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INTRODUCCION

El marco de actividades del Programa de Fortalecimiento
Institucional del Ministerio de Agricultura y Ganaderia, ha
sido dividido basicamente en tres areas: Politicas;
Planificacidén y Proyectos; y Desarrollo Institucional vy
Gerencial. La primera actividad del programa es preparar un
informe que presente en forma concisa y completa el estado de
situacion actual de cada una de las Areas mencionadas.

Este informe de situacidn actual es importante realizarlo para
tener un panorama completo y preciso de como se esta
desenvolviendo la planificacidon sectorialmente y tener un
cuadro especifico de la estructura técnica y administrativa
que atiende los proyectos en todo su ciclo.

Los resultados de la investigacidn serviran de base para
recomendar las acciones necesarias conducentes a mejorar el
proceso de planificacién y el manejo del ciclo de cada uno de
los proyectos. Un resultado especifico lo constituiréd la
propuesta de un plan de capacitacion del recurso humano
responsable de las actividades de planificacidn y proyectos.

Se ha dividido este informe en las siguientes fases: primero,
una presentacién de toda la mecdnica operativa del ciclo del
proyecto, desde la identificacidon de la idea, hasta la puesta
en ejecucion; segundo, una evaluacion general de la estructura
organizativa relacionadda con los proyectos, tanto a nivel de
la Oficina Sectorial de Planificacidn Agropecuaria (0OSPA) como
a nivel de las Unidades de Planificacion Institucional (UPIS),
La tercera fase, se refiere al inventario de proyectos, sobre
el cual se ha realizado un andlisis de su viabilidad dentro
de las lineas generales de la estrategia de desarrollo del

sector.

Para 1llevar a cabo este documento se utilizaron fuentes
primarias y secundarias de informacidén. Se consideraron como
la principales fuentes primarias, el personal de la OSPA y de
las UPIS, asi como también personal clave que labora en
proyectos que se encuentran en etapa de ejecuciodn.

El estudio permitid conocer las principales deficiencias del
sistema en el cual se manejan los proyectos.

En lo referente a metodologias utilizadas en el proceso que
integra el ciclo del proyecto, las deficiencias que tienen
mayor incidencia en el aprovechamiento de 1los recursos
asignados a proyectos se encontraron: en la identificacidon de
ideas de proyectos; en la metodologia de formulacidn de
perfiles; en los procedimientos utilizados en la contratacion
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de empresas consultoras; en los procedimientos utilizados en
el seguimiento y evaluacion de los proyectos que se encuentran
en etapa de formulacion; en los diferentes componentes de la
etapa de ejecucion, con énfasis en la planificaciéon y en el
seguimiento y evaluacidn de los proyectos que se encuentran
en esta etapa.

En lo referente a la estructura organizativa, existe en 0OSPA
una divisioéon de proyectos de inversion y otra de cooperacidn
técnica. Tambieén existen entidades creadas ad-hoc para atender
proyectos con fondos extraordinarios como PERA, OCOPROY,
Proyecto Manejo de Aguas. Ademds cada una de las Instituciones
del Ministerio de Agricultura y Ganaderia (Direcciones vy
Gerencias Regionales) participan en el proceso de
planificacidon sectorial, mediante su respectiva UPIS, en cuyo
marco, los proyectos constituyen el principal instrumento para
la ejecucidn. Se encontrd que existe muy poca comunicacioén
entre 0OSPA y 1las UPIS; se identificaron necesidades de
capacitacion en Areas especificas del ciclo del proyecto.

Se notaron necesidades de ajustes organizativos que permitan
realizar el seguimiento y evaluacién integrado de los
proyectos en el marco de la ejecucion del proceso de
planificacidn sectorial agropecuario (en la ejecucidn de la
Estrategia y Plan Anual Operativo -PAO0-).

Algunos de los ajustes requeridos se encuentran en proceso,
en el momento de realizar el presente trabajo, tales como: la
actual Oficina Coordinadora de Proyectos (OCOPROY) pasa a
formar parte de las cuatro unidades operativas de la 0SPA,
constituyéndose en la unidad organizativa responsable de la
formulacién y del seguimiento y evaluaciédn del presupuesto.
Se constituyd 1la wunidad organizativa responsable de 1la
Cooperacion Internacional, en la cual se centran las
diferentes modalidades de la Cooperacion Técnica Internacional
(becas, Cooperacion Intraregional, donaciones proyectos vy
otros).

En lo que respecta al inventario de proyectos, se
identificaran los ajustes necesarios para priorizar los
proyectos en funcién de la actual estrategia sectorial.

Ante estos cambios, subsiste la necesidad de fortalecer la
Divisidn del Proyecto y la Division de Cooperacion
Internacional en los aspectos analizados y recomendados en el
presente documento.
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METODOLOGIA

En la obtencidn de los datos para este estudio se
utilizaron fuentes primarias Y secundarias de
informacidn. En lo que respecta a las fuentes primarias,
se entrevistd al personal de la division de proyectos,
tanto de cooperaciédn como de inversion. También se
entrevistaron funcionarios de PERA, OCOPROY y MIPLAN (los
dos primeros se convertirdn en la Division de Evaluacion
y Seqguimiento y Division de Presupuesto y Aspectos
Institucionales de OSPA respectivamente).

Con las Unidades de Planificacion de las Instituciones
y de las regiones, también se mantuvieron reuniones de
trabajo. Con ¢stas, se discutieron 1los principales
problemas y el estado de situacidén de la estructura
administrativa que atiende el Area de proyectos. Ademas,
en lo que respecta a la obtencioén de la informacion del
sector privado se seleccionaron productos especificos
tales como: café, algodén, cara de azucar, ganaderia,
pesca y productos agricolas no tradicionales. Dentro de
cada producto se identificaron personas representativas
de los gremios y se entrevistaron.

En lo que a informacidon secundaria se refiere, se
revisaron documentos, articulos, plan de desarrollo
econdmico y social, lineamientos de estrategia e informes
de consultoria especifica en esta area. Se organizaron
discusiones y talleres de trabajo encaminados a
cuestionar y discutir todo lo referente a proyectos. Se
revisaron los inventarios de proyectos para seleccionar
con cuales de éstos deberian negociarse extensiones o
ampliaciones, siempre que estén enmarcados en la polditica
del Gobierno actual. Ademds se participd activamente en
la preparacién de cuatro perfiles de programas de
inversion y en la revisién de todos los perfiles de
proyectos que conforman dichos programas, que se
presentardn a los distintos miembros de la comunidad
financiera internacional para su consideracion.






IX

OBJETIVOS

El objetivo general de este diagndstico es presentar en
forma simplificada y completa el estado de situacidn de
como se generan los proyectos dentro del sector publico,
desde la idea, formulacidn, hasta la fase de seguimiento
y evaluacién de la ejecucion. Ademds, determinar la
situacion de las inversiones en el sector agropecuario
planteando hacia donde deben dirigirse las futuras
inversiones del sector publico, y que debe hacerse para
estimular la inversion del sector privado.

Entre los objetivos especificos se tienen:

-Presentar la situacidn de los proyectos del
sector publico desde la perspectiva de 1la
estructura que lo administra, su metodologia
y su estado actual.

-Establecer las condiciones de funcionamiento de la
estructura organizativa vinculada a dicho proceso.

-Determinar las necesidades especificas de
metodologia en las distintas fases del ciclo de
vida de los proyectos.

-Establecer en base al inventario de proyectos en
las distintas fases, cudles necesitan agilizarse,
cudles deben continuar, cudles deben ampliarse vy
cudles serdn las necesidades futuras de inversioén
basados en los nuevos lineamientos de politica
publica.

-Describir el contexto en que se desenvuelven los
proyectos de inversion privada para determinar
cudles medidas o acciones se deberian tomar para
promover una mayor participacidon del sector
privado en el sector.

-Determinar las necesidades de entrenamiento de los
recursos humanos trabajando en La Divisiéon de
Proyectos de 0OSPA, y en las demas Instituciones
del Ministerio de Agricultura y Ganaderia, para
con ello establecer un plan de capacitacion para
los proximos tres anos.







III

LA GESTION DE LOS PROYECTOS DEL MINISTERIO DE
AGRICULTURA Y GANADERIA EN EL CONTEXTO DEL AJUSTE

ESTRUCTURAL .

a) Lineamientos Conceptuales

Antes de introducirnos en una descripcién de la
situacién actual de los proyectos correspondientes al
Ministerio de Agricultura y Ganaderia, se hace necesario
definir brevemente el marco conceptual utilizado.

Existe amplia bibliografia sobre proyectos con
diferencias de semantica mas que de conceptos, por lo
que en el presente trabajo se utilizardn los conceptos
de mayor difusion entre los organismos internacionales
(BID, Banco Mundial, IIPES, ICAP) asi como en la regién
centroaméricana.

Se concibe como proyecto, el proceso de transformaciodn
de una idea en un producto con capacidad de generar
bienes y/o servicios en forma permanente.

Como podrd notarse, la concepcion de proyecto es
independiente de la fuente de financiamiento (fondos del
estado, préstamo externc o donacidn), asi como de la
naturaleza de su producto.

Por lo tanto, en el desarrollo de este documento nos
referimos a proyectos cuando sea en términos genéricos
y en los casos en que la fuente de financiamiento
constituya un criterio relevante se especificard la
misma. Ejemplo: proyecto con fondos de préstamo externo;
proyecto con fondos de donacidn, etc.

De acuerdo a la naturaleza del proyecto, éste se podra
calificar en:

-De infraestructura

-De capacitacion

-De investigacidn

-De transferencia tecnoldgica, etc.

Algunos proyectos integran dos o m&s de éstos y de otros
componentes; el tipo de proyecto deberd clasificarse
dentro del componente que tenga mayor peso. Ejemplo:
proyecto de investigacidén y transferencia de tecnologia.

En cuanto a las etapas del ciclo del proyecto (de
cualquier naturaleza), se identificaran:






1. PRE INVERSION
-ldea
-Perfil
-Prefactibilidad
-Evaluacion de factibilidad
—-Elaboracion del documento de factibilidad vy
viabilidad.

2. INVERSION
-Planificacidn de la inversidn
-Negociaciones, tramites y contratos.
-Ejecucion y su respectivo seguimiento vy
. evaluacion.,
3. OPERACION
-Desarrollo
-Vida util del proyecto

En el presente documento, no se considerd necesario
ampliar sobre cada una de las etapas del proceso, por lo
que nos limitamos a enunciar sus componentes con el
objeto de estandarizar la terminologia entre los
diversos participantes, especificamente los del
Ministerio de Agricultura y Ganaderia.

Por otra parte, debe anotarse que el MIPLAN clasifica el
manejo de proyectos en:

-Proyectos de Inversién Publica.
-Proyectos de Cooperacion Técnica Internacional.

Como Proyectos de Inversidédn Publica se clasifican los
que son financiados mediante préstamos internos y/o
externos vy como Proyectos de Cooperaciéon Técnica
Internacional a&a 1los comprendidos en el conjunto de
actividades destinadas a promover el desarrollo mediante
el intercambio (no reembolsable) de conocimientos
técnicos y/o recursos materiales y humanos dirigidos al
fortalecimiento de 1las capacidades de: investigacion,
produccion, aspectos institucionales y de comercio
exterior, comercializacitdn interna, etc.

b) Lineamientos Operativos

Bajo los conceptos anteriormente descritos, a
continuacidén se plantea el marco normativo que define
a los proyectos, dentro del Programa de Ajuste
Estructural especificando en la ultima parte, las
delimitaciones correspondientes en cada una de las
Instituciones respectivas.






En el marco del Plan de Desarrollo Econédmico Social
(PDES) y dentro de la linea de acciédn que dicta la
estrategia sectorial agropecuaria, 1l1la inversién del
Ministerio de Agricultura y Ganaderia debe estar
orientada al ajuste estructural en el aparato de Estado
y a&a las inversiones destinadas a fortalecer un medio
propicio para el desarrollo de la inversiéon privada,
tanto nacional como extranjera. Los lineamientos
especificos de la inversion publica del sector
agropecuario se presentan en el capitulo de conclusiones
y recomendaciones de este documento.

Las fuentes de fondos para la Inversiédn Puablica del
sector agropecuario estdn en funcidn de:

-Financiamiento externo.

-Donaciones de Organismos Internacionales y paises
amigos.

-Fondos GOES.

El monto de financiamiento externo estimado en el PDES
para el sector agropecuario en el quinquenio (1989-
1994), es de 185.2 millones de colones. Esta cantidad es
significativamente menor que la estimada en el Plan de
Inversiones del Sector Agropecuario que se sometera a la
comunidad financiera de paises y organismos cooperantes.

La notoria diferencia entre la asignaciéon de fondos para
inversion via préstamo y el total de necesidades de
inversién publica en el sector, evidencia la incidencia
que LA ETAPA DE PREINVERSION Y LA FUNCION DE
NEGOCIACION, tienen para lograr que la inversion publica
en el sector agropecuario cumpla con su responsabilidad
de ajustar las estructuras Y adecuarla a las
caracteristicas geograficas, edafoldgicas y economicas
del pais.

La inversion publica (de préstamo o donacidn) en el
sector agropecuario, debe orientarse hacia el logro de
los objetivos del Plan de Desarrollo Econdmico y Social,
los cuales se centran en:

-"Establecer un medio ambiente econédmico que
propicie la generacidon de mayores cantidades
de recursos, Yy que estimule el empleo
eficiente de ellos"”.

-"Estimular la inversion nacional, poniendo
énfasis en la reorientacion de la inversioén
publica, localizadndola en la formacién de
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capital humano para dar oportunidades de que
los trabajadores estén en condiciones de
adaptarse a nuevas tecnologias Yy puedan
alcanzar mayores niveles de productividad".

