios
en el que cada institucién define sus politicas, sus pla
nes de trabajo y sus beneficiarios, independientemente

de las otras, se pierde mucho del esfuerzo institucional,
problema que se agrava porque frecuentemente se fragmen-
ta ademis la demanda, al servir cada institucidn a bene-
ficiarios distintos.

Otro elemento problemidtico significativo en una linea de
trabajo para el desarrollo del pequefio productor agrope-
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cuario es la capacidad de cobertura institucional en sus
dimensiones fisica, financiera y de operacidn.

Desde luego, los aspectos financieros que se refieren a
volimenes de capital disponible para créditos a la pro-
duccién, son dependientes de decisiones politicas, en
cambio la cantidad de operaciones crediticias que puedan
realizarse estd en relacidon directa con la capacidad ins
titucional para hacer los estudios y tramites respecti-
vos hasta la recuperacidon de la cartera.

En la préactica incluso, instituciones como el Banco de
Desarrollo Agropecuario prestan asistencia técnica a los
productores como una forma de asegurar su inversidn, con
lo que el esfuerzo institucional pGblico parece duplicar
se, ya que el MIDA es, desde el punto de vista del apa-
rato estatal, el responsable técnico de la producciodn.

Esto es lo que podriamos llamar procesos de obsolescen-
cia institucional, los que se caracterizan porque una
institucién, habitualmente la financiera, comienza a im-
poner sus normas y orientaciones, llegando a suplir, de
hecho, a otras instituciones que van quedando limitadas
a desempefiar roles adjetivos.

En su dimensién fisica, el problema del trabajo con pe-
quefios agricultores es obvio, aunque no por ello menos
significativo, ya que implica un niimero importante de
funcionarios y una capacidad de desplazamiento de gran
envergadura. Estrechamente asociado con éste problema,
estda el de las modalidades de operacidén y acceso al pro-
ductor o, dicho de otra forma, el de la mecinica de ope-
racidén en terreno, que tiene dos aspectos, el aspecto
concreto de llegar fisicamente a la unidad de explotacibn
y al productor, y el de prestar un servicio eficiente que
redunde en mayor produccidn y posibilidades de bienestar
para el agricultor.
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Estas consideraciones unidas a las anteriores sobre la
necesidad de definir una bolitica y de integrar los ser-
vicios dirigidos a las unidades de explotacidn de organi-
zacidn simple, conducen a concluir que bara el trabajo
con pequefios productores rurales es conveniente, por una
parte, concentrar en una sola institucibn la oferta de ser
vicios y, por otra, concentrar la demanda por esos servi-
cios al méximo posible, utilizando como instrumento la
organizacidén de los productores en todas sus facetas:
Asentamientos, Cooperativas, Juntas Agrarias, Centros A-
gricolas, Uniones de Productores por rubro, Empresas de
segundo grado, etc., etc.

En resumen, el MIDA en su calidad de lider formal del
sector agropecuario, debe, en la perspectiva de este do-
cumento, asumir la responsabilidad tanto con los produc-
tores agroexportadores efectivos y pdtenciales, como con
los pequefios productores organizados o no. Para colabo-
rar eficientemente con ambos sectores, debe disefiar y
aplicar enfoques de politica y de operacidn diferencia-
dos.

El enfoque de trabajo destinado a los pequefios producto-
res debe responder a una politica de fomento econémico
y social elaborada y ejecutada por una institucidén (Di-
reccién Nacional de Desarrollo y Bienestar Rural).

Estos productores deben ser sujetos de servicios integra
dos (crédito, capacitacibén, asistencia técnica y tecnolo
gia y mercadeo) que respondan a esa politica y a un solo
plan de trabajo de coordinacidn centralizada.

Los productores deben ser organizados y capacitados tanto
para la produccién como para darle coherencia y organiza-
ci6én a su demanda de servicios actualmente atomizada. Es
te enfoque implica ademis, un paso adelante en la perspec
tiva de una futura reforma agraria ineludible.
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Esa politica debe superar los errores cometidos con la
mecanizacién ant1c1pada de 1la producc16n agricola, que
desaprovecha el abundante recurso de fuerza de trabajo
disponible y que a la larga conduce a que el sector agra
rio de pequefios productores forme menos capital que el
que gasta.

En esa misma linea, 1la politica debe considerar que el
empleo y la produccidén, asi como el autoabastecimiento

de alimentos, tienen 1la ﬁrimera ﬁrioridad, con ello se
fortaleceri el mercado interno por la via de los ingre-
sos y la consiguiente mayor capacidad de consumo y se ali
viard la balanza de pagos al disminuir 1las importaciones
de comestibles agricolas.

En esas condiciones, la capitalizacidén proviene de la u-
tilizacién total de la fuerza de trabajo disponible, ca-
mino que aumenta la productividad al abaratar costos y
al mejorar la organizacidn para el trabajo.

Al mismo tiempo, el aumento de la produccidén, el empleo
y los ingresos regulares para las grandes masas de pobla-
cién rural, contribuiri a formar circuitos econdmicos que
den vida a un mercado interno de articulos de consumo de
productos agricolas y de insumos agropecuarios, lo que
fortalecerd el crecimiento de la economia global (*).

(*) E1 tema es tratado detalladamente por H. Priebe y
W. Hankel en un articulo titulado "E1l Sector Agrario
en el Proceso de Desarrollo'". Ver "Desarrollo y Coo-
peracién". P12/6/1981, Ed. DSE. En el desarrollo
del articulo agregan tres elementos claves para el
desarrollo agricola con el pequefio agricultor: una
politica de precios ad hoc, sustituir importaciones
de alimento con produccién nacional e iniciativas
estatales para regular la comercializacidén de 1los
mismos. Este enfoque supone una politica de reformas
que facilita el acceso a la tierra.






2.3
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Especial dimensidn adquiere el tema de la utilizacibn
plena del potencial tecnoldgico propio y de las restric-
ciones que deben aplicarse a la introduccidén indiscrimi-
nada de tecnologia y medios de produgcién propios de pai
ses desarrollados. En este sentido, una politica para
el desarrollo del péqueﬁo productor debe orientarse ha-
cia el abaratamiento de los costos, hacia la utilizacidn
de energia animal, hacia el mejoramiento en el areaz bio-
16gica, la utilizacidn de abonos naturales, la rotacidn
de cultivos, etc., etc.

Los beneficiarios de una politica de desarrollo social
rural

Ahora bien, lo importante en este caso es aquello que
concierne directamente al MIDA en lo que se refiere a
elaborar y aplicar una politica de desarrollo social ru-
ral, que, ya se dijo, debe identificar y referirse a una
poblacifn concreta.

Por definicién el MIDA tiene como sujeto a la poblaciébn
rural y, especificamente entre ella, a los productores
agricolas y pecuarios. Ese universo de beneficiarios,
sin embargo, sigue siendo amplio: 1la filosofia que ins-
pird la creacién del MIDA y de otras instituciones del
sector es servir principalmente a los que no pueden com-
prar servicios, por lo que la delimitacidn de los bene-
ficiarios potenciales se hace alin mds estrecha, ya que
no serian sujetos directos de apoyo del MIDA las unida-
des de produccibn que dispongan de una densidad tecnolé-
gica y de capital que las haga autosuficientes en la pers
pectiva del Ministerio, Ademis de que por esa misma ca-
lidad, sus operadores no deben estar en una situacidn
precaria desde el punto de vista econdmico-social.

iQuiénes son entonces los habitantes del medio rural que
son beneficiarios potenciales del MIDA y de otras insti-
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tuciones piGblicas para el sector y que viven en una si-
tuacidon de subdesarrollo social?

En sentido estricto, 1la respuesta debe identificar a to-
dos los medianos y pequeﬁos productores que quedaron ex-
cluidos en la categoria anterior. Segln este criterio,
los beneficiarios potenciales del MIDA serian tantos co-
mo unidades de produccidén existieran después de separar
a las empresas autosuficientes.

Veamos, segln un documento de enero de 1982 (*) 1la acti-
vidad productiva del sector agropecuario de Panami es
desarrollada por los siguientes tipos de productores:

a) Productores individuales y cooperativistas,

b) productores en Asentamientos y Juntas Agrarias de Pro
duccidn y

c) 1las empresas estatales.

En nGmeros, la composicidn de estos productores y las su- .
perficies que explotan es la siguiente (**):

a) Fincas grandes (+100 Ha.) 3,000, que abarcan aproxi-
madamente 970,000 Ha.

(*) Informe sobre el sector agropecuario de Panama.
BID. Edicidn Divisidon de Estudios Generales. Sub-
gerencia de Estudios Econdmicos y Sociales. Depto.
de Desarrollo Econdmico y Social. Enero 1982.

(**) Presentamos esta clasificacidn y sus datos, que apa
recen en el Documento del BID citado, porque es la que
que resulta mis conveniente a la exposicibdn, pese a
que muestra diferencias apreciables con datos simila
res de la AID, que en el Documento de Identificacifn
de Proyectos "Agricultural Technology Transfer'" men-
ciona la existencia de 105,000 fincas estratificadas

/...
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b) Fincas medianas (10 - 99 Ha.) 33,000, que abarcan
alrededor de 960,000 Ha.

c) Fincas pequefias (- 10 Ha.) 24;000, con una superfi-
cie cercana a 31,000 Ha.

d) Cooperativas 10;636, con una superficie cercana a
19,000 Ha.

e) Asentamientos y Juntas Agrarias, 279 (**) con una
superficie cercana de 90,000 Ha.

f) Empresas estatales 4, con una superficie cercana de
400,000 Ha.

Al separar las fincas grandes y las empresas estatales,
quedan 57,000 productores individuales y 17,636 produc-
tores organizados, susceptibles de ser beneficiarios del
MIDA. Ese total, 74,636 productores agropecuarios, cons
tituiria la clientela potencial fija del MIDA. En esa
calidad alcanzarian a ser, agregando a sus familias,
aproximadamente 374,000 personas que serian sujetos di-
rectos de una politica de desarrollo social rural.

La clientela flotante potencial del MIDA y de las otras

de la siguiente manera: (- 1 Ha.) 20,000, (1 -

2.9 Ha.) 24,000, (3 - 50 Ha.) 52,000, (50 - 99 Ha.)
5,000, (100 - 199 Ha.) 2,000, (200 - 1,000 Ha.)
2,000. (Seglin estos datos la clientela fija del
MIDA ascenderia a 96,000 productores, incluyendo

a las exﬁlotaciones de menos de 50 Ha.). Por su
parte en el documento Panamd en Cifras de noviem-
bre de 1982, se sefiala que existen 153,670 explo-
taciones, 36,024 de las cuales tienen menos de 0.1
Ha.

(**) Equivalen a 7,000 familias
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instituciones para el sector, también es importante. Nos
referimos a los campesinos que exblotah menos de 1 Ha.
(aproximadamente 20,000) (*), a los sin tierra que traba-
jan por temboradas Yy a los que no entran en ninguna clasi
ficacibn,

Entre su clientela potencial fija el MIDA debe hacer algu-
nas distinciones originadas en la situaci6n de vida de ca-
da estrato y en su potencial econdémico productivo.

En la base de la escala se encuentran los 24,000 minifun-
distas o pequefios campesinos que explotan fincas menores
de 10 Has. Estos productores practican una agricultura
de subsistencia, en general no tienen titulo de propiedad
de la tierra, que habitualmente es de mala calidad, se de-
dican principalmente al cultivo de granos, utilizando mé
todos rudimentarios, rara vez son sujetos de crédito, no
reciben asistencia técnica, viven precariamente y aportan
un fuerte contingente a las proletarizaciones temporales
que ocurren en &pocas de cosecha.

Seglin an connotado estudioso de los problemas del subde-
sarrollo y desarrollo rural de América Latina (*%*), los
minifundistas son la "expresidén de la marginalidad social
no solo en términos de subempleo, subconsumo, subalimenta-
cién, analfabetismo absoluto o funcional... sino de desor
ganizacibn, incapacidad de negociacidn o de participacién
en la toma de decisiones en cualquier nivel..., a lo que
cabe agregar su calidad de subproductores y candidatos
-ellos y especialmente sus familias- a migrar a las ciu-
dades.

(*) Censo Agropecuario 1970

(**) Antonio Garcia, Modelos Oﬁeracionales de Reforma
Agraria y Desarrollo Rural en América Latina. Ed.
IICA 1982.
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Desde el punto de vista de su ﬁroductividad tienen un mar-
gen importante de diferencia con otros tipos de producto-
res: en arroz ﬁroduqeﬁ en bromedio 22.5 qq. bor Ha. y en
maiz 18.9 qq. bor Ha., en tanto que en los mismos rubros
las Juntas de Produccién/Asentamientos y los medianos pro
ductores obtienen rendimientos de 60 qq. por Ha. y 47 qq.
por Ha. respectivamente (*).

Sin embargo, producen con menores costos y haciendo énfa-
sis en la utilizacién de la mano de obra familiar.

En otro nivel se encuentran los productores medianos, que
disponen de unidades productivas que fluctGan entre 10 y
99.9 Ha. No cabe duda que su situacibn socioeconémica sin
ser buena debe ser, generalizando, mejor que la del peque
fio agricultor. Sin embargo, se puede deducir que tienen
una capacidad de mejoramiento de gran'significacién, ya
que practicamente no han recibido colaboracién intensa

del MIDA ni de otras instituciones del Estado.

En esas condiciones, el margen de retraso tecnolfgico de
esas explotaciones debe ser considerable. Los datos del
Censo Agropecuario de 1970 indican que tan solo el 9% de
las 33,000 explotaciones pertenecientes a esta categoria
aplicaban fertilizantes, que el 77.6% no araban la tie-
rra, que el 65.8% vendia mas de B/.50.00 y que, dato de
singular importancia, el 99.3% de los productores maneja
ba su propia finca con ayuda de mano de obra familiar y
asalariados eventuales.

Detallando los datos podemos concluir que el 77.6% que
no araba la tierra eran ganaderos y que el 9% que ferti-
lizaban eran agricultores, al igual que el 13.4% que ara
ba la tierra pero no fertilizaba. El1 cuadro se compon-
dria entonces de 25,608 unidades de producci6én ganadera

(*) Fuente: Contraloria General de la RepGiblica y Minis
terio de Desarrollo Agropecuario (MIDA).
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y de 7,392 dedicadas a la agricultura. Visto desde el
punto de vista de 1la superficie utilizada, es razonable pen
sar que la gran mayoria .de las fincas agricolas se acercan
mis al rango de las 10 Has., en oposicidén a las ganaderas
cuya distribucidn debe tender hacia el rango de las 100 Ha.

Es muy ﬁrobable que este gran nficleo de fincas medianas
sea el elemento potencial basico que permitird elevar los
voliimenes de produccidn de alimentos.

El tercer universo potencial de beneficiarios de una poli
tica de desarrollo social rural del MIDA lo constituyen
los productores organizados. Entre ellos los 10,636 so-
cios de cooperativas agropecuarias y de servicios mGlti-
ples y los 7,000 asociados de Asentamientos y Juntas Agra-
rias.

No disponemos de informacibén detallada sobre el nivel de
vida de los cooperativistas, sin embargo es conocido que
se distribuyen en un espectro que incluye a pequefios y me
dianos ingresos. Asimismo, si nos guiamos por los datos
de 1la Contraloria General de la Repfiblica y del MIDA, dis
ponen de un amplio margen de mejoramiento en su producti-
vidad. En arroz y maiz, por ejemplo, estdn a 17 y 5 pun
tos, respectivamente, mids abajo que la productividad pro
medio nacional.

El caso de los Asentamientos Campesinos es singular, ya

que sus explotaciones tienen un techo productivo todavia

distante lo que redunda en bajos niveles de bienestar pa-
ra sus miembros, a pesar de que han sido sujetos importan
tes de los servicios pGblicos. (%)

(*) Desde luego hay Asentamientos que estin en buenas condi-
ciones, sin embargo la norma indica que la generalidad
de ellos alin estdn en vias de consolidacién.
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Sin pretender dejar de lado el problema de 1la baja cali-
dad de los suelos de que disponen, vale la pena explici-
tar que la situacidn ﬁrecaria de los Asentamientos y Jun
tas Agrarias, tiene que ver mis con el estilo de proceso
product1vo que se ha pretendido 1mp1ementar, que no ha fa
vorecido la consolidacidén de las empresas ni propiciado
la autogestidn, que con la capacitacién de sus miembros.

De hecho las decisiones fundamentales respecto de qué pro
ducir, cudndo sembrar y cémo vender, no estdn completamen

te ni lo han estado nunca, en manos de los productores,

a pesar de ser un objetivo declarado del MIDA. Los pla-

: nes de explotac1on son preparados y aprobados por funcio- i
narios con part1c1pac1on campesina, cuando deberian ser

preparados por los campesinos para que en base a ellos
se hicieran las solicitudes de crédito y asistencia téc-
nica pertinentes. '

Por otra parte, las caracteristicas impuestas al proceso
productivo de los asentamientos desplaza la mano de obra,
aumenta los costos de produccidén, impide la capitaliza-
cibén y, en mGltiples casos, contribuyen al deterioro y a
la contaminacién del medio ambiente.

El detalle de lo dicho puede observarse en la mecaniza-
cidén a ultranza, en la utilizacidén de insumos costosos,
generalmente importados, y en los condicionantes especi-
ficos del crédito respecto a la tecnologia utilizada. De
hecho, los Asentamientos estdn a la cabeza de las estadis
ticas de productividad en los rubros de arroz y maiz y
casi en el promedio nacional en sorgo (*).

(*) E1 promedio nacional en arroz, maiz y sorgo es de
35.9 qq./Ha., 20.1 qq/Ha. y 55.7 qq/Ha., respectiva
mente, siendo que los Asentamientos tienen rendimien
tos, en el mismo orden de 60.0 qq/Ha., 47.1 qq/HA. y
50.0 qq/Ha. Ver Documento BID citado, Cuadro IV,

8. p. 66.
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Un asentamiento campesino en los términos generales, des-
critos, no pasa de ser una pequeﬁa empresa productiva agro
pecuaria en la que trabajan sus socios no mas de siete a
ocho dias al mes, normalmente en tareas adjetivas, que es-
ﬁeran que su inversidn de cabital broduzca una renta. De
esa manera no se le ha dado la importancia merecida al re-
curso mas abundante y valioso de esas organizaciones que
no es la tierra ni son las midquinas, sino su fuerza de
trabajo.

Desde luego, queda claro que el problema no radica en el
modelo de organizacidn para la produccidn, sino en 1la for
ma en que se ha implementado el mismo a través de la ac-
cién de las instituciones del SPA.

En sintesis, los beneficiarios de una politica de desarro
1llo social rural, desde el punto de vista del MIDA, deben
ser los productores de alimentos, medianos y pequefios, in-
dividuales y organizados. En términos aproximados, se
trata de mas de 90,000 familias.