-"Redefinicidn del rol del Estado, al liminar
sus funciones a la de un ente normador que se
circunscribe a realizar aquellas funciones que
le son inherentes o aquellas que el sector
privado no desea o no puede realizar".

-"El Mercado, actuando libremente, y el Estado
como un ente normador que vele por la igualdad
de oportunidades y evite las acciones
monopolicas, son la mejor combinacidn para
asignar eficientemente los recursos y obtener
la mayor rentabilidad social. Dentro del
sector publico en si, hay también necesidad
de mejorar la eficiencia en el uso de recursos
para tener una mayor tasa de retorno en la
inversion del Estado".

Los objetivos de politica econdmica planteadas
anteriormente y los lineamientos de estrategia sectorial
dan las bases para la definiciédn de la politica de
inversion publica en el sector agropecuario,
conceptualizando como tal a la inversidn que se realice
con fondos provenientes de préstamos externos, y/o con
fondos que se realicen mediante donaciones y con fondos
nacionales. En tal sentido se considera que la inversion
en el sector agropecuario debe focalizarse en:

1. Acciones que tiendan a disminuir las
distorciones macroecondomicas que inciden en la
produccioéon y comercializacidn agropecuaria.

2. Reorientar la politica de precios de granos
bdsicos.

3. Reestructurar la Reforma Agraria.

4, Privatizar y descentralizar la industrializacion
y comercializacidn del café, algodon y azucar.

5. Reactivar la ganaderia nacional.

6. Ampliar el flujo de recursos financieros hacia
el sector. .

7. Fomentar el uso eficiente de 1la tierra vy
agilizar su mercado.






8. Establecer el sistema de inversion en obras de
riego y manejo de sus operaciones.

?. Reestructurar el sistema de investigacion vy
transferencia de tecnologia.

10. Recuperar y conservar los recursos naturales.

11. Fortalecer el sistema de Defensa y Sanidad
Agropecuaria.

12. Fortalecer el sub-sector de la pesca
continental y maritima.

13. Educacidn agropecuaria.
14. Reformas institucionales.

El cdmo lograr estos objetivos, en lo que respecta a las
inversiones con fondos de préstamos externos, esta
normado en el PDES. En lo referente a inversiones a
realizar con donaciones, el organismo responsable dentro
de MIPLAN es la Direcciodn General de Cooperacion Técnica
(DGCT), la cual tiene definido el marco normativo
correspondiente. Ambos componentes del marco normativo
de la inversion publica en el secto agropecuario, se
sintetizan y analizan a continuacion:

c) Sobre Inversion Via Préstamo’

La inversidén publica, en el marco del PDES se concibe
como el medio para la formacidon de capital real, humano
y para sentar las bases del desarrollo econdmico vy

social.

El marco institucional, lo define el Sistema Nacional de
Inversioén Publica (SINACIP) que se cred con el objeto de
compatibilizar el proceso de inversion con los objetivos
del Plan, vy los recursos disponibles, con las necesidades
y con los procesos de planificacion y presupuestacion
garantizando la asignacidn eficiente de los mismos.

En el documento se especifica cuando una inversién ee via préetamo o via donacién debido a que eeta

clasificacitn oo la utilisada en MIPLAN. 6e considera que independientemente de #i, los proyectos son finanoiados
con préetamos o donaciones que deben eer adminietrados o evaluadoe con la miema metodologia y rigurosidad, pues
anboe son recursos asignados al pafs, que necesitan aprovechares sficientemente.
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El SINACIP tiene bajo su responsabilidad, definir
programas de preinversion que orienten esta etapa del
proceso, establecer pautas para el seguimiento vy
evaluaciéon e implementar programas de capacitacidn vy
manejo de bancos de proyectos.

Un instrumento fundamental en el funcionamiento del
SINACIP, 1lo constituye el manual de procedimientos
operativos para la presentacidn de proyectos al proceso
presupuestario., el cual constituye a la vez un medio de
integracion de la politica de inversién publica.

Los lineamientos en la politica de inversion publica son
generales al aparato de estado, y no son especificos para
cada sector; esto se afirma debido a que la politica solo
plantea metas de inversidn y requerimietnos financieros
a nivel macroecondmicos. La problematica de la politica
de inversion publica para el sector agropecuario, su
andlisis y recomendaciones aparecen en el capitulo VII
de este documento.

d) Sobre Cooperacion Técnica Internacional (CTI)

-Los proyectos de Cooperacion Técnica Internacional
deben tener las condiciones de pasar a formar parte
de las funciones del Estado cuando pasen a su
estado de reégimen.?

-Los proyectos de Cooperacion Técnica Internacional
deben mantener un caracter complementario y un
adecuado sistema de seguimiento y evaluacion.

-Los proyectos de Cooperacion Técnica Internacional
deben ser seleccionados y priorizados de acuerdo
a las politicas de desarrollo y por 1los entes
nacionales.

-La Cooperacion Técnica Internacional debe apoyar
la politica exterior del GOES participando en
proyectos regionales y sub-regionales, asi como la
participacion en proyectos de cooperacion
horizontal.

- La Cooperacion Técnica Internacional apoya proyectos
del sector publico con el sector privado que
contribuyen al logro de los objetivos del PDES.

2
Se denoaina estado de régimen a la otapa en que finalisa la ejecucién del proyecto ouando ya se ha puesto
a prueba el funcionamiento manual y se pasa a generar loo bienes y servioios para los que fué ejeoutado en forma
pernanente. Ko decir, deja de ser proyecto y se convierte en institucién permanente o de régimen.
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v LA GESTION DE PROYECTOS DEL MAG

El Ministerio de Agricultura y Ganaderia como responsable
de cumplir con los lineamientos establecidos en el Plan
de Desarrollo Econdmico y Social, tiene dentro de su
programa de trabajo, identificar ideas de proyecto,
elaborar perfiles, formular, implementar Yy hacer
seguimiento y evaluacidn de estos proyectos para que
contribuyan al fortalecimiento de la estructura
productiva. Este proceso que comprende el ciclo del
proyecto, estad atendido por una estructura organizativa
especializada. Dicha estructura serd analizada en el
conte»to de su funcionamiento, metodologia, operatividad
y productos obtenidos.

La nueva estructura organizativa esta integrada asi: a
nivel de la Oficina Sectorial de Planificacién (0OSPA)
contiene sus divisiones: la de Proyectos que se encarga
de asesorar, coordinar los Proyectos y la de Inversion
Publica Seguimiento y Evaluacién a proyectos de inversioén
y de Cooperacioén Técnica.

Cada dependencia del Ministerio de Agricultura vy
Ganaderia (a nivel central y regional), tiene su Unidad
de Planificacion (UPIS), que son las encargadas de
identificar ideas, preparar perfiles de proyectos,
formular proyectos y hacer el seguimiento y evaluacién.
Existen también dos dependencias dentro de 0OSPA que se
crearon especificamente para un proposito: PERA vy
OCOPROY. La primera se cret para el seguimiento vy
evaluacion de la Reforma Agraria y OCOPROY para manejar
los proyectos implementados con presupuesto
extraordinario (ambos se integrardn a 0SPA como
Divisiones y con nuevas funciones). A la par de esta
estructura han existido Y existen proyectos de
Cooperacion Técnica como RUTA, PFI1 y otros. La estructura
en general, tiene una serie de limitaciones que inciden
significativamente para que su labor sea menos efectiva.
Entre esas limitaciones se encuentran recursos humanos
insuficientes,. falta de entrenamiento del personal
ubicado en estas tareas: inexistencia de lineamientos
claros que sirvan de guia para establecer prioridades vy
hacer asi una mejor seleccidn de los proyectos, falta de
recursos logisticos, y la necesidad de fortalecer el
sistema nacional de planificacidn que coordine los
distintos programas y proyectos, incluyendo la
comunicacion efectiva entre las bases (UPIS) y la
Divisién de Proyectos de 0SPA. Conviene aclarar que la.
reorganizacion de 0OSPA y los cambios realizados en su
estructura y funciones tienen que complementarse con
otras acciones operativas que enfrenten las limitaciones.
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a) Proceso de Identificacion de Proyectos

El inicio del ciclo del proyecto consiste en la
identificacidn de 1ideas de proyectos. Durante este
proceso han surgido las ideas algunas veces en las
dependencias del Ministerio de Agricultura y Ganaderia,
ya sea & nivel de las gerencias regionales o en las
direcciones, centros operativos (CENTA, DDA, CENREN,
etc.); en otras ocasiones vienen del Despacho Ministerial
Yy en menor grado son una respuesta a ofrecimientos de
Organismos Internacionales. Como se puede ver no existe
un ordenamiento que sistematice el inicio de este proceso
para que se obtengan ideas en forma ordenada y enmarcadas
en un plan de trabajo, tanto de corto o mediano plazo.

También han surgido proyectos a causa de inversiones
inconclusas y que ameritan ser complementadas. En otros
para atender situaciones de emergencia. Se encontré
también que no existen instrumentos que permitan eliminar
la subjetividad en la seleccién de ideas de proyectos.
En lo que se refiere a proyectos a financiarse con
prestamos externos, en la mayoria de los casos, la
iniciativa surge de MIPLAN, quien mediante y en nombre
de la 0SPA, solicita a las dependencias del MAG que
identifiquen ideas y formulen perfiles de proyectos para
incorporarlos en alguna oportunidad especifica dentro de
un preéestamo externo.

La OSPA mantiene un listado de ideas de proyectos que han
sido identificadas. Dichas ideas en su mayoria no han
sido seleccionadas en funcidn de los criterios que tienen
los organismos financieros para asignar sus fondos.

A Jjulicio del personal responsable de los proyectos, la
identificacidn de ideas debe ser responsabilidad de las
dependencias del Ministerio de Agricultura y Ganaderia
con funciones de ejecucion y a 0SPA le corresponde
verificar los criterios de validez. '

Lo anteriormente expuesto comprueba que para la pre-
inversion:

.No existe un banco de proyectos que responda a las
necesidades del sector agropecuario.

.No existe una metodologia que pueda contar con
indicadores que permitan evaluar la contribucidn,
de los proyectos a los objetivos del desarrollo.






.No se cuenta con una metodologia que permita
comparar a los proyectos entre si, que sirva de
base para la priorizacion de los mismos.

.Existe una falta de personal calificado para
orientar la 1identificacidn de proyectos con
criterio técnico.

.El nivel directivo de cada una de las dependencias
no da a las UPIS, lineamientos claros de
priorizacion de inversiones (de fondos nacionales
o fondos externos).

.La carencia de programas de corto y mediano plazo,
y la poca comunicacion entre 0OSPA y las UPIS
limitan la interpretacidn que podrian hacer de los
criterios del MAG, para priorizar inversiones.

.No erxiste informacidn badsica para la formulacion
de proyectos que sea suficiente, precisa Yy
oportuna.

.No hay trabajo de equipo en la generacidn de ideas
de proyectos.

.No hay seqguimiento de las ideas de proyecto
enviados a 0OSPA que no obtuvieron financiamiento.
Esto impide que las UPIS conozcan las causas por
las cuales sus proyectos no fueron financiados.

.La causa de problemas, tanto en la identificacion
de ideas de proyectos, como en las diferentes
etapas del ciclo de proyectos y del proceso de
planificacion, se originan mayormente en 0OSPA ya
que no cumple a cabalidad su rol asesor. Las
relaciones de la O0OSPA hacia las UPIS son
generalmente de: solicitar informacion, y/0
solicitar la realizacion de algun trabajo
especifico.

.Las i1ideas de proyecto se elaboraron de acuerdo a
una necesidad (generalmente emergente) y no como
parte de un proceso.

.No hay homogeneidad en la terminologia utilizada
en la identificacion y formulaciédn de proyectos,
entre las UPIS, las regiones, MIPLAN, OSPA y los
Organismos Internacionales.
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.Las regiones que por su naturaleza son las
ejecutoras del proyecto, no participan en la etapa
de formulaciéon de las mismas, Nni en los disefos
para su ejecucion.

.No hay una evaluacion ex—ante del impacto que
tendrda un proyecto, tampoco se le da seguimiento
adecuado una vez puesto en ejecucidn. Mas critico
aun es la fase de una evaluacion ex—post.

b) Perfiles de Proyectos

La seleccién de ideas que se llevaran a perfil se realiza
a nivel de OSPA. Luego las UPIS son las encargadas de
preparar el perfil. Hay diversidad de formatos para la
preparacion de estos perfiles, no existe un modelo
uniforme.

Los perfiles de proyectos elaborados por las bases (UPIS)
son enviados a OSPA, donde en las Divisiones de Proyectos
y de Cooperacion Técnica son revisados y analizados para
determinar si tienen toda la informacién requerida. De
Nno ser asi se remiten nuevamente a las bases para que los
complementen. En la elaboracidn del perfil, la OSPA actua
como un ente asesor haciendo las correcciones vy
recomendaciones correspondientes.

Una vez obtenido los perfiles, los criterios que han
predominado para determinar cuales pasardn a la fase de
pre—-factibilidad y factibilidad, son:

.Las prioridades que el Despacho Ministerial le ha
otorgado a ciertos proyectos.

.Que exista coincidencia entre los objetivos que
persigue el proyecto y los de 1la institucioén
matriz que lo estd promoviendo.

.En algunos casons se ha dado participacion a gremios
privados que le han dado prioridad a proyectos de
su particular interés.

.Las iniciliativas individuales de las personas que
lo han gestado, que muchas veces contribuye a que
el perfil pase a la etapa de formulaciodn.

.Adecuacion del proyecto bajo consideracidn a los.

lineamientos de estrategia de desarrollo del
sector.
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.Indirectamente los organismos financieros
estableciendo lineas de crédito especiales para un
determinado propoésito.

La seleccidn y aplicaciodon de los criterios finales
de los perfiles, las realiza O0OSPA con apoyo de
comités ad-hoc para ese proposito, integrados por
funcionarios del Ministerio de Agricultura vy
Ganaderia, MIPLAN y Consultores de apoyo; estos
pasan posteriormente a la cartera de los perfiles
de proyectos que se presentardn a la Comunidad
Internacional para su finaciamiento ya sea via
préstamos o donaciones.

La OSPA no siempre ha desempefado adecuadamente su
papel de enlace pues cuando recibe los trabajos o
la informacion que les ha solicitado a las UPIS, no
las revisa para ver si estdn de acuerdo con lo
requerido por MIPLAN. Esto implica que muchas
observaciones que hace este ultimo organismo a los
perfiles, se podrian haber evitado si OSPA hubiese
conciliado lo preparado por las bases vy lo
solicitado por MIPLAN.

Una vez tamizados estos perfiles, son presentados
a MIPLAN, quién es el encargado de la seleccidén
final de los mismos. E1l responsable directo de dicha
decision es el Jefe de Cooperacidn Técnica de esta
Institucion. Esta es la causa de que en la mayoria
de los casos no se tomen los criterios mas adecuados
en establecer las prioridades, por lo que 1la
participaciéon de OSPA en estas decisiones es
fundamental.

c) Pre-Factibilidad y Factibilidad

Despues de seleccionados los perfiles se continua con la
siguiente etapa del ciclo del proyecto que es elaborar
el estudio de pre-factibilidad. Esta pre-factibilidad se
ha hecho normalmente por firmas consultoras contratadas
con fondos externos. La participacion de la OSPA en esta
etapa del proceso de formulacidn, es de seguimiento a la
elaboracion del estudio. Este rol de la O0OSPA se
materializa mediante la participacién en un Comité de
Seguimiento y Evaluacion que se constituye para ese fin.
En dicho Comité también participan las dependencias del
Ministerio que ejecutardn el proyecto, el Ministerio de
Planificacidn y el Fondo Salvadorero para Estudios de
Preinversion (FOSEP), en su condicidon de administrador
de fondos internacionales dedicados a financiar la
formulacién de proyectos. La entidad ejecutora participa
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en este Comité mediante el papel de supervisor del
trabajo que realiza el Comité de Seguimiento. MIPLAN
participa en este proceso de formulacidn mediante la
revision y observaciones al documento.

En el seguimiento de los estudios de pre-factibilidad vy
factibilidad los criterios que comunmente se toman para
este proposito son: en primera instancia el criterio
técnico de cada uno de los miembros del Comité, por lo
que es importante tomar esto en consideracion en la
seleccion de 1los inteqgrantes y del supervisor del
proyecto bajo consideracion. Otro de los criterios usados
son los términos de referencia establecidos en el
contrato de la empresa consultora.

El proceso de seleccion vy adjudicacion a firmas
consultoras es una fase bien significativa en la
formulacioén, para el cual no existe un sistema de
criterios y normas definidas que permitan una seleccion
y adjiudicacion Agil, transparente y objetiva. De parte
del Ministerio de Agricultura y Ganaderia, no existe una
auditoria externa que verifique la debida realizacidn

del proceso.

La participacién de los beneficiarios potenciales del
proyecto en la formulacion de éste no es una practica
generalizada. De acuerdo a la Division de Proyectos de
OSPA, 1los técnicos de cada dependencia, son los que
plantean la problemdtica de los beneficiarios. No
obstante, hay excepciones, como es el sub-sector pesca,
donde en muchos casos la iniciativa surge de los
beneficiarios quienes solicitan ayuda para un proyecto
en partaicular, en el cual tienen interés. Esto podria
responder a peculiaridades socio-economicas de estos
grupos que los hacen diferentes a los demds.

En 1o que se refiere a procedimiento para la aprobacion
y posterior disero del proyecto, no existe un momento en
particular para decidirlo, porque en muchas ocasiones Yy
principalmente en proyectos con donaciones o preéstamos,
el disero final es un requisito previo del Organismo
Internacional antes de aprobar el financiamiento. La
negociacion del financiamiento de los proyectos lo hace
el Ministerio de Agricultura y Ganaderia a traveés de
0sPA, quién es el vinculo responsable en esta fase. Sin
embargo, algunas dependencias del Ministerio de
Agricultura y Ganaderia no han seguido los canales
establecidos al negociar con Organismos Internacionales..
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Este problema de no acatar estos canales, no es en si
falta de disciplina, sino que en muchos casos han
existido otras vias mds efectivas y viables para
conseguir los recursos. Esto evidencia la necesidad de
mejorar la capacidad de gestion de OSPA para evitar tales
desviaciones.

En cuanto a la planificacidon de la administracion del
recurso financiero de cada proyecto, no se tiene un
sistema oficial de planificacidén de necesidades
financieras basado en las actividades a realizarse en
cada proyecto. Tampoco se planifico un sistema
oficializado para realizar el seguimiento y control de
la ejecucidn presupuestaria. La ausencia de un sistema
oficial y estandar de planificacion, seguimiento vy
control del recursco financiero nacional y externo,
asignado a cada proyecto, ha causado diversos tipos de
problemas, entre los que se consideran de mayor
relevancia:

-E1l1 maximo aprovechamiento del recursos financiero
de un proyecto, depende de la habilidad de 1la
persona y no de un sistema establecido y definido
para el proyecto antes de iniciar la ejecucidn.

-Los fondos planificados generalmente no coinciden
con el monto requerido al ejecutar el proyecto.

-En varios casos, por falta de planificacion, el
GOES desconoce el manejo real de los fondos que le
han sido asignados y que se estan administrando por
Organismos Internacionales, lo cual es un derecho
y a la vez una responsabilidad de MIPLAN y el
Ministerio de Agricul tura y Ganaderia.

Entre otros aspectos generales relacionados con la
formulacion de proyectos, se tiene:

.No se divulga el estado de avance de la informacion
de los proyectos, de tal forma que se pueda tener
una idea clara de la calendarizacion de éstos con
una fecha posible de su terminacioén.

.Algunos de 1los proyectos con donaciones, que
incorporan componentes de infraestructura, podrian
ser formulados por empresas privadas. Actualmente
la mayoria de 1os proyectos por donacion se
formulan por la Division de Cooperacion
Internacional y las UPIS, con un alto componente
de consultorias externas.
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d) Ejlecucidn, Sequimiento y Evaluacion

En lo que respecta a la parte del proceso, cuando un
proyecto pasa de factibilidad a ejecucioéon, los técnicos
que han participado en la formulacién de los proyectos,
generalmente no participan en la etapa de ejecucioén.
Cuando se nombra el Director del Proyecto (o Gerente
General), casi siempre es un técnico con poca O ninguna
capacidad en gerencia administrativa, (herramientas de
programacion, disero Yy operacioén de sistemas de
seguimiento y evaluaciodn, técnicas de operacion, etc.).
El criterio que prevalece en la selecciédn del Director
es la eficiencia demostrada en tareas técnicas,
caracteristica no suficiente para garantizar el adecuado
desemperno de un cargo gerencial.

La mayor parte de los Directores de Proyectbs no disponen
de un manual metodoldgico que guie la administracioén en
la fase ejecucidn del proyecto. En lo que respecta a la
seleccion del personal para trabajar en la ejecucioén de
un proyecto, ésta no se realiza en base a los requisitos
del puesto, lo cual impide la asignacién de recursos
humanos iddneos que garanticen el logro de los objetivos
del proyecto.

Los proyectos financiados por el Banco Interamericano de
Desarrollo tienen siempre una organizaciodn exclusiva para
la administracidn del proyecto, lo cual tiene algunas
ventajas. Sin embargo, erxiste debilidad en los métodos
de informacidn y control.

Las diferencias seraladas de estos informes en cuanto a
un control poco eficiente no permite que los encargados
de la ejecucidn los puedan utilizar confiablemente para
hacer los ajustes que se necesiten.

Otras deficiencias encontradas en la ejecucion efectiva
de los proyectos, es que en muchas ocasiones el periodo
de negociacidon fue tan largo que 1los estudios de
factibilidad deberian de haberse actualizado antes de
ponerlos en marcha para apegarlos a la realidad vigente.
En lo que respecta al control financiero del proyecto,
no se hace adecuada y oportunamente, de tal forma que
facilite el sequimiento de uso de los recursos, tanto en
el proceso de ejecucidtn como en la liquidacidn del

proyecto.

Entre otros aspectos generales en la fase de ejecucioén.
de proyectos se tiene que ver con lo siguiente:
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La informacidn y los mecanismos de control que se
realizan durante la ejecuciédn del proyecto no
tienen suficiente utilidad como para que sirvan de
base en la toma de decisiones correctivas
conducentes al logro de los objetivos del proyecto.

.La evaluacion que se hace del proyecto, por parte
de osPA, MIPLAN y de algunos Organismos
Internacionales, no responde a criterios técnicos
y objetivos, sino a inquietudes, supuestos y aun
& criterios subjetivos de estas instituciones.

.En proyectos que son bAsicamente de inversién en
infraestructura, el seguimiento solamente lo da la
empresa supervisora.

.No existe un manual de normas y procedimientos para
la realizacidn de acciones relacionadas con el
marco legal del proyecto en su ejecucioén.

.A veces se presentan situaciones de atraso en las
aportaciones del GOES, ya sea por fondos propios,
o por la via de fondos externos, que en algunos,
lo cual viene a constituirse en una fuerte
limitante en la ejecucidn oportuna del proyecto.

e) Proyectos con fondos por donacidn

Los problemas encontrados para proyectos financiados por
donacion, se puede también aplicar en la mayoria de los
casos, a proyectos financiados con préstamos aunque ambos
se analizan separadamente.

-Criterios de seleccion de indicadores y
distribucion de responsabilidades.

En estos proyectos. se da seguimiento en la etapa
de ejecucion, tom&ndose como indicadores los
resul tados esperados tal y como fueron planteados
en el documento del proyecto. El1 avance o desfase
identificado, se expresa en porcentaje sobre cada
resultado esperado. Una de las variables que en
algunus casos se mide en estos proyectos, es la
generacion de empleo en la etapa de ejecucion.

Cuando estos proyectos pasan de la etapa de

ejecucidn a la etapa de operacidn, dejan de recibir
el seguimiento periddico.
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En cuanto a la asignacidn de responsabilidades a
los participantes en la ejecucion (instituciones
y/0 personas), éstas son determinadas por la
institucion matriz (dependencia del MAG, duera del
proyecto). Esta acignacidn se hace sin ningun
meétodo que especifique la naturaleza o el tipo de
participacidn que cada uno de los responsables
tiene para el logro de una meta especifica.

La ausencia de un método con las caracteristicas
descritas, no permite conocer la causa real del
desfase de una meta, ni identificar al responsable.
Esto se debe a que solo se llega a saber que la
meta no se realizd o que no se logrd el resultado
esperado, pero se desconoce objetivamente cudl fue
la actividad que no se realizd y cudl fué la causa
del desfase, asi como también al responsable del
mismo. Este desconociemiento impide la adopcién de
medidas correctivas. Este hecho va en detrimento
del objetivo de ej)ecuciodn del proyecto ya que
ademds de impedir la evaluacion, tiene otros
efectos como conflictos entre las partes y mal uso
de los recursos humanos, fisicos y financieros
disponibles.

—Cumplimiento de metas (fisicas).

Adem&s de las debilidades del seguimiento que se
realiza en estos proyectos, descrita en el inciso
anterior, debe hacerse notar que el seguimiento se
realiza mediante documentos y no se hace un
seguimiento de campo.

Se hacen visitas de campo esporddicas con la
Divisiodn de Cooperacion Técnica de MIPLAN. No hay
modelos previos para hacer la evaluacion. Esto
conlleva a que al nivel mAximo de decision,
(MIPLAN), se realicen apreciaciones subjetivas de
la problemdtica de la ejecucion de los proyectos.
El desconocimiento de las necesidades de ajustes
que tienmen los proyectos en esta fase, impide a
MIPLAN decidir sobre reasignacion de recursos,
refinanciamiento y otros aspectos relevantes. Esto
evidencia la necesidad de diserar e implementar un
modelo de seguimiento y evaluacion de la etapa de
ejecucion de los proyectos.

El seguimiento de la evaluacidn de proyectos que
realizan los Organismos Internacionales, se basan
en criterios propios y se refieren generalmente al
avance fisico. Estos Organismos, pasan al
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Ministerio de Agricultura y Ganaderia los informes
de la misidon de evaluacion. No obstante, hay que
reconocer que en algunos proyectos se han llevado
a cabo evaluaciones periddicas muy utiles, aunque
ésta es la excepcion mads que la regla.

-Evaluacion de Impacto.

No existe metodologia para evaluar el impacto que
estos proyectos tienen en la etapa de ejecucioén
(ni tampoco en la etapa de operacion).

La medicion tanto del efecto como del impacto de
los proyectos en su etapa de ejecucion y en su
etapa de operacion, es relevante porque:

.Constituye un criterio de priorizacién de los
proyectos para las diferentes instancias de
decision, en aspectos de financiamiento,
asignacion de recursos humanos, etc.

.Constituye un indicador de 1los beneficios
reales del proyecto en términos de resul tados.

Debe enfatizarse que tampoco MIPLAN (en su
dimensidn nacional), conoce el efecto ni el impacto
de los proyectos del sector agropecuario que se
financian con fondos de donaciones. También se
desconoce el efecto que en la sociedad tienen los
fondos donados al pais que se asignan al sector
agropecuario.

Este vacio de conocimiento, de un aspecto de
relevancia econt¢mica, social y politica, impide
hacer un maximo aprovechamiento de las donaciones
que recibe el pais.