EL ENFOQUE DE TRABAJO Y LA ORGANIZACION ACTUAL DE LA DIRECCION
NACIONAL DE DESARROLLO SOCIAL (*)

La DNDS tiene como objetivos generales impulsar y consolidar

el desarrollo del Sector Rural para su integracidn a la vida

nacional, creando mecanismos operativos que desarrollen las

politicas del sector reformado y establezcan estrategias que

consoliden las empresas campesinas.

Formula politicas de formacidn, organizacidn y capacitacidn del

(*)

Estractado del documento '""Manual de Funcionamiento de 1la
Direccidn Nal. de Desarrollo Social", Ed. DNDS, 1982, mi
meo, 35 pp. Aclaramos que este es el quehacer declarado
de 1la DNDS, no necesariamente su quehacer efectivo.
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sector rural, crea mecanismos de coordinacidén con institucio-
nes nacionales, internacionales y la Dirigencia Campesina, a
fin de garantizar la asistencia técnica y social al sector re-
formado y a los pequefios y medianos productores. Apoya los ﬁrg
gramas de otras direcciones nacionales que ﬁromdeven y organi-
zan a sectores marginados y contribuye en materia de capacita-
cidn de personal a elevar el nivel de eficiencia de los funcio
narios, en beneficio del sector agropecuario.

Entre las funciones generales de la DNDS se menciona su parti-
cipacidn en la definici6n de una politica campesina nacional
en aras de transformar la estructura agraria; promueve, apoya
y desarrolla a la poblacidén rural dedicada a actividades agro
pecuarias, a través de modelos organizativos campesinos, de pe
quefios y medianos productores, de la mujer campesina, de la ju
ventud rural, organizaciones en 4reas indigenas, consolidar mo
delos mas avanzados de organizacidn, producéién y administra-
cion (empresas de 2do. grado), que facilite su plena incorpora
cidén econdmica, social y politica al proceso de desarrollo na
cional,

De igual forma define y desarrolla un programa nacional de ca
pacitacidon y crea los mecanismos necesarios para garantizar y
facilitar la participacién de la poblacidn campesina organiza-
da en las acciones de promocidén, organizacidn, capacitacidn y
autogestidon, que requiere el proceso de Reforma Agraria. Es-
tablece una coordinacidén permanente con la Confederacidn Na-
cional de Asentamientos Campesinos (CONAC), asesora y orienta
en materia de Estatutos y Reglamentos internos a las Organiza-
ciones Campesinas, otorga personeria juridica a las Organiza-
ciones Campesinas, de acuerdo a los procedimientos estableci-
dos por el MIDA. Formula una politica de asistencia técnica
y de capacitacidén que contempla los tipos y niveles de tecno-
logia a utilizar y las normas de asistencia por rubro y regién.

Estructura Organica

La Direccidén Nacional de Desarrollo Social estd integrada por:
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un Director, un Subdirector, cinco Departamentos que son: Pla
nificacidén, Servicios Técnicos, Administracién, Organizacién y
Gestién Empresarial.

La Direccidn tiene como objetivo general garantizar el cumﬁli-
miento del Plan Anual de Trabajo y supervisar que los recursos
con que cuenta la Direccidén sean utilizados adecuadamente. En
tre las funciones estan la de normar, planificar, supervisar,
coordinar y evaluar todas las acciones que realiza la Direc-
cidn.

Departamento de Planificacibn:

Sirve de apoyo a nivel de decisidn (direccibén y supervisidn),
en las tareas de planificacidn, control y evaluacidn, de igual
forma sirve de enlace con la Direccidén Nacional de Planifica-
cidn Sectorial. Las funciones mas importantes son las de di-
rigir y coordinar la elaboracidén del Plan Anual de Trabajo y
los anteproyectos de inversiones y funcionamiento, elaborar
perfiles de proyectos a presentar a organismos internacionales.
Lleva también un sistema de informacidén estadistica sobre as-
pectos de los programas de la Direccidén. Este departamento
cuenta con dos secciones: Registro y Andlisis de informacidn,
programacidn y presupuesto.

Departamento de Servicios Administrativos

Proporciona a la Direccidn los servicios administrativos nece
sarios para el cumplimiento de sus programas. Entre las fun-
ciones importantes estan la de garantizar los recursos que de-
manda el cumplimiento del Plan de Trabajo, administrar los re-
cursos de la Direccidn, apoyar y supervisar el funcionamiento
de los Centros de Instruccidn Regional.

Departamento de Organizacidn

Promueve la participacidn y organizacién de la poblacidén rural,
en los distintos modelos organizativos, para unifijcar esfuer-
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zos, hacer mejor uso de los recursos disponibles y lograr ma-

yor eficiencia en el proceso productivo. Las funciones son

normar la promocifn, organizacién y el seguimiento de los mo-

delos organizativos, normar la tramitacidén juridica de los di-
ferentes modelos organizativos; coordinar con las Direcciones
Regionales para la promocidn y ejecucidén de los diferentes

programas en las bases.

Programas:

a.

Los beneficiarios de las organizaciones del sector refor-
mado son: Asentamientos Campesinos, Juntas Agrarias de
Produccién, Juntas Agrarias de Mercadeo, Embresas MGltiples
de Produccidn Agrobecuaria. El objetivo general es el de
promover, organizar y dar seguimiento a las organizaciones
mencionadas para elevar sus condiciones de vida, mediante
un proceso de produccién dentro de las normas establecidas
por el Estado.

Organizaciones de medianos y pequefios productores (indepeg
dientes). E1 objetivo general es el de promover, organi-
zar y dar seguimiento a los pequefios y medianos producto-
res para integrarlos a la economia nacional en forma orga-
nizada.

Organizacidén de la Juventud Rural: promover y organizar
la juventud rural con edades que oscilan entre los 10 y
21 afios, para integrarla a las actividades agropecuarias,
artesanales e industriales, a fin de mejorar las condicio-
nes de vida de la familia rural.

Organizaciones femeninas rurales: cuyo objetivo general
es el de promover, organizar y capacitar mujeres rurales
en las diferentes comunidades, mediante programas tendien-
tes a estimular la ?articipacién consciente y activa, en
el desarrollo integral del medio rural, a través de la or-
ganizacién de empresas asociativas de diversas caracteris
ticas.
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e. Tramites juridicos: el objetivo es el de mantener actuali-
zados los asuntos juridicos de las organizaciones, para su
normal desenvolvimiento.

Departamento de Servicios Técnicos:

Formula acciones de investigacibn, tendientes a disgnosticar
aspectos sociales, econdmicos, organizativos, administrativos,
productivos y culturales que permitan la elaboracidn de ﬁro-
‘gramas y la aplicacibén de métodos que coadyuven al desarrollo
efectivo de las empresas campesinas. Capacitar a sujetos que
participen del proceso productivo, para que contribuyan efi-
cientemente en la transformacidén y desarrollo de la estructura
actual. Cuenta con las siguientes secciones:

a. Seccidén de Investigacidn
b. Seccidn de Capacitacidn Campesina

b.1 Capacitacidn en Administracidn

b.2 Capacitacidén en Organizacidn

b.3 Capacitacifn en Ciencia Productiva
b.4 Laboratorios Experimentales

b.5 Capacitacién Técnica Politica

b.6 Alfabetizacidn

c. Capacitacidén Funcionaria

c.1l PRACA-MIDA
c.2 MIPPE-MIDA

Departamento de Gestidn Empresarial

Su objetivo es contar con instrumentos de planificacién para
las empresas organizativas que permitan la elaboracidn de pro-
yectos a mediano y largo plazo, acorde con las condiciones rea
les del area. Cuenta con los siguientes programas PLADE cuyo
objetivo es el de preparar un Plan de Desarrollo a mediano y
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largo plazo, que sirva para la consolidacidn de las empresas
asociativas.

..................

Representa a la Direccidn en reuniones o cualquier actividad
que solicite el Director o Subdirector, realiza investigacio-
nes técnicas, brinda asistencia técnica, acuerdos de trabajo,
convenios, aﬁoyo econdmico, que contribuyan al mejor desen-
volvimiento de los programas de la Direccibn y 1la bolitica
del MIDA, y apoyar a la Direccidén en algunos servicios de ca-
racter administrativo.

Tiene como objetivo garantizar la ejecucidn de los brogramas
de la Direccidn Nacional de Desarrollo Social y Nivel Regio-
nal, como también mantener coordinacidén en la ejecucidn del
trabajo con los diferentes departamentos nacionales de Desa-
rrollo Social y seleccionar con la Direccidn Regional las ta-
reas prioritarias que requieren asistencia de la DNDS.

Dentro del Departamento Regional de Desarrollo Social existe
un tipo de personal que funge como Coordinador Social, cuyas
funciones son: promover y estimular el desarrollo de la con-
ciencia organizativa de los grubos organizados, realizar eva-
luaciones periddicas de las actividades que realiza la organi
zacidbn, identificar las necesidades de cébacitacién, partici-
par en el levantamiento de estudios socioecondmicos, asesorar
y colaborar en el disefio e imblantacién de los reglamentos o
estatutos organizativos de las emﬁresas y coordinar con las
federaciones camﬁesinas provinciales acciones que se orienten
a elevar el nivel de organizacidn de las empresas campesinas,
fortaleciendo en forma paralela la estructura organizativa de
las federaciones.
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4. PROPUESTA
4.1 Antecedentes

A partir de los.primeros afios de la década de los 70, el
Estado banameﬁo disefid y ejecutd una politica de desarro-
1lo rural cuyos objetivos principales fueron: constituir
una nueva estructura agraria que incluyera un sector de
pequeﬁos camﬁesinos organizados, la regularizacidén de la
situacién de los agricultores precaristas que requerian
la titulacidén de sus exblotaciones y el mejoramiento de
los niveles de emﬁleo e ingresos de la ﬁoblacién rural

en general.

Esa politica se instrumentd ﬁor medio de un proceso de re
forma agraria y de la creacidn de un conjunto de institu-
ciones, entre ellas, la comisién de Reforma Agraria, lue-
go el MIDA, el IMA, el BDA, el IDIAP, etc., que en la ac-
tualidad sirven a alrededor de un 10% de los pequefios pro-
ductores agroﬁecuarios (*.

La problemdtica que originé la definicién e implementa-
cién de esta politica se referia tanto a condicionantes
de orden estructural como a sus manifestaciones concre-
tas, ya que estaba destinado a afectar la estructura de
tenencia de la tierra y a la organizaci6én social del tra
bajo en el campo, buscando como objetivo iltimo la crea-
cidn de un sector productivo compuesto por campesinos po-
bres organizados.

Para ello elaboré y aplicé, entre otras, politicas de pro
mocidén campesina, de organizacidn campesina y de capaci-

(*) Ver "E1 Proceso de Extensidn Rural y el Rol de Pro-
fesional Agropecuario". Sanchez Diez, R. En Memo-
ria Seminario sobre Problemas Agropecuarios de
Panami, Enero 1981.






29

tacidn de'cambesinos organizados. La ejecucidn de esas
politicas que originalmente fueron disefiadas y llevadas

a la ﬁréctica ﬁor la Comisidn de Reforma Agraria, recayd
posteriormente en la Direccibén Nacional de Desarrollo So-
cial.

La linea de trabajo esﬁeCifica de la DNDS fue promover en
tre los camﬁeSinos beneficiarios del proceso de Reforma
Agraria la idea de 1la organizacidn de unidades asociativas
de produccibén agropecuaria, llamadas Asentamientos, asi
como asociaciones de ﬁequeﬁos y medianos productores, tam
bién beneficiarios de la Reforma Agraria, para la consecu-
cién de insumos y la venta de productos, llamadas Juntas
Agrarias.

En otros términos, la DNDS ha desempefiado el rol singular
de incorporar al pequefio ﬁroductor agropecuario a los pro
cesos productivo y sociopolitico del pais, por medio de 1la
organizacibn y capacitacidn de campesinos.

Los modelos organizativos mencionados tienen como princi-
pal caracteristica el hecho de ser autogestionables y en

el caso de los Asentamientos Campesinos, el que la produc
cibn es colectiva.

En el transcurso de la Giltima década se han organizado
279 organizaciones, de las cuales 218 son Asentamientos
Campesinos, 48 son Juntas Agrarias de Produccidén, 10 son
Juntas de Mercadeo y 3 son Empresas de Segundo Grado.
Cuenta en total con aprox1madamente 7,001 soc1os e invo-
lucra a una poblac1on de alrededor de 35,000 personas.
Pract1camente este ha sido y es el universo de trabajo
de la DNDS, aunque en los dos Gltimos afios ha hecho un
esfuerzo serio por acceder a productores individuales
(782 en 1981) mediante actividades de capacitacidn.

Estos productos de la DNDS tienen como marco legal la
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Ley No.12 de enero de 1973, que define a las Direcciones
Nacionales como '"Organos de ejecucidén, supervisién, estu-
dio, investigacidn, consulta y asesoramiento para el Mi-
nistro y demis organos del Ministerio..." y que, en el ca
so de la DNDS, "...organizard y caﬁa;itaré a la poblacidn
camﬁesina bara amﬁliar su produccién, gestionari sus ser-
vicios basicos y fiscalizard las cooperativas". Esta Gl-
tima funcién relacionada con las cooperativas le fue segre-
gada con la creacidn de la Direcci6én Nacional de Coopera-
tivas, que luego basé a ser el Instituto Panamefio Autdno-
mo Cooﬁerativo.

Las actividades mencionadas de la DNDS, asi como sus pro-
ductos, corresﬁonden integramente a sus funciones segln
le fueron definidas por la Ley No.12, y son tan sdlo una
parte de 1la ﬁdlitica de desarrollo que el gobierno ha ve
nido adelantando en 1lo que se refiere a los Asentamientos
Campesinos y Juntas Agrarias.

Vale la pena hacer esta aclaracidn ya que no es extrafio
escuchar versiones que asocian el buen o mal estado eco-
,n6mico-productivo de esas organizaciones y de sus socios
con el buen o mal desembeﬁo de su rol por parte de la
DNDS.

Es mas, en ocasiones se confunde a una bolitica de desa-
rrollo social rural con 1o que hace la DNDS, concluyéndo-
se de la doble confusidn que si los Asentamientos estén
mal la responsabilidad es de la DNDS y que por consiguien
te no es necesaria la Direccién Nacional de Desarrollo So
cial y, lo que es peor, que no hace falta una politica

de desarrollo social rural.

Como es evidente, se trata de un brofundo error, ya que

la DNDS sblo es responsable de un aspecto de la politica
de gobierno para el sector agropecuario y en ese sentido,
es preciso resaltarlo, esta institucidon ha alcanzado metas







31

notables en lo que se refiere a la creacién de organiza-
ciones de broductores. Esta af1rmac16n puede hacerse to
mando en cuenta los limites 1mpuestos por las bajisimas
asignaciones de recursos que el gobierno central ha hecho
a 1la DNDS. |

Dicho en sentido bositivo, las bosibilidades de consoli-
dacidn de los Asentamientos Camﬁesinos estan parcialmente
vinculadas a la responsabilidad de 1a DNDS, que ha contri
buido en gran medida a mantener vivas a las organizacio-
nes pese a la frustracidn evidente de 1los integrantes de
aquellas y a la continuada ap11cac1on de la politica errd
nea descrita en paginas anteriores (*).

(*) Existen diversos diagndsticos que intentan explicar
las dificultades de consolidacidén de los Asentamien
tos Campesinos (elaborados por la DNPS, DNDS, IICA,
etc.), todos coinciden en que los elementos restric-
tivos son tres: 1la mala calidad de los suelos dis-
ponibles, los bajos niveles de organizacidn de sus
miembros y su incapacidad relativa para administrar
sus propias empresas. En algunos casos se agrega co
mo problema la inseguridad de los miembros de 1los
Asentamientos resﬁecto a su posesién legal de la tie
rra.

Cualquiera de estos elementos restrictivos, o todos,
puede ser valido, sin embargo, no se han mencionado
los elementos clave que han conducido a la situacidn
problemitica actual de los Asentamientos, nos referi-
mos a la mecanizacidn anticibada, a la utilizacién

de tecnologia inadecuada, al paternalismo institucio-
nal, agravado por la desintegracidén fisica y temporal
de los servicios y a la seleccibén de proyectos brodug
tivos de larga maduracidn econémica -ganaderos- que
no generan ingresos reales sino después de 10 o 12
afios y que ocupan poca mano de obra.
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4,2 Alternativas

Para llevar a la bréctica una politica de la naturaleza
descrita, que supera los broblemas identificados y pro-
pone un nuevo enfoque’bara el desarrollo rural con pequg
fios y medianos agricultores, es necesario realizar ajus-
tes institucionales que incluyan nuevas formas de organi-
zacidén, de administracidén y de estrategias e instrumen-
tos de operacidn en terreno.

Los limites conceptuales de esos ajustes y su ejecucidn
estidn determinados por la situacidén institucional desea-
da para un afio tobe que se ﬁroﬁonga, por ejemplo 1990,
por el grado de rigidez estructural de la DNDS; del MIDA
y de las otras instituciones del sector, y por los recur-
sos disponibles para esos efectos en el periodo.

Para atenuar los elementos restrictivos que surjan al pa
so de los cambios o ajustes institucionales que’ se propo-
nen, estos se presentan en forma de alternativas.

La primera de ellas de facil ejecucidn al corto plazo, se
refiere a modificaciones en la DNDS de acuerdo al tipo de
politica de desarrollo social rural resefiado en el punto

3 de este documento; ello implica ajustes en sus objeti-

vos, en su organizacidn y en su estrategia y capacidad

de operacidn en terreno.

Esta alternativa implica una fuerte capacidad de coordina-
cién con otras instituciones del sector, las que a su vez
deberan poseer una capacidad similar que ﬁermita superar
en la programacidén y en 1la operacién el problema de 1la
desintegracion de los servicios.

Es por ello que, aunque centrandose en la DNDS, esta al-
ternativa supone ajustes en los procedimientos de progra
macidén y de operacidén en terreno de las Direcciones Nacio
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nales de Producc1on Agrlcola y de Produccién Pecuaria,
asi como del BDA, en sus instancias regionales.

Por ﬁltimo, cabe aclarar que esta ﬁroﬁues;a se hace com-

binando 1la solucidn de 1los ﬁroblemas diagnosticados de

la DNDS (*) con las necesidades de la mecadnica de aplica
cidn de la politica (**), brocurando que las modificacio-
nes institucionales propuestas no signifiquen cambios de

gran envergadura.

La segunda alternativa, cuya puesta en bréctica requiere
de un proyecto especial y de un consenso interinstitucio-
nal, consiste en la creacidn de una Direccidn Nacional de
Desarrollo y Bienestar Rural, que responda a los proble-
mas de falta de integralidad y cobertura de los servicios,
que racionalice el uso de los recursos técnicos, econdmi-
cos y logisticos disponibles y que aﬁlique la politica de
desarrollo social rural que se elabore a ﬁartir del mar-
co de referencia propuesto.