Los recursos humanos internacionales asignados a
estos proyectos, son contratados especificamente
para trabajos puntuales y con base a términos de
referencia.

En lo que se refiere a la asignacidon de los
recursos que aporta el Estado, éstos normalmente
son en especie y las Instituciones responsables de
asignar los recursos, generalmente no cumplen con
la totalidad de su aporte, contribuyendo a la sub-:
utilizacion de las donaciones con efectos
inmediatos sobre los objetivos de los proyectos.
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Esto tiene efectos posteriores ya que el fracaso
de los proyecltos de donaciones vigentes restringen
la oportunidad de donaciones futuras.

En cuanto a los recursos humanos nacionales
asignados a estos proyectos, generalmente son parte
del personal eristente en las instituciones, con
las limitaciones que esto implica. Se les
sobrecarga con funciones del proyecto y funciones
de la Institucidn permanente. Este personal retorna
a la Institucidon permanente, al finalizar la
ejecucion del proyecto.

f) Proyectos Financiados con Préstamos

Esta es la otra clasificacién de los proyectos que se
hace basada unicamente en el origen de los recursos para
su finaciamiento. En el seguimiento y evaluacién de estos
proyectos también sucede que no existen metodologia
especifica que permita determinar con precision el estado
de avance del proyecto, y si se han atrasado, cuales han
sido las causas y los responsables para tomar decisiones

correctivas.

En el proceso de sequimiento que la OSPA hace a estos
proyectos durante la etapa de ejecucion, el contacto se
realiza con los directores de los proyectos y se utiliza
como indicador de avance, las metas técnicas contempladas
en el plan de accioén.

En cuanto al cumplimiento de metas, se enfoca las fisicas
contempladas en los términos de referencia, y se dice si
se cumplieron o no. Pero no se especifica tiempo de
ejecucion, calidad de los resultados, si se cumplieron:
especificaciones, quienes fueron 1los responsables de
cualquier atraso, etc.

No se tiene tampoco una meteodologia vy parametros
especificos que ayuden a medir el impacto de los
proyectos. Se necesita aplicar esa metodologia de tal
forma que permitan evaluar el impacto parcial a medida
que se va ejecutando y el impacto total una vez esta

completado.

La metodologia de evaluacidn periddica (informes,
reportes de avance, estados financieros), solamente
verifica el cumplimiento de las metas con una
periodicidad mensual y se anotan situaciones que a
criterio de los directores del proyecto bajo
consideracion constituyen un problema para el
cumplimiento del Plan de Actividades.
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Los requerimientos de informacion de las diferentes
instancias del Ministerio de Agricultura y Ganaderia vy
de MIPLAN para fines de evaluacidén, son:

ENTIDADES: REQUERIMIENTO:

Organismos Financieros Avance fisico y Finaciero
OCOPROY Avance Financiero

SETEFE Avance Financiero
Direccion de la Avance Fisico y Financiero

Institucion Matriz

0SPA - DIGEPROY Avance Fisicoy Financiero.

La Comunidad Avances






V. UNIDADES EJECUTONRNS Y GERENCINS REGIONALES, SU ROL EN LA
ADMINISTRACION DE LA EJECUCION DE LOS PROYECTOS.

En el sub-proceso de ejecucion y administracion de los
proyectos de inversion publica estan involucradas
entidades centralizadas® como las gerencias regionales.
En lo que a las primeras se refiere, la practica mas
comun ha sido el establecimiento de una unidad ejecutora
que se encarga del desarrollo y operacion del proyecto.
Las gerencias regionales han sido incluidas como un
componente, que forma parte de la unidad ejecutora.

Las unidades ejecutoras han tenido vy tienen la
responsabilidad, en la mayoria de los casos, de
encargarse de casi todo el proceso del proyecto que
incluye la neqociacién del financiamiento, inicio de la
inversidén, fin de la inversioén, y en algunos casos en la
operacion del proyecto (en aspectos de capacitacion y
transferencia). En estas funciones estan inmersas varias
actividades tales como: planificacidn de la ejecucion del
proyecto vy disefo definitivo, realizacién de las
negociaciones, tramites y contratos, ejecucion
(desarrollo, vida util) y la evaluacién ex-post.

Actualmente hay varios proyectos de inversion publica en
ejecucioén, los cuales han sido analizados,
identificdndose los puntos criticos de su ejecucioén.

Existen unidades ejecutoras gue estan articuladas con
toda una estructura organizativa que se asume sea la
necesaria para atender todas las fases administrativas
del proyecto.

En otros proyectos de menos prioridad para el Ministerio
(ya sea por su monto o por sus objetivos), no existe una
unidad ejecutora exclusiva para el proyecto, sino que
solamente se ha nombrado un coordinador que tampoco esta
dedicado a tiempo completo para dirigir el proyecto. Este
coordinador no dispone de recursos humanos, técnicos,
administrativos, ni del apoyo logistico necesario para
la ejecucion.

Como se puede apreciar en lo descrito, existen dos
modelos para la ejecuciodn del proyecto. Uno de ellos con

3
Eantendiéndose como tal las Direcciones y Centros de Desarrollo que actualaents conforman sl Ministerio
de Agricultura y Ganaderia.
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organizacidn exclusiva, que facilita la ejecucidn del y
el otro modelo de organizacidén mediante un coordinador,
este modelo dispersa los recursos asignados al proyecto,
lo cual dificulta el logro de los objetivos en el tiempo
previsto.

La estructura organizativa, generalmente encontrada en
las unidades ejecutoras de los proyectos es:

- Un Director o Coordinador que normalmente lo escoje
el cuerpo directivo de la entidad a la cual
pertenece el proyecto;

- Una unidad técnica que se responsabiliza de todo lo
que concierne a la ejecucion, supervision vy
evaluacion de los aspectos técnicos del proyecto,
tanto en su ejecucidn como en su operacioéon. Esta
unidad es normalmente integrada por un equipo
multidisciplinario que requiere el enfoque integral
del proyecto en consideracion;

- Una unidad administrativa que se encarga de proveer
todo el apoyo logistico necesario a la unidad
ejecutora, lleva la contabilidad, prepara 1los
informes periodicos de situacion finaciera y
armoniza todas las gestiones necesarias para cumplir
con los requerimientos que la entidad prestataria
exige para los desembolsos de recursos monetarios
y el seguimiento en el uso de los fondos.

Para el desarrollo de funciones de apoyo a la unidad
ejecutora del proyecto, se crean comités ad-hoc, tales
como:

- Un comiteée ejecutivo de evaluacion y seguimiento
integrado por representante del despacho, director
de la entidad duera del proyecto, representante de
0SPA y representante de SETEFE. Este comité se reune
periodicamente para discutir, revisar, evaluar vy
aprobar los informes de avance, y tomar decisiones
sobre aspectos que apoyen y fortalezcan la capacidad
administrativa del proyecto.

- Existen comités especificos para algunas actividades
que no se realizan periddicamente, tales como
seleccidn y precalificacién de firmas consultoras,
adjiyudicacion de licitaciones, evaluaciones .
extraordinarias y otras.
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Los proyectos con modelo de organizacién mediante
coordinador, generalmente tienen las siguientes
caracteristicas en su organizacion:

- La responsabilidad de la ejecucidn del proyecto,
estd asignada a un teécnico, a quién se le denomina
coordinador y no tiene autoridad sobre las otras
personas 1involucradas en ejecutar acciones del
proyecto.

- Los aspectos administrativos son atendidos por el
departamento administrativo de la Institucion a la
cual pertenece el proyecto y por lo tanto son
ocasionales y sujetos a las prioridades de ese
departamento.

- En lo que respecta al apoyo técnico, éste es
suministrado por el staff técnico de la Institucidn
matriz.*® Esta modalidad limita el apoyo técnico que
se deé al proyecto.

- En algunas ocasiones, otros proyectos en ejecucion
dan apoyo logisitco a este tipo de proyectos (con
modelo de organizaciodon mediante coordinador) pero
este tipo de colaboraciotn es también eventual vy
sujeta a prioridades ajenas al proyecto.

Principales Causas que Afectan la Capacidad de las
Unidades Ejecutoras de Proyectos.

Existen muchas causas que afectan la capacidad de las
unidades ejecutoras de los proyectos, algunas de caracter
exdgenas y otras de cardcter enddégenas a la unidad y al
proyecto en si.

Las principales causas de caracter exdgeno son:

- El Director o Coordinador del proyecto, en 1la
mayoria de los casos, no participa de las
negociaciones previas a la ejecucion del proyecto
(en donde se definen las normas y términos de
referencia que regiran la ejecucion del proyecto).
Esto trae como consecuencia, que surjan
incongruencias en cada una de las acciones que
constituyen la fase de ejecucion.

-
§o lo llama Institucién Matris a la Inetitucién a la cual pertensocs el proyeoto.
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La burocracia del Gobierno vy de la entidad
prestataria, generalmente no son lo suficientemente
dgiles y a veces se extreman en sus rigideces
contractuales, lo cual trae consigo un proceso de
toma de decisiones excesivamente lento.

El periodo de la negociacidn contractual, previa a
la ejecucion, es demasiado largo en muchas
ocasiones, a tal nivel que los éestudios y términos
que sirvieron de base estdn deseactualizados al
inicio de 1la obra. Este hecho dificulta 1la
conciliacion de montos asignados originalmente con
los realmente necesitados durante la ejecucion.

Los desfases en tiempo en el inicio de la ejecucioén,
también ha traido en algunas ocasiones traslapes en
cambios de Gobierno que traen modelos econdmicos y
filosofias distintas que afectan la
conceptualizacidén original de éstos. La adecuacioén
que esto cunlleva retarda aun mads el inicio vy
establecimiento del proyecto. Si ya estuvieran en
ejecucion resulta aun mads dificil cualquier
reprogramacion de metas y actividades.

La aportacion nacional que normalmente se traduce
en especies Yy recursos humanos, no son los mas
adecuados en calidad, ni corresponden al monto
pactado, lo que dificulta la etapa de ejecuciodn.

En muchas ocasiones los recursos destinados a un
proyecto especifico, son asignados a otras unidades
organizativas de la Instituciodn Matriz que no tiene
ninguna relacién con el proyecto.

También se d&, con alguna frecuencia, que la
Institucidn prestataria otorga préstamos atados con
condiciones que no favorecen al proyecto, lo que
limita la eficiencia de la unidad ejecutora para la
compra de equipo, materiales y contratacidn de
consultores.

En la mayor parte de proyectos no tienen estipuladas
medidas de ajuste cambiario adecuado a una
devaluacion de la moneda, 1o cual ha disminuido, en
muchas ocasiones, la disponibilidad real de fondos
de inversion.






- TrAamites engorrosos y nt actualizados son las causas
de que los desembolsos que se hacen con el avance
del proyecto no sean opcrtunos y a veces tengan que
hacerse ajustes u otri.s gestiones para que el
proyecto no se paralice. No obstante, el proyecto
siempre es afectado por estos factores.

- Han existido con frecuencia atrasos en la aportacion
del GOES que retarda y dificulta-el inicio o normal
desarrollo del proyecto.

Las principales causas de caracter endédgeno son:

- En la seleccién del Director o Coordinador del
proyecto han prevalecido m&ds 1los criterios vy
cualidades técnicas que su formacién gerencial. Hay
que considerar también que bhay poca oferta de
profesionales especializados en la administracion
de proyectos.

- En muchos casos el otro personal de apoyo, ya sea
técnico o administrativo, que el Gobierno aporta,
no ha sido seleccionado con criterios y parametros
que estén ajustados a la capacidad profesional que
el proyecto requiere.

- Otro problema encontrado con alguna frecuencia es
que el recurso humano asignado a un proyecto no esta
cien por ciento dedicado a tareas de éste. Este
hecho trae como resultado una dilusion de esfuerzos
por querer atender varias cosas a la vez.

- No existe en la mayoria de 1os casos un manual para
la ejecuciédn de los proyectos que apoye al director
0 coordinador en su gestiodn y le ayude a ordenar el
proceso de toma de decisiones.

- No existe un sistema oficial de programacion de
necesidades financieras basados en las actividades
a realizarse. La no exitencia de ello hace que la
utilizacion mas efectiva de los recursos financieros
descanse en la habilidad de la persona responsable
de su manejo.

- Otro problema encontrado con bastante frecuencia es
que no se cuenta con una programaciodn adecuada de
las actividades necesarias en la ejecucién.






- Existen casos en que la coordinacién de un
determinado proyecto es compartida con otras
personas o con otras tareas, lo que dificulta la
unificacion de criterios o que las acciones que se
ejecuten no sigan una secuencia logica.

- En muchos casos no se tenia contemplado en el monto
del préstamo o donacion, la creaciédn de una unidad
ejecutora. Ante esta situacidn.se ha recurrido a
recursos ordinarios o mayormente extraordinarios (a
través de SETEFE) del GOES; este hecho es una
limitante para contratar el personal idodneo debido
& los m&s bajos niveles salariales.

Otros Aspectos en relacion con las Unidades Ejecutoras.

- La gran mayoria de las unidades ejecutoras tienen
su propio sistema de contabilidad sujetos a
auditoria tanto interna como externa.

- En lo que respecta al uso 4gil de los fondos, éste
no es posible, ya que el director o coordinador no
tiene control sobre ellos. Ademas contribuye a lo
anterior que en muchas ocasiones los trdmites de
desembolso son muy lentos al igual que los tramites
de reprogramacion de uso de éstos.

- Las unidades ejecutoras presentan informes mensuales
del estado de avance, tanto de las metas fisicas
como de las financieras. No obstante, no existen
indicadores qque integren el avance fisico con el
financiero y permitan determinar el costo para cada
una de las acciones y el costo de desfase de éstas.