Por la naturaleza misma de este documento, esta segunda
alternativa para operacionalizar una politica de desarro-
11lo social rural simplemente se esboza en términos grue-
sos, a diferencia de la primera en que se entra al tema
con alglin detalle.

Esto se debe a que la creacidn de 1a Direccidn Nacional
de Desarrollo y Bienestar Rural propuesta 1mp11ca una mo-
dificacidn de envergadura al actual enfoque y organizacibén

(*) Ver Estudio de Caso de la Direccibn Nacional de Desa-
rrollo Social. Ed. PFI, octubre de 1981,

(**) Esa mecanica de funcionamiento puede aplicarse sin
aplicar la politica. No hay que confundir la mecéni-
ca o procedimientos de operacidn con los contenidos
de una politica.
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del Estado para el desarrollo de la broduccién agrobchg
ria, por lo que es conveniente que en su estudio bartici-
pen sectores mas amﬁlios que utilicen este documento co-
mo base. .

4.2.1 ProbueSta de mejoramiento técnico, organizativo y
operacional de la Direccidn Nacional de Desarrollo
Social (Alternativa 1).

1. E1 enfoque de trabajo de la DNDS.
1.1 Marco Tedrico

El aparato institucional bﬁblico para el
sector agrobecuario estd dividido en &dreas de esbg
cializacidn: bara”cada una de ellas existe una
institucidon ad hoc.

Esta manera de organizar el trabajo institucional
pGblico para el desarrollo del sector agrobecuario
imﬁlica un gran esfuerzo de coordinacidn entre los
diversos organismos existentes. Para conseguir el
impacto deseado en la produccidn y en el bienestar
de los productores, esos organismos deben disboner
entre otros instrumentos de programas-presubuestos
elaborados en conjunto, de ﬁrogramas de utilizacidén
de los recursos logisticos y de beneficiarios comu-
nes organizados bor regidn, &rea, ruta o simplemen-
te por grupos de productores.

Este enfoque supone que las instituciones del SPA
sirven e un objetivo general comin y que deben exis
tir o existen tantas instituciones como sea el ni-
mero de objetivos especificos -o adreas de esbecia-
lidad- en que se desgloce ese objetivo general.

Concretamente, para el objetivo general "aumentar
la produccién y productividad del sector", habra
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un objetivo esbecifico o areas temitica de trabajo
esbedializado que'corresﬁdnda, ﬁor ejemblo, al
IDIAP: ﬁroducir tecnologia ad hoc; otro que corres
ponda al IMA: regular el mercado y facilitar 1la
consecucibén y comercializacidn de broductos agrico
las, un tercero que signifique prestar asistencia
técnica y transferir tecnologia, que seri resﬁonsa-
bilidad del MIDA a través de las Direcciones de Pro
duccibén Agricola y Pecuaria, y asi bor delante has
ta que la agregacidn de objetivos esbecificos cope
al objetivo general, incluyendo un objetivo esbeci
fico o area tematica esbecializada de trabajo que
corresponda a la DNDS.

Esta propuesta se enmarca en estas consideraciones,
por lo que delimita un area tematica de trabajo es-
pecifica para la DNDS, que resulta funcional a las
areas tematicas de las otras instituciones y que

se inscribe en las funciones que le asigna la Ley (*).

(*) Se enmarca en la Ley 12 del 25 de enero de
1973, que en sus”ﬁartes bqrtinentes dice:
Cap. I, Art. 2, funcifén 3a. del MIDA, "Organi-
zar y asesorar a la boblacién cambesina para

promover el aprovechamiento de la tierra y los
recursos renovables, asi como la caﬁacitacién

del hombre del campo para el trabajo"; Cap. I,
Art. 2, funcidn 12 del MIDA, "Impulsar y fis-

calizar la organizacidn y funcionamiento de

entidades, corporaciones, asentamientos cam-
pesinos, juntas agrarias y otros modelos de
organizaciones campesinas y cooperativas de
produccidn, ..."; y en la parte especifica
referida a las Direcciones Nacionales y a la
DNDS, '"...0rgano de ejecucidn, supervisién,

/...
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Dentro de su area temitica, el enfoque de trabajo
de la DNDS se logra a partir de la combinacidn de

nados. Nos referimos a la unidad funcional que de
ben configurar 1la vocacibén y experiencia propia de
1a DNDS con las politicas de desarrollo sefialadas

les y potenciales de la Direccibn, con las exigen-
cias de la coordinacidn interinstitucional y con

los recursos técnicos, econdmicos y logisticos de
que ésta dispone.

Es evidente que el universo de necesidades existen-
tes en los beneficiarios actuales y potenciales de
las acciones de la DNDS excede en mucho los recur-
sos de la Direccion, esbecialmente si el plantea-
miento exige trabajar teniendo como sujetos a los
mismos productores que sirven otras Direcciones.
Es por ello que sus recursos técnicos, econdmicos
y logisticos deberan adecuarse a las necesidades
que demande el servir, desde su perspectiva, a los
beneficiarios que se seleccionen en conjunto con
las otras Direcciones.

Por otra parte, también deberdn adecuarse sus obje-
tivos a los nuevos planteamientos hechos en las po-
liticas de desarrollo nacional y sectorial. Para

estudio, investigacién, consulta y asesoramien-
to para el Ministro y demas Organos del Minis-
terio". "...organizara y capacitaria a la po-
blacién campesina para ambliar su produccién,
gestionaria sus servicios basicos y fomentarad y
fiscalizara las cooperativas.
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ello se propone concentrar sus esfuerzos en el apo-
yo a los ﬁroductores de alimentos de consumo inter-
no, respetando la vocacidn original de la Direccidn,
que es la de servir al sector reformado, ﬁero adaﬁ-
tindose a las nuevas orientaciones de ﬁolitica que
indican la importancia de apdyar con mas énfasis a
los pequefios y medianos ﬁroductores indebendientes.

También es pertinente precisar que la DNDS debe in
cluir entre los sujetos de su accidén a las mujeres
y j6venes rurales, distinguiendo estrategias dife-
rentes bara su trato, bero siempre dentro de los
marcos de la capacitacidén y de la promocidn para
la organizacién. Se buscaria identificar y poner
en marcha mecanismos que'bermitan cubrir las nece-
sidades de las organizaciones de jévenes y mujeres
existentes y se sentardn las bases para la organi-
zacidén de nuevos grupos.

Es importante dejar en claro que en este momento
del proceso de desarrollo rural nacional, la_ fun-

decuada.

Es en ese sentido que la DNDS y su equipo técnico
deberid organizar sus recursos y trabajar en terre-
no. Por norma se evitarda la realizacidén de activi
dades que salgan del marco que se probone en este
documento. Asi, por ejemplo, la funcidn de la
DNDS con respecto a los PLEX y a los PLADE consis
tird en capacitar a los productores cambesinos pa-
ra que los elaboren por si mismos. Con ello se pg
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sibilitarad su desarrollo autogestionario y su ca-
pacidad empresarial.

1.2 Objetivos de 1a DNDS
1.2.1 General (*)

Contribuir a oﬁeracionalizar un en
foque integral de servicios que permita incorporar
coherentemente a la economia nacional a pequefios y
medianos productores, organizados o no, para:

- incrementar la produccidén y productividad del
sector,

- elevar los niveles de bienestar campesino mejo-
rando sus niveles de empleo e ingresos.

1;2.2 Esﬁecificos

1.2.2.1 Organizar a los bequeﬁos
y medianos productores

sujetos efectivos y botenciales de los servicios
del MIDA (Direcciones Nacionales de Produccidn A-
gricola y Pecuaria) y del BDA, incluyendo mujeres
y jbvenes rurales. (Organizar para: producir,'rg
cibir tecnologia, comﬁrar insumos, vender ﬁroduc-
tos o para gestionar servicios).

1.2.2.,2 Capacitar a esos produc-
tores en: organizaciodn,
en Administracidon Rural y en técnicas productivas.

(*) Este objetivo general debe ser el mismo para
las Direcciones de Produccidén Agricola y Pecua
ria, asi como para el IMA, el ISA y el IDIAP,
cuando trabajen con este tibo de productores.
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'1.2.2.3 Organizar y cabacitar a
~ campesinos sin tierra,
que identifique el MIDA, para acceder a nuevas tie
rras ﬁor la via de la colonizacidén o de la reforma
agraria,

1.2.2.4 Contribuir a mejorar la
cabacidad de demanda y
receﬁcién de tecnologia y de servicios de las or-
ganizaciones de broductores existentes.

1.2;2:5 Realizar estudios que:

- Identifiquen y reco-
mienden formas alternativas de organizaciones de
productores seglin sea su vocacibn y grado.

- Determinen procedimien
tos y metodologias de organizacibn y capacitacién
de productores en asociaciones de primer y segundo
grado.

- Identifiquen empresas
potenciales de segundo grado existentes en el pais.

2. Los beneficiarios de la DNDS

Los sujetos beneficiarios de los servicios de
la DNDS seran los mismos que sirva el MIDA, a tra-
vés de las Direcciones Agricola y/o Pecuaria, la
Direccidén Nacional de Ingenieria y el BDA, concen
trandose, en el caso de los productores individua
les, en las regiones o distritos en que haya mayor
concentracién minifundiaria.