- En los proyectos que necesitan construir facilidades
fisicas, las unidades ejecutoras recurren a la
contratacién de firmas privadas, tanto para 1la
construcciédn como para la supervisiédn de obras. A
este respecto se encuentran con el problema de que
el listado de firma pre-calificadas y registradas
en las Instituciones financieras es a veces muy
limitado.
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Las distintas unidades ejecutoras dependiendo de 1la
temdtica de cada proyecto, tienen en su constitucién los
departamentos o0 unidades profesionales técnicas vy
administrativas necesarias para el apoyo de la ejecucioén
y operacion del proyecto. Lo que sucede es que debido a
la limitacion de recursos no tienen el equipo
multidisciplinario suficiente para "cubrir adecuada e
integramente las necesidades de éste. También carecen en
muchas ocasiones de una metodologia sistemdtica de
evaluacion y seguimiento que permita en cualquier momento
determinar su estado y las medidas correctivas o
reorientadoras que deben tomarse para encausarlo.

No obstante, lo planteado a lo largo de esta parte del
documento la unidades ejecutoras, con el soporte de las
gerencias regionales en gran parte de los casos tienen
la capacidad suficiente y aceptable para llevar a cabo
la ejecucioén del proyecto hasta su téermino.

Con el proposito de adecuarlas para un desempefo mas
eficiente estas unidades necesitan reforzarse en 1lo
siguiente:

- Proveerles los recursos necesarios, tanto monetarios
como fisicos en el tiempo requerido.

- Mejorar el proceso de seleccién de personal,
utilizando estrictamente criterios profesionales
para ello. Darles mayor flexibilidad en los salarios

qQque puedan pagar.

- Capacitar al personal en las distintas fases del
ciclo del proyecto (con énfasis en seguimiento,
evaluacion y negociacion) y en la gestion
administrativa.

- Dotarles de manuales metodolégicos en todas las
funciones.

- Darles ma&s autonomia en la administracién del
proyecto.

- Exigirles informes periddicos completos vy confiables
que permitan tener una idea precisa y transparente
del proyecto en cualquier momento y en todas sus
facetas. '







VI.

CONDICIONES DEL CONTEXTO DEL SECTOR PRIVADO SEGUN
PRODUCTO.

El actual modelo de economia social de mercado propugna,
como se establece al principio de este documento, una
menor participacidn reguladora del Gobierno en las
actividades productivas. Por otro lado, se quiere de una
mayor Yy mads agresiva participacién en proyectos de
inversion del sector privado para aumentar la capacidad
y eficiencia productiva de la economia.

El sector privado histéricamente ha necesitado de
promocion e incentivos para asumir riesqgos para
envolverse en actividades econédmicas. Una de las fases
en que han sido menos inclinados a poner recursos es en
la etapa de pre—-inversion, principalmente en la
identificacion de ideas, estudios de pre-factibilidad vy
factibilidad. Analizando el contexto en general, dentro
de las condiciones generales que la empresa privada
requiere para ejercer su rol, hay algunas para las cuales
son mas sensitivos en su respuesta.

Para este informe se optd por seleccionar los productos
de mayor importancia econdmica en la generacién del PIB
como tambieén los que tienen mayor potencial de
crecimiento y desarrollo. Se entrevistd a empresarios o
gremiales representativos de cada producto vy las
condiciones del contexto estuvieron delimitadas en las
siguientes: financiamiento, comercializaciédn, mercado
nacional y externo, insumos Yy otros. Los productos
escogidos fueron: cafe, algoddén, cafna de azucar,
ganaderia, pesca, Yy productos agricolas no tradicionales.

Todo esto fueé hecho con el proposito de determinar el
rol del Gobierno en la adecuacioéon de estas condiciones
para promover e incentivar proyectos de inversién que
estén enmarcados en los lineamientos de la estrategia de
desarrollo sectorial. Ademds para obtener informaciodn
que permita hacer inferencias de lo que el Ministerio de
Agricultura y Ganaderia debe hacer en la promociédn de
proyectos hacia el sector privado.

a) Cafe

Este es el producto mds importante del pais desde el
punto de vista econdmico y de conservacion de los
recursos naturales. Es el rubro de mas relevancia en la
generacion del PIB agricola, el empleo, generacion de,







divisas y de ingresos al fisco. Desde el punto de vista
de economia de la tierra es el producto que mads se ajusta
a la conservacion de ese recurso y que tiene el costo de
oportunidad mas alto.

La liberalizacidn del délar-café ha sido el motor
propulsor que ha ayudado a estimular el cultivo.

Examinando las caracteristicas de mayor respuesta se
encontrd que:

.EM lo que a financiamiento se refiere, los
productores estdn satisfechos con el creédito de
avio, pero si debe dArsele una mayor flexibilidad
en el plazo, de tal forma que el agricultor por
necesidades de efectivo no se vea obligado a vender
su cosecha prematuramente. En el procesamiento
(agroindustrial) se necesitan lineas de creédito
para el mejoramiento y adecuacion de la capacidad
instalada del beneficiado. Ademds hay interés
dentro de este gremio en invertir en facilidades
para tostado y molido, cafe instantaneo y
descafeinado. También sienten las necesidades de
fondos para estudios de pre-factibilidad.

.En Comercializacivon: Se debe continuar en los

proximos dos afos, promoviendo que no se fijen
cuotas dentro del convenio internacional. La
eliminacion de ésta, ha permitido vender la
produccidén y las reservas qque se tenian. También
es necesario establecer registros de produccion
altos, para que cuando se fijen las cuotas sea mas
adecuada a la capacidad potencial del pais. En lo
que & nivel del productor respecta, una de las
medidas y acciones que lo podrian estimular (tanto
al pequerno como al mediano), es proveerles
asistencia técnica y capacitacion en la toma de
decisiones de como, cudndo y donde vender su
producto. Es muy comun gque muchos de ellos rematan
su consecha aun en pié y nunca consideran vender
su producto en un tiempo en que podrian obtener un
mejor precio. E1 Consejo Saladorero del Café debe
ser mas dindmico en proveer informacidn precisa y
frecuente debiéndose establecer un servicio de
informacidn de teléfono abierto las 24 horas, con
informacidén de precios y otra que podrian ser de
interés para el agricultor.
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Debe capacitarse a 1los productores sobre como
operar en la comercializacidon de su producto,
dAndole énfasis en como proyectar precios y costos
de almacenamiento para que los usen como
herramienta en la toma de decisiones.

.Dentro del Mercado Nacional, no existen problemas

para cubrir las necesidades de consumo,
detectdndose una tendencia de los procesadores por
entrar a la produccidn y comercializacion de los
sub-productos.

.Dentro del Mercado Internacional se debe continuar
defendiendo el hecho de sequir sin cuotas hasta que
no se establezcan registros de produccion.

.Entre otras medidas que promoverian las inversiones
en esta actividad econdmica estan: mejorar el
control de calidad de los insumos; divulgar en el
pequero y mediano productor mejores practicas de
cultivo: crean lineas de crédito adecuadas para el
procesamiento, incluyendo en el monto la parte para
el estudio de pre vy factibilidad de nuevos
proyectos.

b) Algoddn

Esta es la actividad qQue mas contraccidén ha
experimentado, reduciéndose la superficie y la produccidn
significativamente. Esto es preocupante, ya que es un
rubro que provee la materia prima mas importante para
cuatro agroindustrias establecidas en el pais: textilera,
produccioén de aceite, fabricaciéon de colchones vy

concentrado.

Se encontrd aque los puntos mads sensibles para estimular
la inversioén en este cultivo son: '

.Financiamiento: refinanciar la deuda acumulada de
los productores, en plazos adecuados de tal forma
que nuevamente sean sujetos de crédito. En lo que
a la cooperativa en si, facilitarle la venta de
activos en bienes raices y capacidad instalada de
procesamiento en exceso, para que pueda cumplir con
los montos adeudados.

.Comercializacion: no existen problemas mayores, ya

que hay una demanda por la fibra y los otros sub-
productos. £l énfasis debe ser mejorar las
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condiciones de negociacidn con los industriales de
tal forma que se paguen precios acordes con el que
se puede obtener en el mercado internacional y el
costo de oportunidad del importado.

.Mercado Nacional: no existen problemas desde el

punto de vista de la demanda, ya que hay cuatro
industrias establecidas que dependen de este
cultivo para su materia prima. Han estimado que con
una superficie sembrada entre 75,000 a 100,000
manzanas se podrian cubrir las necesidades tanto
locales como las del mercado externo.

.Mercado Internacional: existe demanda establecida
por calidad.

c) Ca”ra de Azucar

El cultivo de CaRa de Azucar ha sido constantemente
afectado por el comportamiento inestable experimentado
por los precios, tanto en el mercado mundial como en el
mercado preferencial de los Estados Unidos. Este ultimo
mercado ha tenido tradicionalmente precios mas altos que
el mundial, pero también estd sujeto a cuotas asignadas.

Esta caracteristica de conducta se ha reflejado en la
produccién, ya que las superficies dedicadas a este
cultivo han variado con el mismo patron de los precios,
afios de precios altos refleja afos siguiente de aumento

en produccién y viceversa.

A nivel nacional, Nno obstante estas experiencias. se
toman decisiones de produccidn con criterios de corto
plazo, lo cual ha afectado el ingreso de los
agricultores. En cuanto a la capacidad instalada existe
suficiente para procesar toda la produccion. En el
proceso de comercializacion, se han encontrado
deficiencias principalmente en la distribucién de entrega
de la cama a los ingenios, qQue no han respondido a la
l6gica del establecimiento del dominio de ubicacion de
influencia®, provocando como consecuencia mayores costos
de transporte que han minado la utilidad neta del
productor. Otro de los problemas en este proceso de
comercializacion ha sido en la fase de negociacidn entre
caneros y procesadores, donde estos ultimos casi siempre
han tomado mayor ventaja en los resultados de 1la
negociacion. El precio se estipula con base a tonelada |

s
Eatendiéndose por dominio de 1influencia, el &rea comprendida dentro de los limites fronterisos de
mercado, en funcidén de la distancia de la unidad de produccién al ingenio.
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bruta de cana, pero nunca se ha considerado el
rendimiento neto, en cantidad de azucar efectivamente
obtenida.

Las facilidades de procesamiento estdn en su mayoria en
manos del sector privado, y hay una corriente dentro de
la politica actual de Gobierno de privatizar los ingenios
de instalaciones que estan en manos del Estado, como
resultado de la tendencia hacia una menor participacioén
del Estado en la actividad econdmica del pais y asumir
mas un papel de apoyo hacia los sectores productivos.

Se considera que ademas de privatizar, el Estado deberéa
propiciar un proceso de negociacién que sea mas
equitativo a todas las partes envueltas; orientar vy
proveer informacidn que ayuden a visualizar al mediano
plazo la toma de decisiones de cuanto y como producir y
& quiéen vender: continuar con 1investigacidn basica
orientada a obtener variedades mejoradas Yy niveles
optimos de aplicacidon de insumos. Crear conciencia entre
productores y procesadores de la necesidad de
regionalizar el &area de influencia de los ingenios para
establecer Area de dominio para ordenar la entrega del
producto, tomando siempre como objetivo bajar los costos

de transporte.

.Financiamiento: No ha sido un factor limitante

prioritario, ya que existe concenso en que los
montos, plazos y demds caracteristicas del creédito
50N adecuadas.

.Comercializacion: Equilibrar los términos de la
negocicion, Para ello se debe proveer una
asistencia técnica y capacitacion a los productores
en comercializacion.

.Establecer precios diferenciados por calidad.

.Ordenar en base a ubicacion la entrega de producto
al ingenio, para racionalizar el transporte.

.Mercado Nacional e Internacional: En cuanto al

consumo local de azucar no existe problema en
satisfacerlo. En cuanto al Mercado Internacional
sequir propugnando por aumentar cuotas deél mercado
preferencial de los Estados Unidos.







Otros aspectos:

.E1 Estado debera racionalizar, normar e implementar
el proceso de privatizacion de las facilidades de
procesamiento en sus manos.

.Se deberd proveer asistencia técnica al pequefo y
mediano productor de cafa de azucar.

.El Estado deberd participar como vinculo de enlace
cuando asi se requiera para dilucidar posiciones

en el proceso de negociaciéon entre productores vy

procesadores.

.Desarrolla 1la investigacién bdésica, tanto en
variedades como en prdactica de cultivo, como
también el proceso de adecuacidn de tecnologias
desarrollada en otros paises.

d) Culti Iradici |

La diversificacién de la producciéon agropecuaria es un
lineamiento implicito de la politica publica. La
responsabilidad de la promocién ha descansado en la
Fundacidn Salvadorera de Desarrollo (FUSADES) atraveés de
Diversificacidn Agropecuaria (DIVAGRO). A la fecha de
esta investigacidn se estaban promoviendo proyectos de
melones, sandia sin semilla, flores y follaje decorativo.
Uno de los problemas principales ha sido la
identificacidn de ideas de proyectos y dar alternativas
de produccién a los agricultores.

.Financiamiento: Para fomentar estas actividades es
necesario promover en el sistema financiero, tanto
publico como privado. la asignacién de recursos
dentro de su cartera de crédito para estos
cultivos. Crear confianza en el sistema financiero
para que las cooperativas que se quieran envolver
en estas actividades sean sujetas de credito.

.Comercializacion: En esta area se ha optado por
la estrategia de primero identificar mercados, como
punto de partida para promover proyectos y nuevas
alternativas de produccion. Se debe promover la
asistencia técnica en pradctivas de post-cosecha y
de requerimientos de los mercados en cuanto a,
calidad, empaque, frecuencia y alternativas de

transporte.







LMercado NMactonal (o] Internacionals Se estan
realizando estudios para determinar Jlos dominios
de estos mercados para cuantificarlos y medir sus
caracteristicas y requisitos.