El detalle de los tipos de beneficiarios de la
DNDS es el siguiente:
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- Asentamientos
- Empresas Miltiples de Produccién Agropecuaria
- Juntas Agrarias

- Pequefios broductores indeﬁendientes susceﬁti-
bles de organizarse

- Medianos productores susteptibles de organi-
zarse

- Mujeres esposas de socios de organizaciones

- Mujeres miembros de comunidades vinculadas a
organizaciones campesinas

- Jbévenes hijos de socios de organizaciones

- Jb6venes de comunidades vinculadas a organiza
ciones

- Campesinos precaristas productores en tierras
estatales o privadas

3. El1 marco para la operacidn de la DNDS

La DNDS seguirid actuando en dos niveles:
el Central, con Sede en Santiago de Veraguas,
y el Regional con sedes en cada una de las diez
regiones en que el MIDA divide al pais para or-
ganizar su trabajo.

3.1 _El Nivel Central

Ademas de sus funciones directivas y
administrativas, propiamente tales, el Nivel
Central se resﬁonsabilizaré por normar el traba-
jo técnico de sus funcionarios en terreno en las
regiones, de la siguiente manera:

a. Definiendo y perfeccionando metodologias y
procedimientos de organizacidn de producto-
res,
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b. elaborando contenidos de cabacitacién y dise
fiando metodologias y procedimientos para trans
mitirlos; y

c. evaluando lo técnico y lo administrativo de
la ejecucidén de los programas de actividades.

Ademas, el Nivel Central elaborarid y ejecutari
programas de capacitacidn para los propios funcio
narios de la DNDS, tanto del Nivel Central como
de las regiones. Los temas de capacitacidén seran
aquellos directamente relacionados con los conte
nidos y procedimientos de ejecucién de las acti-
vidades programadas, incluyendo como marco gene-
ral los lineamientos institucionales propios.

Una funcidn de singular importancia que deberi
cumplir el Nivel Central de la DNDS sera el de
regular y coordinar la elaboracidn y ejecucibén-
de los programas-presupuesto de 1la DNDS.

La funcidon de regulacibén se refiere a la defini-
cidn y supervisidn de los procedimientos utili-
zados en el disefio y en la ejecucién de la pro-
gramacidén de actividades a nivel de area (Agen-
cia) y Regién, incluido el manejo de su presu-
puesto regional,

Esos procedimientos implicaran siempre la parti-
cipacidn de las instituciones basicas de apoyo
al proceso productivo, las que integraran una
Unidad de Programacién y Prestacidn de Servicios
a Nivel de Area (DNDS, Direcciones Agricola y
Pecuaria, BDA e IMA).

Esto significa que la programacid6n de activida-
des serid elaborada conjuntamente por las insti-
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tuciones citadas y se referirid a grupos de agri-
cultores individuales o asociados, identificados
ﬁor dreas o rubros productivos; mas atn, el con-
junto de instituciones tendra un obJetlvo general
comfin que se alcanzara mediante el cumplimiento
de los objetivos espec1f1cos de cada institucibén
involucrada (*).

Por Gltimo, la funcidén de coordinacidn del Nivel
Central de la DNDS, referida a este tema, deberd
ejercerse con los niveles centrales de las otras
instituciones del SPA, bajo la coordinacidn de
la Direccidon Nacional de Planificacidn Sectorial,
teniendo como temas los siguientes:

a. Definicién de &reas tematicas y funciones de
cada institucién respecto del servicio presta
do a los agricultores durante su proceso pro-
ductivo. Esta tarea de coordinacidén que pue
de parecer redundante, es de singular impor-
tancia debido a lo difuso de los limites que
separan en los hechos el actuar de cada ins-
titucidén dentro del MIDA, con lo que se

(*) Como es evidente, este procedimiento requie
re del acuerdo de esas 1nst1tuc1ones, cues-
tidén que puede significar problemas a suim
plementac1on. Sin embargo, las dificulta-
des pueden superarse accediendo paulat1na-
mente a su aplicacidn, comenzando a traba-
jar con 1los beneficiarios del BDA, de tal
forma de organizar la demanda de servicios
a las Direcciones Agricola y/o Pecuaria y
al IMA. Por esa via puede concretarse el
mecanismo de coordinacidn propuesto.
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multiplica el problema de‘la.dublicidad de ac
ciones. Por otra ﬁarte un esfuerzo de esa na
turaleza contribuira al mayor conocimiento y
mejor comprensidn reciﬁroca entre las institu-
ciones.

b. Definicidon de areas geograficas y rubros pro-
ductivos de concentracidon del esfuerzo insti-
tucional.

c. Revisién y ajuste de los procedimientos de pro
gramacidén de actividades y de operacidn en te-
rreno.

Por otra parte el Nivel Central de la DNDS debera
desplegar un esfuerzo significativo en la realiza-
cidén de estudios de investigaciones, cuyo condicig
nante sera su funcionalidad al trabajo de terreno
inmediato o de corto plazo.

Especial importancia tendridn los estudios que se
realicen para determinar la factibilidad social
de proyectos de colonizacidén en areas de frontera
agricola y de produccién con juventudes rurales

y organizaciones femeninas. De la misma manera,
el esfuerzo investigativo debera concentrarse en
buscar alternativas a los modelos organizativos
de productores agropecuarlos vigentes en la actua
lidad, ya sean modelos productivos o de servicios(*).

(*) No se han hecho estudios en los que, respe-
tando el pr1nc1p10 basico de produccidn aso-
ciada con aporte de trabajo, se consideren
alternativas que tomen en cuenta, por ejem-
plo, reservas individuales de tierra; o, en
el caso de productores individuales, asocia-
ciones simples de dos o tres agricultores

/...
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3.2 E1 Nivel Regional

Gran ﬁarte de 1la manera de actuar de 1la
DNDS en su dimensidn regional ya ha sido resefia-
da. Como se ha visto, el énfasis sera hecho en
el trabajo coordinado con otras instituciones, ya
que, reiteramos, el esfuerzo aislado de uno u
otro organismo no produce mayores resultados ni
en el plano ﬁroductivo ni en el bienestar del pro
ductor y su familia.

En 1la ﬁréctica, la DNDS no debera trabajar con be
neficiarios que no reciban servicios de las otras
instituciones del sector. En este sentido, debe
suberarse'el Qroblema que ocurre cuando la DNDS
"abre trocha'", organizando y caﬁacitando a bro-
ductores que luego no reciben crédito o asisten-
cia técnica para la produccién.

El trabajo de la DNDS con mujeres o jdvenes, por
ejemblo, debera estar inserto en el tfabajo que
el MIDA y el sector en general realice con esa
poblacidn, ﬁor lo cual debera referirse a la pro
ducciﬁn‘agricola o'ﬁecuaria, lo que imblicaré el
aﬁoyo'efectivo de los organismos bertinentes del
sector, que tendran incluidas esas actividades en
su brogramacién regular (*¥*).

para cualquiera de las etapas del proceso
productivo. Tamﬁoco se han hecho estudios
ni disefiado estrategias de promocién de mo-
delos organizativos de segundo grado.

(**) En la actualidad el trabajo con mujeres y
j6venes rurales significa, ademds del esfuer
zo técnico de organizar y cabacitar, una lu
cha continuada por conseguir "aportes" téc-

/...






45

Como es 1ldgico el trabajo de terreno de la DNDS

deberd ejecutarse segiin sea el tibo de beneficia
rio al que vaya dirigido, sin embargo, el proce-
dimiento general de trabajo seri el siguiente:

a. Identificacidn de los beneficiarios por areas,
rutas o rubros productivos. (En comfin con Pro
duccidén Agricola, Pecuaria y el BDA, en la Uni
dad de Programacidn y Prestacidn de Servicios
(UPESE).

b. Elaboracidn de ﬁlan y brograma de trabajo que
incluya a conjuntos de agricultores individua-
les u organizados, singularizando metas ﬁara
cada institucidn, actividades ﬁara cada meta,
fecha de realizacién de actividades, recursos
que aporta cada organismo al brograma, etc.,
etc,

c. Seleccidn de los instrumentos de trabajo que
se utilizaran en cada actividad y organiza-
cidon de los recursos para realizar el progra-
ma.

d. Evaluar los resultados de las actividades eje
cutadas. (Responsabilidad de las Direcciones
Regionales en general y de las Direcciones Na

nicos, logisticos y econdmicos. Son "apor-
tes" borque brécticamente son considerados
como favores otorgados a la DNDS, que dispo
ne de directrices bara trabajar en esa 1i-
nea, pero no de los recursos necesarios.
Los otros organismos, BDA, Produccidn Agri-
cola, etc., no reciben instrucciones al res
pecto, de alli la falta de programacidn de
actividades sobre el tema.
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Cionales con reﬁresentacién en las UPESE, en
particular).

Queda claro que la vocacidn fundamental de la
DNDS tiene una doble perspectiva: organizar

y caﬁacitar. Para organizar utilizara como Gni
cos instrumentos de operacidén en terreno a:

- los Cursos sobre Organizacidn
- los Laboratorios Experimentales y

- los Cursos Laboratorios.

Aplicando l1a metodologia basica del Laborato-
rio Exberimental, cuyo'enfoque debe utilizarse
tanto para las actividades de organizacidn co-
mo de capacitacién, los Cursos Laboratorios y
los Cursos de Organizacién tendran al menos los
siguientes contenidos:

A. Tipos de fincas o unidades de produccidn
agropecuaria.

B. Las empresas asociativas de produccidén agro
pecuaria.

C. Las empresas asociativas de servicios agro-
pecuarios.

D. Elementos e instrumentos para la organiza-
cidén de la empresas asociativa:

a. los estatutos
b. 1los reglamentos
c. otros elementos que ayudan a la organi-
zacidén. (El1 organigrama, el cronograma,
- etc.)
d. 1los problemas de la organizacidn
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e. cOmo combatir a los problemas de la
organizacién.