.Entre otras actividades promocionales que deberian
de darse: buscar fuentes sostenidas de
aprovisionamiento de insumos; desarrocllar
tecnologias competitivas que- permitan reducir
costos de produccion que den ventajas comparativas
en los mercado potenciales; promocionar el mercados
de la comunidad europea; promocionar productos vy
companias; mejorar la infraestructura o adecuarla
para incrementar la productividad.

e) Ganaderia

Esta es otra de las actividades ecnondmicas qQue mas ha
sido afectada por las distorciones de las variables
economicas vy el conflicto militar. El1 hato nacional se
ha reducido sensiblemente trayendo como consecuencia una
menor produccion de carne, leche y sus derivados. La
competencia de las importaciones, la cuales han aumentado
sensiblemente con la liberacion de arbitrios, han
agudizado aun mas la crisis de este sub-sector.

.Financiamiento: Existe un sentir general en el
gremio, como en otros agricultores, de que debieran
establecerse lineas de crédito con tasas de interes
preferencial para inversion en mejorar el hato, y
para adquirir equipos y maquinarias, ya que las
inversiones iniciales son muy altas. Se deben
aumentar los montos disponibles para las distintas
fases del proceso productivo.

.Comercializacion: ésta es un area muy sensible, ya
gue tanto en la venta de la leche como de ganado
en plé, el productor estd en desventaja con el
procesador de la leche y con el intermediario que
compra el ganado en pié. Debe ofrecerse asistencia
técnica y capacitacion en la fase de negociacion
con estos intermediarios para que el productor
tenga precios mas apegados a la realidad. Deben
buscarse alternativas que aminoren las
fluctuaciones ciclicas durante el afo, de 1los
precios que los procesadores de la leche pagan a
los productores. Esto permitiria que el productor
pueda planificar con mayor precision, tanto a corto
como a mediano plazo. la operacidéon de sus negocios.
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.Mercado Nacional e Internacional: En lo que al
mercado nacional respecta, hay demanda
insatisfecha, tanto de leche, carne como de
productos lActeos. El énfasis debe estar centrado
en resolver las relaciones comerciales entre
productores, procesadores e intermediarios, para
obtener precios m&s estables y adecuados. Al
establecerse ésto, el productor podrd mejorar sus
decisiones en la operacion y planificacion del
negocio trayendo esto como consecuencia mayor
eficiencia, menores costos de produccién y mejor
calidad de producto. En el Mercado Internacional
se debe estudiar las posibilidades de comercializar
algunos productos lacteos y carnicos en segmentos
de mercado. Ademas tomar algunas medidas
encaminadas a disminuir la competencia de la leche
en polvo importado con subsidios.

En otras acciones que se detectaron, se pueden
mencionar: aumentar la asistencia técnica
concentrandola en alimentacidén y sanidad animal;j
controlar la calidad de los insumos; promover
proyectos encaminados a la produccion de insumos
para concentrados; controlar loas adul teradores y
educar &l consumidor para exigir al mercado
productos de calidad aceptable; financiar estudios
de pre—factibilidad Yy factibilidad para el
procesamiento de la leche.

f) Pesca

Situacion General:
La relevancia del desarrollo de este rubro radica tanto

en su actual contribucidon a los objetivos econdmicos Yy
sociales del pais como en su potencial de crecimiento.

Actualmente, la pesca constituye el cuarto .rubro de
exportacion y genera aproximadamente 24,000 puestos de
trabajo en el sector extractivo y 3,000 en el sector

industrial.*

La pesca maritima, se realiza mediante flotas camaroneras
y embarcaciones artesanales. Las primeras estan
dedicadas a la pesca de camaron y fauna y las segundas
se dedican a la pesca de escama y con menos intensidad

al camardn.

&
Fuente: Pereira F. Francieco.
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El producto de la flota camaronera estd casi totalmente
dedicado al mercado externo, mientras que la otra esta
dedicada al consumo nacional.

En lo que respecta a su organizacion, la flota camaronera
se agrupa en la Asociacion Pesquera Industrial, mientras
que los pescadores tienen wuna débil organizacion,
mediante cooperativas y grupos solidarios.

Problemas:

El control de esta actividad ha sido tradicionalmente
asignado al Estado mediante el otorgamiento de licencias,
permisos, la sancion a infracciones a la ley, el control
de importaciones Y exportaciones N mediante la
investigacion y transferencia de tecnologia a pescadores
artesanales. Asi también ha sido asignada como funcién
del Estado, la construccidn y administraciéon de 1la
infraestructura portuaria.

La participaciodn y/o regulacion del Estado en cada una
de las actividades ha sido debil, manifestdndose en los

siguientes aspectos:

-Sobre-explotacidn del recurso marino (camaron).

-Sub-utilizacion de las plantas procesadoras
existentes.

-Empresas con alta morosidad.

-Poco conocimiento y ew»periencia en el mercado
internacional de algunos productos. (Ejemplo:

langostino).

-Sub-aprovechamiento de algunos recursos marinos
(lagonstino., tiburoén, fauna, atun y otros).

-Avances muy limitados en las investigaciones
cientificas para un aprovechamiento racional del
recurso pesquero, tanto en su fase de produccion
como en el procesamiento y comercializacion de

algunos productos.

-Insuficientes niveles de capacitacion Y
transferencia de tecnologia.

Finalmente, las limitaciones de presupuesto, personal
calificado y organizacion adecuada a las necesidades del

desarrollo pesquero.






Para buscar una soluciédn se ha hecho una interpretacion
de los intereses de los diferentes sectores involucrados,
lo cual permitird tener bases para una propuesta
conciliatoria, con participacioén del sector privado.

Las posiciones de los diferentes sectores se plantean a
continuacion:

-La Empresa Privada Pesquera (de gran escala) esta
en disposicion de incursionar en estos rubros, con
la intencidén de controlar 1la explotacion del
camaron,

-Los pescadores artesanales estan interesados en
obtener tecnologia y precios que les permitan un
margen de utilidad a su inversion.

-Los actuales intermediarios de la pesca artesanal,
necesitan conservar su margen de utilidad al
participar en el proceso de comercializacion.

-Los procesadores industriales requieren la
rentabilidad del total de su capacidad instalada
que actualmente estd sub-utilizada.

-La poblaciéon necesita mayores fuentes de empleo y
sequridad alimentaria.

-El Estado necesita garantizar la conservacion del
recurso.

En base a estos planteamientos convendria promover la
Inversion del sector privado y minimizar la inversidn del
Estado, para lo cual se propone la cracidn de una
instituciodn privada o fundaciédn, para la actividad
pesquera, que sea sustentada por los diferentes sectores
sociales que actualmente participan en la actividad y con
un aporte inicial del Estado.

Esto conllevaria a un estudio cuyas bases existen en
CENDEPESCA, enmarcadas dentro de una politica pesquera
correspondiente al actual modelo de desarrollo.

Se considera que un esquema de una institucidn para la
pesca con un alto grado de autonomia presupuestaria,
podria facilitar la participacion de los inversionistas
privados en nuevos proyectos.

En el anexo se plantean algunas acciones que podrian
incrementar el desarrollo del sector privado en 1la
actividad pesquera, para cada uno de 1los rubros de

produccion.






VII

ANALISIS DEL INVENTNARIO DE PROYECTOS DE INVERSION Y
COOPERACION EN SUS DIFERENTES FASES

Aunque se presenta una relacidén (matriz) de los proyectos
del Ministerio de Agricultura y Ganaderia en sus
diferentes etapas en el anevxo de este documento, se hace
a continuacion un breve andlisis de estos proyectos
reagrupados por temas, para ubicarlos dentro del contexto
de la Politica Sectorial actual y de las prioridades por
area que se han definido en la Estrategia Agropecuaria.

1. PROYECTOS DE INVERSION

a) Reactivacion de la Ganaderia

Cuenta con dos proyectos a nivel de pre-factibilidad,
focalizados al Area porcina con énfasis en el
mejoramiento genético del pié¢ de cria con el fin de
proveer de padrotes mejorados a los productores.

En etapa de factibilidad existen dos proyectos, uno
orientado a la produccaon porcina Yy otro al
establecimiento de un matadero metropolitano.

Existen dos proyectos en etapa de disefro final, uno
dedicado al eatablecimiento de centros de recoleccién vy
enfriamiento de leche y el otro al establecimientos de
centros de comercializacion de ganado en pié en seis

departamentos.

En etapa de ejecucitn, existen dos proyectos, uno de
ellos de erradicacion del qusano barrenador del ganado
y el otro preventivo a la introduccidn de la fiebre
aftosa al pais y a su erradicaciodn en caso de brote.

Por tanto., en lo referente a porcinocultura, solo existen
proyectos en etapa de formulacion (pre-factibilidad vy
factibilidad). los cuales deben continuar su proceso
hasta llegar a un nivel de ejecucion.

Esta recomendacidn obedece a la naturaleza de los
proyectos. la cual es coincidente con la estrategia
sectorial agropecuaria en lo correspondiente a
reactivacion de la ganaderia.

En cuanto a los proyectos en etapa de disefo final, éstos
tienen factibilidad concluida y se estd en la busqueda
de financiamiento para disero.
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Tomando on cuenta la naturalesca de estos proyectos, se
recomienda que sean 1nversionistas privados quienes
financian el disefo, ya que éste le corresponderd la
inversion, y ejecucion, limitAndose la labor del
Ministerio de Agricultura y Ganaderia a la promocion del

proyecto.

En cuanto a los proyectos que se encuentran en ejecucion,
éstos deberdn continuar recibiendo el apoyo del Estado,
ya que son parte de la politica de proteccion sanitaria
y de salud animal.

b) Riego y Drenaje

En lo que a riego respecta, los lineamientos contemplados
en la estrateqgia sectorial. focalizan la asignacion de
recursos en los siguientes tipos de proyectos:
rehabilitacion de obras de riego: transferencia de los
distritos de riego a los usuarios:capacitacioéon a técnico
y a usuarios del riego: y la construccién de pequeras

obras de riego.

En cuanto a rehabilitaciéon de obras de rieqgo, solo
existen perfiles de proyectos en gestion de
financiamiento especificos para los Distritos de riego
de Zapotitdn y el de Atiocoyo. Es necesario identificar
ideas de proyectos de rehabilitaciéon en otros distritos

de rieqo.

Existe un proyecto de formulacidn y ejecucion de pequenas
obras de riego. en el que se contempla la constitucidn
de 25 pequernas obras. A la fecha estdn en construccion
10 de ellas y las 15 restantes se encuentran en
formulaciodn de estudios de factibilidad.

Se recomienda realizar las gestiones necesarias para
reactivar y continuar el proyecto o los proyectos, ya que
se enmarca en la estrategia sectorial. ’

En el Area de capacitacion, no existen proyectos en
ninguna fase. Solamente existe un perfil que se supone
estd sobrevalorado y se requiere que se revise y ajuste,
sl esto fuera necesario.

Sobre transferencia de los distritos de riego a los
usuarios, solo existe un perfil. Se recomienda pasarlo
a la etapa de pre-factibilidad, ya que es una accidn
prioritaria dentro de los lineamientos de la estrategia,

que no est&d siendo atendida.






Existen die: proyectos de riego, en diferentes etapas,
que no coinciden con la estrategia sectorial vigente por
referirse al establecimiento de grandes obras de riego,
por lo que se recomienda hacer una evaluacién de la
conveniencia (o no) de que éstos continuen promoviéndose.

c) Desarrollo Pesquero

El Proyecto "Sistema Nacional de Procesamiento vy
Comercializacidon de Productos Pesqueros', aparece en el
inventario, clasificado entre los proyectos de
factibilidad, con la advertencia de que dicha
factibilidad est&d en funcidn del numero de plantas de
conservacion, procesamiento y de centros de acopio. Lo
anterior 1indica que aun no existe una factibilidad
determinada para este proyecto y por lo tanto, no puede
clasificarse de factible para pasar a la etapa de

ejecucion.

Por otra parte deberd revisarse este proyecto en su
contenido, pues en su concepcion existe alta
participacion estatal e intervencioéon en el mercado, por
lo que al realizarle una evaluacidn, posiblemente tendra
que salir del i1nventario vigente en la actual estrategia

sectorial.

En el Area de pesca existen perfiles de proyectos que
confirman el programa de desarrollo pesquero,.los cuales
han sido presentados a la comunidad financiera. Estos
deben tener relevancia dentro del conjunto de perfiles
para inversion publica, debido al alto potencial de
desarrollo de este sub-sector, en el cual la inversion
publica ha sido poco significativa.

d) Investigacidn y Transferencia de Tecnologia

Examinando el inventario de proyectos de inversion, en
ninguna de las etapas de los proyectos, se identifican
proyectos especificos para esta aArea. Hasta en el mes de
octubre se inicid la formulacion de un proyecto para esta
Area. Esto refleja que las actividades de investigacion
y transferencia de tecnologia se ha venido realizando
como componentes de un proyecto de mayor dimension
mediante la transferencia de recursos.

Ante la situacidn descrita, se recomienda que se formulen
proyectos de inversion en los cuales, la investigacion
y transferencia tenga autonomia en el uso de los
recursos. Con base a esto se recomienda que los perfiles
de proyectos en esta Area en proceso de a someterse a la
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comunidad financiera internacional deben neqgociarse
eficientemente, ya que coinciden con la necesidad de
autonomia que actualmente vive el CENIA,.

e) Privaticacion

La inversion en privatizaciodn por su naturaleza, aun no
tiene un nivel de formulacion avanzado. Unicamente se han
formulado los perfiles a presentarse a los organismos
financieros internacionales.

ii. PROYECTOS DE COOPERACION TECNICA

a) Granos BAsicos

En 1o que respecta a granos basicos no hay proyectos de
Cooperacion Técnica para almacenamiento.

Existe un proyecto de fomento a la produccion focalizado
a complementar recursos del Banco de Fomento
Agropecuario, para atender demandas de insumos de

pequernos agricultores.

Se recomienda, que este ultimo proyecto continue, ya que
desde el punto de vista de seguridad alimentaria, los
granos basicos son prioridad dentro de la estrategia

sectorial.

En cuanto a almacenamiento, se recomienda preparar un
perfil de proyecto encaminado a proveer capacitacion en
el marnejo de post-cosecha de granos bdasicos.

Este proyecto, seria complementario al proyecto de
inversion de graneros metalicos para pequefios
agricultores, contemplado en proyectos de inversion.

b) Reforma Agraria

Existen dos proyectos en negociacion, uno referente a
capacitacion agraria y pesquera para el sector rural vy
otro destinado a dotar de maquinaria agricola a pequeros
agricul tores, beneficiarios de la reforma agraria.

Ambos proyectos deben continuar con su proceso hasta
llegar a la etapa de ejecuciodn, ya que ambos contribuirdn
a la consolidacidén de la reforma agraria, contemplada en
la Estrateagia Sectorial Agropecuaria.
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En ejecucion también erxisten dos proyectos, ambos de
capacitacion para mejorar la producciédn y las condiciones
socio-economicas de familias del sector reformado. Uno
de ellos finaliza este arro y el otro se extiende hasta
el proximo afo, sobre el cual se recomienda se continue
hasta su total ejecucidn. Ademds, existe un proyecto de
consolidacion de la Reforma Agraria financiado por AID
ejecutadndose conjuntamente con el -Banco de Fomento
Agropecuario y el ISTA.

c) Reactivacion de la Ganaderia Nacional

Existen cuatro proyectos en ejecucion, dos de los cuales,
se orientan hacia la porcinocul tura, otro al
fortalecimiento de la caprinitecnia y otro de
fortalecimiento del andlisis y diagnéstico en nutricion

de ganado.

Todos estos proyectos terminan este amro y por su
puntualizacion geografica y montos asignados, no son
relevantes dentro de las prioridades actuales, por lo que
se recomienda finalicar en la ejecucidn ya iniciada.

Existe un proyecto de fomento a la apicultura que esta
en negociacion y estd destinada a minimizar los efectos
que genera el proceso de africanizacion de los apiarios.
Por tanto. ~e recomienda containuar la negociacion, ya que
ademds de ser una necesidad sentida, estd dentro de las
lineas de fomento a la ganaderia.

En ejecucion, existe también un proyecto de apoyo a la
compania de vacunacion contra la encefalitis equina, cuya
ejecucion finaliza este afo.

Ante la proxima conclusion de este proyecto, se
recomienda formular otro proyecto, que incorpore
prevencion de diferentes enfermedades. '

d) Reforestacion y Repoblacién de Vida Vegetal y Animal

En esta area, en la fase de negociacion, existen seis
proyectos. qQque incluyen, desde la repoblacion y
aprovechamiento de bosques y estudio de condiciones
agrometeoroldgicas. hasta la investigacidn de manejo de
actividades agropecuarias para pequefos agricultores,
como el desarrollo integrado de cuencas.







Se recomienda continuar con esta fase de negociacion
hasta la ejecucitdn. ya que todos ellos estan enmarcados
en los lineamientos de estrategia sectorial, con alta

prioridad.

En ejecucitdn, erxisten seis proyectos de la misma
naturaleza de los que se encuentran en proceso de
negociacidn, (repoblacion, aprovechamiento de bosques y
manejo de cuencas) que también necesitan continuarse.
Estos deben continuarse sin reorientar su inversion, ya
que también estdn dentro del contexto de la politica de
reforestacidn y proteccion al medio ambiente.

e) Pesca

Los proyectos en negociacion para el sub-sector pesca son
maritimos y continentales, vy por su naturaleza se ajustan
al papel regulador y orientador del Estado, en el marco

del PDES.

Existen proyectos de apoyo a los pescadores artesanales,
los cuales deben ser llevados a su etapa de ejecucion,
en beneficio de las necesidades de uno de los grupos de
poblaciodon de menores ingresos del pais.

Los otros proyectos de pesca que se encuentran en la fase
de negociacidn, también deben llevarse a la fase de
ejecucion, vya que estdn orientados a transferir practicas
de manejo e investigacion orientados a incrementar la
eficiencia en el sub-sector.

En cuanto a los proyectos en ejecucion existen tres
proyectos regionales que ademas de apoyar la explotacion
nacional, constituyen vinculos de fortalecimiento de la
cooperacion horizontal, por lo que se recomienda
continuar en ellos.

Los otros proyectos en ejecucion, deben continuarse
debido a que al igual que los que estan en negociacion
contribuyen a fortalecer la pesca artesanal. El proyecto
del camaron, toma relevancia por su contribucidon al
desarrollo de la tecnologia de reproduccion y cultivo vy
a la vez como importante rengldéon de exportacion.
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VIII CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

En el texto del Sect Publi s L

-El planteamiento del marco de politica en que esta
inmerso el manejo de proyectos del sector agropecuario,
se concluye que el rol de la 0OSPA, en este proceso se
debe limitar a las funciones de: identificacion vy
seleccidn de proyectos que han de pasar a etapa de
formulacioéon. En dicha etapa. la funcion de la 0OSPA se
deberd centrar en seguimiento y evaluacion de la al
igual que de la etapa de ejecucion. Asimismo, la OSPA
debera participar en la funcidn de negociacidn en sus

diferentes etapas.

-Actualmente la O0SPA se encuetra en un proceso de
concentracion y reorientacion de sus funciones para
adecuarlas al nuevo rol del Ministerio de Agricultura
y Ganaderia como organismo normativo de la Politica
Sectorial y con A&reas muy definidas de accién. Sin
embargo. despuées de mas de un ano del 1nicio de 1la
implementacién del modelo de economia social de mercado
la 05PN v por tante el MNG mantienen una posiciodn
relativamente pasiva ante las necesidades de inversion
del sector publico. lo cual repercute en los actores
socliales i1nsatisfechos de no tener las condiciones
proplicilas para la 1nversion,

-Mo se tiene una alta eficiencia institucional en
términos de i1nsumo/producto., ya que aunque se han
incrementado los insumos mediante proyectos especificos
(PFI. RUTA vy otros) aun nco se han concluido productos
que contribuirdan a mejorar las condiciones para la
inversion nacional y extranjera. Esto se debe a que
dichos proyectos aun no han alcanzado su momento de
generar este tipo de producto. actualmente su énfasis
es en diagndstico y apoyo focalizado a la 0SPA, no
obstante. daran este tipo de productos en su desarrollo.

-En lo referente al aprovechamiento de la inversion
publica y a la cooperacion técnica. no se han modificado
en OSPA. los patrones de identificacion de proyectos,
Nni de ceoquimiento v evaluacidn, lo que significa que se
ha hecho muy poco para mej)orar la rentabilidad de cada
unidad monetaria en que la nacidvn se endeuda, ni tampoco
se estd haciendo mayor aprovechamiento de la cooperacioén
externa que el que se hize anteriormente. La situacion
descrita al finalizar el mes de octubre de 1990, es el
resul tado de una responsabilidad compartida por todos
y cada uno de los actores involucrados.
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Ante el problema descrito se recomienda:

a) Fortalecer el sistema de planificacioéon UPIS-0SPA-
MIPLAN en los siguientes aspectos:

.Disefar e implementar un sistema de informacidn con
las siguientes caracteristicas:

- Que este dirigido por 0OSPA.

- Con un minimo de recursos humanos capacitados en
el manejo del sistema de planificacioén.

- Con recurso humano capacitado en seguimiento vy
evaluacion de proyectos.

- Informacidn de las principales variables que ayuden
a la evaluacion fisica vy financiera de la inversion

en el proyecto.

b) Focalizar los grupos de inversionistas actuales y/o
potenciales y gestionar la implementacidn de medidas
que contribuyan a generar un ambiente propicio para
la inversion. Entre las posibles medidas o acciones
podrian considerarse los proyectos de ciencia vy
tecnologia. informacidon de mercado y formacién del
recurso humano, especificamente en gestidn de pequeras
empresas o sociedades.

Durante el presente trabajo se identificaron las
necesidades de fortalecer las funciones que le
corresponden a OSPA en el manejo de proyectos. Para ello
se recomienda:

- En la IDEMTIFICACION de proyectos, diserar una
metodologia cuyo producto sea en el corto plazo, ideas
y perfiles de provectos que se caractericen por: su
contribucion para la adecuacion del contexto hacia la
invercsidn privada: ser atractivas a los 1nversionistas

privados.

- Adema&s de su adecuaciodon a’'las politicas sostenidas en
el Plan de Desarrollo, en su etapa de prefactibilidad
y factibilidad, los proyectos de fortalecimiento del
contexto, deben mostrar su contribuciodn a los
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objetivos de desarrollo. tanto por su efecto como por
su impacto. En cuanto a los proyectos a promover por
el sector privado, el estudio de factibilidad sera el
que dara la pauta en la determinacion de su
justificacion fainanciera y economica.

- La identificacion de i1deas de proyectos traera consigo
un listado de posibles inversiones, las cuales deberan
priorizarse sistemdticamente para reducir el nivel de
subjetividad. Una posible alternativa para este
proposito lo es el método de indentificacion vy
ponderacion de factores.

En cuanto a la etapa de prefactibilidad y factibilidad
se recomienda:

- Fortalecer la capacidad de la 0OSPA en la definicioén
de términos de referencia para la contrataciodon de
especialistas.

- Se requiere también que el personal de OSPA esté en
capacidad de negociar los proyectos y coordinar junto
con MIPLAN los procesos de concurso, precalificacion
y calificacién de firmas consultoras y/0
constructoras. Se considera que las recomendaciones
anteriores pueden ser satisfechas mediante una

capacitacion de corto plazo.

Se recomienda fortalecer a 0SPA para que sea capaz de
emitir criterios técnicos en el sequimiento y evaluacion
de proyectos. Esto implica la constitucidn de un sistema
uniforme con MIPLAN y las UPIS, basado en indicadores
fadcilmente cuantificables.

En lo referente a la Ejecuciodn de Proyectos se
recomienda:

- Que en el Plan de Ejecucatn del Provyecto sea exijido
cn el componente de preinversion.

- Que sea condicidon previa para la ejecucidn de un
proyecto la identificacion de la secuencia logica de
sus actividades. tiempos. recursos y responsables. Al
respecto., se recomiendan los métodos PERT-CPM. ABC u
otros aque permitan en cada momento una identificacidn
precisa de los avances o desfases y hacer sus
respectivos ajustes. Asimismo, deberdn definirse los
indicadores de calidad de cada actividad.
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En

En la etapa de ejecucion del provecto es relevante la
capacidad del Coordinador o Director del proyecto, por
lo que se recomienda que los Directores de Proyecto
reciban capacitacidn sobre aspectos de programacion,
seguimiento y evaluacion de la ejecucion, asi como
también se les dote de metodologias (tableros de
control, circulos de calidad) que les permita
identificar y priorizar la ejecucitdon de actividades
en funcidn de su criticidad o efecto al logro del
objetivo final. Asimismo, estas metodologias
constituyen instrumentos de la direccidn del proyecto
para identificar a las personas responsables de cada

actividad.

‘Al respecto se recomienda gerenciar el proyecto

teniendo presente que el recurso clave del sistema
para la ejecucion del proyecto es el recurso humano
y que el éexito del proyecto depende de la
identificaciodn de el trabajador con su

‘responsabilidad.

Sobre el modelo de organizacidn que se utilice en la
ejecucion de cada proyecto, se recomienda que se
analice, en cada caso, el costo de la creacidn de
organizaciones exclusivas para un proyecto. Se
recomienda el disero de una unidad de administracidn
de los proyectos que no ameriten organizacion
exclusiva. Nsimismo., se considera la necesidad de una
unidad especializada en el seguimiento y evaluacion
de este tipo de proyectos.

lo que respecta a las Unidades Ejecutoras

Actualmente existe una serie de proyectos que debido
a que el monto de su financiamiento no es relevante,
no han sido objeto de la creacidon de una unidad
ejecutora exclusiva. Estos proyectos existen inmersos
dentro de la estructura organizativa permanente de la
Institucidn correspondiente y sus recursos &l igual
que sus esfuerzos y sus objetivos se diluyen en 1la
burocracia ineficiente de las instituciones en
regimen, contribuyendo asi a un mayor
desaprovechamiento de recursos.

Ante la problematica descrita, se recomienda disefar
e implementar una organizacion permanente para dirigir
y administrar la ejecucidn de los proyectos que no
tengan una organizacion exclusiva. Esta organizacion
deberd ser responsable de ejecutar todos y cada uno
de los proyectos que se le asignen, contando para ello
con el minimno necesariou de recursos y con metodos
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eficientes Y uni formes. Debera analizarse
posteriormente la conveniencia o no de crear esta
organizacioén en dependencia directa del despacho o
una unidad respectiva en dependencia directa de cada
una de las instituciones que tengan este tipo de
proyectos.

Otro problema identificado, que al igual que el
anterior. contribuye a desaprovechar 1los recursos
asignados a un proyecto, lo constituye la asignacion
de la direccidn de un proyecto a personas que a la vez
son responsables de dirigir otros procesos. Esta
realidad limita la accidn de un puesto fundamental
como lo es la direccién, y conlleva que los objetivos
del proyecto, no se mantengan siendo de primer nivel,
sino que en algunos casos pasen a ser de segundo
nivel, en relacidn a los objetivos de la organizacion
permanente.