En lo que se refiere a la cabacitaqién para la ad
ministracidn, se utilizard como finico instrumento
a los cursos y ejercicios érécticos. Si se trata
de productores organizados, ambos tipos de instru-
mento deben utilizarse en la propia emﬁresa, con
material didactico apropiado, que seria definido

y elaborado bor el Departamento de Servicios Téc
nicos.

En el caso de las fincas agricolas familiares, se
hara un trabajo de capacitacidn en el que el énfa-
sis esté ﬁueSto en el "aﬁrender haciendo", por lo
que el seguimiento serada fundamental. Cuando se
trate de caﬁacitar a productores sin ningln cono-
cimiento sobre el tema, la actividad podra reali-
zarse en centros de caﬁacitacién fuera de sus em-
presas.

Sus contenidos principales seran los siguientes:

A. La importancia de la capacitacidn en adminis
tracidn para el manejo de la empresa agrope-
cuaria.

B. Principios generales de administracidn de la
empresa agropecuaria.

C. La contabilidad en 1la empresa agropecuaria.

D. Técnicas sencillas para la planificacién fi-
sica de las empresas agropecuarias.

E. Técnicas sencillas para la planificacidn eco-
ndémica de las empresas agropecuarias.
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F. Planificacidn del uso de 1la mano de obra en
las empresas agropecuarias.

El objetivo fundamental de esta Area es conseguir
que los beneficiarios participen activamente y
con eficiencia en la elaboracidén de los PLEX y
PLADES y en la utilizacidén de los SUR.

En 1o que tiene que ver con la capacitacidn técni-
co-ﬁroductiva, que habitualmente ha presentado pro
blemas a 1la DNDS, ya que no cuenta con los recursos
técnicos como para realizar los cursos por si mis-
ma, se propone que se mantenga esa funcidén dentro
del siguiente marco:

La DNDS realizara esta capacitacién utilizando Gni
camente el instrumento llamado "cahacitacién reci-
proca', mediante el cual los campesinos beneficia-
rios se trasladan a embresas de campesinos que do-
minan la tecnologia que ellos deben aprender, o re
ciben en su propia empresa a pequeﬁos grupos de
campesinos de esas empresas mas capacitadas para
recibir en su propio terreno las ensefianzas de
estos Gltimos.

Cuando sea conveniente recurrir a los servicios

de funcionarios de otras Direcciones, la DNDS coor
dinarid la ejecucidn de actividad, definira las
estrategias pedagdgicas y realizarid la evaluacién
de las mismas. (Habrd un formato para el instru-
mento "caﬁacitacién reciproca”, elaborado por Ser
vicios Técnicos).

4. La estructura para oﬁeracionalizar el enfoque
de trabajo propuesto para la DNDS.

Como ya se ha dicho, la DNDS seguird operando
en los niveles Central y Regional, inserto en la
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actual estructura del MIDA, aunque aportando nue-
vos criterios para el trabajo de terreno (*).

Sin embargo, ﬁara los efectos de las necesidades
surgidas del ajuste a su enfoque de trabajo, se
broﬁone‘hacer los siguientes cambios a su organi
zacibn interna:

(*) La bﬁsqueda de esos nuevos criterios de tra-
baJo en terreno ha sido uno de los aportes
pr1nc1pa1es de la DNDS en el Gltimo perlodo,
manifestaciones concretas de ello son los
Proyectos "Mdédulo Regional de Produccidén Agro
pecuaria (MOREPRA)'", actualmente en ejecucidn
en la Provincia de Herrera, y los de las Em-
presas Mﬁ1t1p1es de Produccidn Agropecuaria
(EMPAS) de los que hay ejemplos funcionando
en Chiriqui (EMPARAD) y Rio Hato (EMPAGOTH).
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4.2 Funciones de los Departamentos y de 1la
Direccidn.

Departamento de Planificacidn

a. Coordinar la elaboracidn del Plan Na
- cional Anual de Trabajo y el Presu-
buesto reSﬁectivo. (E1l Plan Nacional Anual surge
de la agregacidén de los Planes Regionales).

b. Programar y ejecutar las actividades
de seguimiento y evaluacidén del Plan
Anual de Trabajo.

c. Elaborar informes periddicos de acti-
vidades de 1la DNDS.

Departamento de Servicios Técnicos

a. Realizar Estudios e Investigaciones
funcionales al Plan Anual de Trabajo.

b. Disefiar y dar contenidos técnicos a
los instrumentos y procedimientos de
operacidn en terreno de la DNDS,

c. Contribuir con otros organismos del
SPA a la elaboracidon de Proyectos de
desarrollo de unidades de explotacidn agropecua-
ria.

Departamento de Capacitacidn

a. Identificar necesidades de capacita-
cién de los funcionarios de la DNDS
en funcidén de las necesidades del Plan Anual de
Trabajo.

b. Disefiar instrumentos y procedimientos
de capacitacién.
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c. Elaborar y ejecutar programas de ca-
paticacidn de los funcionarios de 1la
DNDS

Departamento de Servicios Administrativos

a. Programar y brobdrcionar los recursos
que demande el cumplimiento del Plan
Anual de Trabajo.

b. Colaborar con el Deﬁartamento de Pla-
nificacién en la elaboracidn de los
presupuestos de la DNDS.

c. Administrar los Centros de Instruccidn
Regionales y la Biblioteca.

d. Llevar la contabilidad de la Direccién.
Departamento de Oberaciones

a. Coordinar, conjuntamente con el Depar
tamento de Planificacidén, la elabora-
cidon del Plan Anual de Trabajo y su Presupuesto.

b. Coordinar y subervisar la ejecucidn
_ del Plan Anual de Trabajo en las Re-
giones.

c. Coordinar, conjuntamente con el Depar
tamento de Capacitacidn, la ejecucién
de un programa de cabacitacién de funcionarios de
la DNDS.

Departamentos Regionales

a. Elaborar y ejecutar el Programa Regio-

nal de Trabajo (producto de la agrega

cién de los programas del area, dirigidos a conjun-
tos de productores).
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b. Coordinar la programacidn y ejecucién
de sus actividades, con Produccién A-
gricola, Pecuaria y el BDA.

c. Colaborar con el Departamento de Ca-
pacitacidn para capacitar a sus fun-
cionarios de terreno.

Funciones de la Direccidn (Director, Sub-
director)

a; Elaboracidn de ﬁoliticas de 1la DNDS.

b. Relaciones interinstitucionales y con
el Despacho Ministerial.

c. Administracidon de la DNDS y coordina-
cidn general de los niveles Central
y Regional.

5. Acciones y Recursos necesarios a la DNDS para
operacionalizar el nuevo enfoque de trabajo.

No cabe duda de que la DNDS dispone de los servi-
cios de un equipo técnico de buen nivel, tanto en
se Sede Central como en las Regiones. Sus funcio-
narios poseen, en términos generales, una gran ex-
periencia de campo y una comprobada vocacidn hacia
el trabajo.

Igualmente, 1la DNDS ha hecho importante esfuerzos
para realizar mejor su funcidn. Esos esfuerzos
han sido dirigidos principalmente hacia su organi-
zacid6n y funcionamiento al Nivel Central, sin ha-
cer mayor énfasis en el nivel operativo en terreno.

Por otra parte, la escasez de sus recursos econd-
micos y fundamentalmente logisticos, unida al en-






54

foque de trabajo desintegrado que prevalece en
las instituciones del SPA, ha contribuido a ami-
norar su eficiencia y a limitar su imagen en el
sector.

En los puntos anteriores se han planteado modifi-
caciones o ajustes referidos a su enfoque de tra-
bajo, a su organizacidn y a sus procedimientos

de operacidn; en esta seccidn se proﬁone un con-
junto de acciones destinadas a operacionalizarlos,
incluyendo una estimacidn de los recursos necesa-
Trios.

Para ello se ﬁrobone organizar una Comisidén inter
ventora con facultades plenas, integrada ﬁor fun-
cionarios de alto nivel en la Administracidon PG-
blica y ﬁreSidida bor el Director de 1la DNDS, (*),
bara que:

a. Disefie y comience a aplicar una politica de
personal para la DNDS, que tome en cuenta, por

lo menos, los siguientes aspectos:

- Definicidn de cargos

- Mecanismos de ascenso

- Remuneracidn e incentivos

- Reclutamiento de personal

(*) Esa Comisidén debe ser interdisciﬁlinaria; po -
dria estar integrada bor ejemplo, por: un eco
nomista planificador de la DNPS del MIDA; un
socidlogo, esbecialista en Desarrollo Rural
de1 MIPPE y un Ingeniero Agrdnomo del BDA, 1los
que contarian con la colaboracidn de la Direc
cidon de 1la DNDS, del PFI y del MIDA en general.
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b. Elabore un estudio que identifique la cohe-

rencia existente entre el trabajo que debe
realizar la DNDS y la capacidad técnica de sus
funcionarios (*).

c. En funci6n de sus resultados, determinar las

necesidades de dgsblazamiento y/o de reclu-
tamiento de personal, asi como determinar las
necesidades de reubicacidn y de capacitacidn de
funcionarios. (*¥*)

d. Organice e instruya a un equipo badsico den
tro de la DNDS que se encargue de informar

a la totalidad de los funcionarios sobre los nue

vos procedimientos de oﬁeracién.

e. EJecutar por concurso el reclutamiento de
personal necesario, desplazar al que no cum

ple con los requisitos, reubicar func1onarlos y

supervisar la iniciacidn de 1la capac1tac1on.

f. Verificar la validez de las estimaciones de
recursos necesarios a la DNDS que siguen,
para que recomiende su asignacidn:

(*) Existe informacién accesible suficiente pa
ra ello. Ver Estudio de Caso de la DNDS
citado y Memorias de Cursos Intensivos ba-
ra Coordinadores Sociales, Ed. DNDS/IICA,
1980.

(**) Existe un documento titulado '"Proyecto de
Cabacitacién de funcionarios de 1la DNDS",
que puede servir de base para esa tarea.
Ed. DNDS/IICA. 1980.
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Personal (Nivel Central)
Deﬁartamento.de Planificacidn:

1 Economista
1 Sociblogo

Departamento de Servicios Técnicos:

1 Ing. Agrdnomo

1 Trabajador Social
2 Socibdlogos.

1 Economista

Departamento de Operaciones:

1 Economista
1 Socidlogo
1 Trabajador Social

Debartamento de Administracibn:
1 Administrador Pablico
Departamento de'Cabacitacién:

1 Socidlogo
2 Ingenieros Agrdnomos extensionistas
1 Pedagogo

Agregados el Director y Subdirector, el Nivel Cen
tral disbondré de un total de 17 funcionarios, 1lo
que significa una disminucién de 11 técnicos res-
pecto al nGmero actual.

Movilizacidon y otros recursos (Nivel Central)

Al nivel Central se debera contar con cinco vehicu

los, tres para los Departamentos de Operacién, Ca-

pacitacidn y Servicios Técnicos y dos para la Direc
cidn.
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Ademds debe contar con una unidad mévil que dis
bonga de'eqqiﬁos de sonido (micrdfonos, parlan-
tes), ayudas visuales (cassettes, proyectores,
grabadora, etc.). El uso de este equiﬁo movil
debe reglamentarse’bara los eventos y nivel que
asi lo determine la Direccidén Nacional.

Ademds del equipo mévil, se requiere de un mimed
grafo permanente en la Direccidn.

Personal (Nivel Regional)

Los debartamentos regionales de la DNDS deberin
contar con un brofesional como Jefe de Departa-
mento (Economista, Socidlogo, Ingeniero Agréno-
mo o Trabajador Social)

Los equipos técnicos de las Agencias deberan es-
tar integrados principalmente por técnicos me-

dios o bachilleres, debiendo ubicarse como mi-

nimo a cuatro funcionarios por Agencia, lo que

da un total, incluidos los 10 jefes regionales

de departamento, de 290 funcionarios de terre-

no (*).

Esto significa incrementar el nimero de funcio-
narios regionales casi en un 100%, ya que en la
actualidad son aﬁroximadamente 100 coordinado-
res sociales.

(*) E1 MIDA tiene 61 Agencias: 12 en Chiriqui,
8 en Veraguas, 5 en Herrera, 7 en Coclé, §
en Panami Oeste, 6 en Coldn, 3 en Panami
Este, 6 en Los Santos, 3 en Bocas del Toro
y 6 en Darién.
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Recursos de movilizacién y otros

Cada Departamento Regional debe contar con un
minimo de un vehiculo, fuera de los planes
vehiculares existentes en dichos Departamentos.

Cada Agencia debe contar con dos automotores
de dos ruedas (motocicletas), lo que da un to-
tal de 10 vehiculos de cuatro ruedas y 122
vehiculos de dos ruedas.

Proﬁuesta de creacidn de la Direccidn Nacional
de Desarrollo y Bienestar Rural (DINADEBIR) (Al-
ternativa 2).

Como ya se ha dicho, una brobuesta de esta natu-
raleza debe ser objeto de un Proyecto especial,
elaborado a ﬁartir de un estudio detallado de
alternativas de ﬁrocedimientos y costos respec
tivos, ya que supone un imﬁortante cambio en 1la
organizacidn del sector piiblico agropecuario.

Es bor.esa razbn que a continuacidn se presenta
simﬁlemente un punteo de sus caracteristicas
ﬁfinciﬁales, haciendo algunos énfasis que se
exblican ?or si mismos.

1. La DINADEBIR serid un organismos autbnomo que
tendra céﬁacidades ﬁara prestar asistencia
técnica, transferir tecnologia, otorgar créditos,
facilitar el mercadeo y elaborar proyectos de de-
sarrollo agroﬁecuario. Tendra ademads ingerencia
en la fijacidén de precios de alimentos producidos

bor sus beneficiarios.

2., La creacidén de este organismo supone la dife-
renciacidn de tres estratos de productores
agropecuarios:
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a. el estrato de los agroexportadores,

b. el estrato de los productores agroﬁecuarios
que pueden llegar a ser agroexportadores al
corto y mediano plazo, y

c. el estrato de los pequefios productores de ali
mentos para consumo interno, ya sea que estos
estin organizados o no.

La DINADEBIR concentraria sus acciones en el tercer
estrato de ﬁroductores, en tanto que el MIDA y las
otras instituciones del sector aboyarén a los estra-
tos agroexportadores y potenciales (a y b).

3. A partir de los téminos de referencia entregados
en este documento se elaborara una politica de
desarrollo social rural cuya ejecucidn sera resﬁonsa-

bilidad del nuevo organismo (*)

4. La nueva institucidn se concibe como un organis-

mo esﬁecializado -dirigido a 1los broductores agro
pecuarios de menos recursos del sector rural- destina
da a:

. a. Fomentar el desarrollo de un mercado interno
de productos e insumos agropecuarios para foz
talecer los circuitos econdmicos intrarurales y rurales-
urbanos y, por ende, la economia global,

b. fomentar la produccidn de alimentos para aho-
rro de divisas y consumo nacional y

(*) Ver el punto 3 de este documento'" "Elementos bi
sicos de un marco de referencia para una politica
de desarrollo social rural". pp. 21
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c. fomentar el bienestar de los pequefios pro-
ductores agropecuarios por la via del em-
pleo y de los ingresos.

5. Los recursos necesarios para la creacidn de la

DINADEBIR surgiradn de las actuales Direcciones
Nacionales de Desarrollo Social, Produccidn Agrico-
la, Produccidén Pecuaria, del Instituto de Mercadeo
Agropecuario y de las Direcciones Regionales del
MIDA.

S61o la DNDS serid asimilada totalmente por el nuevo
organismo, las otras Direcciones y el IMA harin apor
tes ﬁarciales debido a que deben seguir sirviendo a
los agroexbortadores efectivos y potenciales.

Las necesidades tecnolégicas seran referidas al
IDIAP y el manejo y la administracidn de una linea
de crédito para la produccidén sera cedido a la DINA
DEBIR por el BDA y el Banco Nacional.

6. Puede estimarse que un organismo de esta natura

leza no debe emplear en una primera etapa, a
mas de 800 funcionarios: 600 técnicos de campo,
100 técnicos de nivel regional y central y 100 fun
cionarios de aﬁoyo.

7. Una idea inicial sobre su estructura organiza-
tiva es la siguiente:






DIRECCION NACIONAL DE DESARROLLO Y BIENESTAR RURAL. (DINADEBIR)

Evaluacién

Dpto. Supervisidn
Seguimiento y

. 2 b e ———— ] Ministro
Direcci6n I MIDA
ppto. de Dpto. de Es Dpto. Admi-
P tudios y nistracion:
Planificac. Proyectos contabilidad|
y nersonal.

Divisidn de

Operaciones
Dpto. Equipo Yy Dpto. de Ca- Dpto. de Dpto. Asistencia
- pacitacion Crédito y Técnica .y Transf|
tantenimiento Interna Mercadeo de Tecnologia
Zona ™ Zona Zona Zana N
ECA | [ECA" /| ECA ECA ECA ECA ECA
1.1 || 1.2 3 2.1 2.N 3.18 N.n

(*) Zonas de concentracidn minifundiaria y de agricultores de bajos rendimientos.

(**) ECA: Equipo de Campo. E1 nimero de ECA por Zona debe determinarse con un
estudio. |
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8. El1 trabajo de terreno seria realizado por "equi-
pos de camﬁo" (ECA) que estarian integrados por

3 funcionarios. .Cada uno de ellos se resﬁonsabili-

zaria por una de las siguientes areas temiticas:

asistencia técnica y transferencia de tecnologia
- crédito y mercadeo

- organizacidn de la demanda de servicios y capacita-
cidon en Administracidn,

Cada ECA seria coordinado por uno de sus integrantes
cuya vinculacidn jerdrquica inmediatamente superior
seria el Coordinador de la zona correspondiente,

Cada ECA actuaria en un area y ruta seleccionada, de-
biendo atender a un minimo de 90 unidades de explota-
cidén en el primer ciclo agricola. Ese nimero de agri
cultores atendidos ﬁodrﬁ aumentarse en funcidén de la
disponibilidad de crédito, del conocimiento del terre--
no adquirido bor cada ECA y de la organizacidn de 1la
demanda de servicios. (Desde luego, cada ECA debera
disponer de medios de transporte adecuados. En la
gran mayoria de los casos bastara con motocicletas).

9. La creacidén de la DINADEBIR se propone como una

forma de enfrentar radicalmente los problemas de
fragmentacion y descoordinacidn de la oferta de ser-
vicios, que son producto de la existencia de miltiples
instituciones con politicas, objetivos y recursos di-
ferenciados.

10, También 1la propuesta busca superar el problema del
trato homogéneo a productores agropecuarios de
caracteristicas heterogéneas. Al mismo tiempo facili-
ta al Estado la compatibilizacidén de su nececidad de
ahorrar e ingresar divisas con su responsabilidad de
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impulsar el bienestar de 1a poblacién rural de meno-

res recursos.
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