Ante el problema descrito se recomienda, qQque en los
casos en que un proyecto por la relevancia de sus
objetivos o por el monto de su financiamiento, amerite
una organizacion exclusiva, el cargo de director del
proyecto sea la responsabilidad exclusiva de la
persona asignada. En los proyectos que no tengan una
organizacion exclusiva, se recomienda que se dirijan
desde la organizacion para la ejecucién de proyectos
propuesta en la recomendaciodon anterior.

Las unidades ejecutoras no tienen participacion en la
fase de negociacion final del proyecto, ya que éstas
han sido mayormente formadas hasta que esta fase ha
terminado. Esto se considera una debilidad desde el
inicio del proyvecto, vya que tendrd repercusiones a lo
largo de la vida de éste. Por lo que se recomienda que
al menos el coordinador del proyecto se nombre con la
antelacién necesaria para Qque éste tenga un rol
participativo y de familiarizacion del proyecto desde
sus 1inicios. ’

La burocracia administrativa, tanto del Gobierno como
de las entidades prestatarias son poco agiles lo que
ocasiona que el periodo de negociacidon del proyecto
sea tan largo que produce una desactualizacion en
costos y en el tiempo oportuno en que deben comenzarse

los proyectos.






- La aportacion nacional en gran parte de los casos, no
es como se tenia pactado. tanto cantidad como en
calidad. Se recomienda que la Institucidn prestataria
se responsabilize en hacer cumplir 1los arreglos
contractuales. ya que esto trae un desbalance entre
los recursos del proyecto.

- En algunas ocasiones se han presentado intervenciones
del Director de la Institucidn receptora del proyecto
en la distribucidn de los recursos, tanto humanos como
materiales y equipo, desviandose para otros usos que
no son los del proyecto. Se recomienda darle plena
autonomia en el manejo a los coordinadores de
proyectos, pero a la vez, que eéstos mantengan
informado constantemente al director de la entidad de
sus decisiones.

= Las Instituciones prestatarias, en algunas ocasiones,
otorga préstamos atados e intervienen en todo 1lo
administrativo del proyecto, lo cual entorpece el uso
mas racional de los recursos y restan agilidad a la
ejecucion. Se recomienda que las instituciones se
flexibilicen y den mAds autonomia a los proyectos. Si
deben ex»xigir informes de avances que sean mas
focalizados al tiempo que éstos comprendan y a los
aspectos mas significativos del proyecto, conteniendo
indicadores precisos y en lo posible cuantitativos del
avance del proyecto.

- En gran parte de los proyectos se han nombrado
coordinadores con criterios técnicos que resaltan su
capacidad técnica, pero con poca competencia
gerencial. Ademas agrava mas esta situaciédn la no
existencia de manuales que le ayuden en esa tarea. Se
recomienda que en el proceso de selecciédn deben
enfatizarse la capacidad gerencial y a la vez proveer
la capacitacion necesaria lo mas oportuna qgque sea
posible.

En el Contexto del Sector Praivado:

a) Cafe

-Existe interés por invertir en facilidades para
tostado y molido. café instantdneo y descafeinado.
También tienen necesidad de fondos para estudios
de pre—-factibilidad.
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-En comercializacion se debe propugnar para que no
se establezca el comercio internacional con
fijacioén de cuotas. Es necesario establecer
registros de produccion altos para conseguir una
cuota mas adecuada a la capacidad potencial del

pais.

-Dar una mayor flexibilidad en cuanto al plazo del
crédito de avio para que el agricultor no se vea
obligado a vender prematuramente por necesidades
de efectivo. En lo que a procesamiento se refiere,
se necesita la creacion de las lineas de creéedito
orientadas al mejoramiento y adecuaciéon de la
capacidad instalada del beneficiado.

-Proveerle asistencia técnica y capacitacion en
comercializacion al pequefdo y mediano productor,
en la toma de decisiones de cédmo, cuadndo y dénde
vender su producto.

-El1 Consejo Salvadorero del Café, debe proveer
informacidn mads precisa y frecuente debiéndose
establecer un servicio de informacién de teléfono
abierto las 24 horas de precios y otra informacion
de interés para el agricultor.

b) Algoddn

-Con una superficie sembrada entre 75,000 a 100,000
manzanas se podrian cubrir las necesidades locales
y tener remanente para exportar.

-Proveer asistencia teécnica principalmente en el
drea de control de plagas y enfermedades, con
énfasis en el control integrado de plagas.

-Refinanciar la deuda acumulada de los productores
en plazos adecuados para que sean nuevamente
sujetos de creédito. Facilitarle a la Cooperativa
Algodonera la venta de bienes raices y exceso de
capacidad i1nstaladas de procesamiento para cumplir
con los montos adeudados.

-Mejorar las condiciones de negociacion con los
industriales para que les paguen precios mas
acordes con los del mercado internacional.

“Lstablecer wun control estraicto de calidad en
especial los relacionado con el control de plagas
y enfermedades.
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c) Broductos no Tradicionales

-Mecesitan asesoria técnica en la identificacion
de 1deas de proyecto y dar alternativas de
produccion a los agricultores.

-Necesitan asistencia técnica en prdcticas de post-
cosecha y de requerimientos de los mercados en
cuanto a calidad, empaque, frecuencia Yy
alternativas de transporte.

-Se ha optado por la estrategia de primero
identificar mercados, como punto de partida para
promover proyectos vy nuevas alternativas de
produccion. Promocionar productos en los mercados
de la comunidad europea. '

-Crear lineas de crédito que incluya hasta los
estudios de pre y factibilidad.

d) Ganaderia

-En las distintas gremiales existe concenso de que
este rubro constituye una excepcidn, por 1o que
ellos recomiendan establecer lineas de crédito con
tasas de interés preferencial para invertir en la
mejora del hato. equipo y maquinaria. Aumentar los
montos disponibles para las distintas fases del

proceso productivo.

-Hay una demanda insatisfecha tanto de leche como
de carne y productos laActeos.

-Necesitan lineas de creédito para financiar
estudios de prefactibilidad.

-Dar asistencia técnica a 1los ganaderos en la
negociacion con los intermediarios para obtener
precios mas apegados a la realidad: evitar las
fluctuaciones ciclicas de precios de la leche.

-Tomar medidas para disminuir la competencia
desleal de la leche en polvo importada.

-Dar asistencia teéecnica concentrdndola en
alimentacidén vy sanidad animal. Promover proyectos
encaminados a estimular la produccién de insumos
para concentrados.
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e) Pesca

-Creacidvn de una institucidn privada, dedicada a
la actividad pesquera. con autonomia presupuestaria
para que los invercsionistas privados se vean
motivados a participar.

-Controlar la sobre-explotacién de camaron de mar,
no dando mads permisos para aumentar la flota.

-Sanear carteras y consolidar pasivos de las
empresas existentes para disminuir riesqos de
quiebra y permitirles operar mas racionalmente.

-No dar mas credito para plantas procesadoras de
camaron ya qQue la capacidad actual instalada es
suficiente. :

-Crear un fondo que podria ser un FIDEICOMISO para
claborar estudios de pre-factibilidad para
vendérselos al sector privado.

-Desarrollar proyectos de produccidon de ostras,
mejillones y camarvn de agua dulce. En el caso de
este ultimo producto, seria para promover proyectos
de cultivo semi-intensivo e intensivo. En tilapia
roja debe promoverse el cultivo intensivo en jaulas
flotantes.

-Los proyectos de industrializacidn del tiburdn
deben ser también promovidos por su importancia
cconomica v alimenticia.

. —Promover inversiones conjuntas con empresas
extranjeras en la pesca del Atun. Inversiones de
empresas pequenas o0 medianas en proyectos de peces
peldgicos mayores.

Otras conclusiones generales que incluyen todas las
actividades productivas en el marco del sector privado:

- La preinversion es la fase del ciclo del proyecto
en que el sector privado estd menos propenso a
colocar recursos. Con el proposito de promover
proyectos bhacia este sector, se recomienda la
creacion de un fondo que sirva para financiar los
estudios de pre-factibilidad y factibilidad. Si el
resultado del estudio de factibilidad fuera
favorable para su ejecucitn, la empresa o persona
beneficiada deberd reembolsar el costo del estudio.
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- Trabajar coordinadamente 1os proyectos de inversion
con los de cooperacion técnica por la actividad
complementaria qQue existe entre ellos. Se
recomienda establecer una sola Division de
Proyectos y de Cooperacion Técnica dentro de OSPA.

— Consolidar en 0OSPA la coordinacién y planificacion

de todos los proyectos de inversion publica con
fondos ordinarios y extraordinarios.

En_el Conterxto de la Politica de Inversion

La politica de inversioén publica para el gsector
agropecuario, estd inmersa en el documento denominado La
Politica de Inversion Publica 1991-1992 e Instrumentos
para su Operativizacion.

Un andlisis del referido documento ha permitido concluir
qQue existe un vacio en cuanto a dicha politica, el cual
se manifiesta en los sigquientes aspectos:

- Se considera como un problema:"falta de incentivos
para la produccion de nuevos productos agricolas vy
pecuarios”"., lo cual no constituye un problema en el
marco actual PDES.

- En cuanto a los criterios cuantitativos de seleccion
de proyectos, dJde acuerdo a la politica econdmica
actual vy a la naturaleza de las inversiones del Estado
en su nuevo rol normativo y subsidiario, los proyectos
que se generen con esa inversion deberdan evaluarse con
énfasis en sus efectos sobre las variables
macroeconomicas y dejar en el énfasis de la evaluacion
de la rentabilidad financiera a los inversionistas vy
financistas del sector privado.

- EIl documento contiene los objetivos y lineamientos de
politica por la via de la inversion, pero no plantea
nada en cuanto a las fuentes y modalidades de los
fondos que se asiganardn a cada tipo de inversion. La
politica no plantea niveles maximos de endeudamiento
en funcidn de una politica fiscal equilibrada y de la
capacidad operativa del aparato estatal.

= Una politica de inversion publica debe incorporar la
priorizacion de Areas. 0 de problemas a atender con
inversiones especificas. La presente politica en los
CRITERIOS SLCIURIALES DE SELECCION DE PROYECTOS,
plantea los problemas del sector agropecuario y los
criterios de seleccidn por objetivos. enmarcando en
estas ultimas el listado de programas y proyectos en
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todas las 4&reas del sector agropecuario. Esto
solamente no orienta las acciones del Estado en su
papel de inversionista, sino que sefala todas las
opciones de inversion. Los criterios de seleccidn de
proyectos deben priorizar las inversiones en proyectos
dentro de un rango de efecto economico, social y/o

politico.

Podria hablarse de inversiones que afecten variables
de las cuentas nacionales como Gasto Publico o Balanza
Comercial. Inversiones que generen un efecto positivo
en actores sociales especificos, por ejemplo:
campesinos de la zona oriental, pescadores artesanales
con ingresos mensual minimo (especificando montos).

Dentro de los Criterios Sectoriales de Seleccién de
Proyectos, se plantea en los problemas: la "falta de
incentivos para la produccion de nuevos productos
agricolas Y pecuarios"”, lo cual no es una
responsabilidad del Estado dentro del marco de una
economia social de mercado. El Estado si debe mediante
la inversion publica resolver problemas referentes a
ciencia y tecnologia para mejorar el contexto del
inversionista potencial en estas actividades.

Aunque su nombre lo indica, el documento "POLITICA DE
INVERSION PUBLICA 1991-1992 £ INSTRUMENTOS PARA SU
OPERATIVIZACION", no contiene los instrumentos para
la operativizacion de la politica. Ante esta
situacion, se recomienda elaborar un instrumento para
la ejecucidn que incorpore:

.Priorizacién de problemas.

.ldentificacién de acciones para la solucion
de los problemas.

.Establecer una secuencia ldégica de la
ejecucion de acciones.

.Presupuestar montos de inversién para cada
accion.

.Cronogramar las necesidades de inversioén a
traves del tiempo.

.Nyustar el cronograma a la disponibilidad de
fondos (préstamos o donaciones).

.Jdentificar responsables de su ejecucion.
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.Establecer wun sicstema de seguimiento vy
evaluacion de la politica, mediante
indicadores econtdtmicos, sociales y politicos.

- En ninguno de sus componentes, la politica enfatiza
en el producto esperado por monto invertido, por
ejemplo:

.Variacion del Gasto Publico/%$ invertido
.Variacion de Inversioén Privada/$ invertido
.Variacion de Exportaciones/%$ invertido

.Numero de familias beneficiadas (de minimos
ingresos) (¢/dia)/%$ invertido.

- Ante la necesidad de concretizar los lineamientos de
inversion publica sectorial se plantean a continuacién
los criterios para la seleccivn de proyectos de
inversion en funciédn de los objetivos de desarrollo.

Por lo tanto, los criterios a utilizar para seleccionar
los proyectos deben ser:

1. Contribucioén al incremento v diversificacion de la
produccion v productividad agropecuaria,
especificamente mediante proyectos con las
siguientes caracteristicas:

-De adaptaciédn de tecnologias de nuevos
cultivos.

-De creacion de canales de informacion de
mercado de los cultivos que resulten ser
eficientes econdmicamente al proceso de
produccion agricola.

-Divulgacidén v transferencia de tecnologia de
produccidn y de anformacion de mercado.

-Generacidn y adaptacién de tecnologias que
incrementen la productavidad de los cultivos

tradicionales. ,






2. Contribucidon al mejoramiento y tecnificacion de
pastizales. Los proyectos a incorporarse en este
rubro de produccidn deben ser de la siguiente
naturaleza:

-Investigacidn de nuevas variedades.

-Investigacion de niveles optimos de aplicacion
de fertilizantes.

-Investigacion de prdcticas de rotacion de
pastos que permitan un coeficiente de
agostadero mayor.

-Transferencia de tecnologia.

3. Npoyo a la produccion, mediante riego y drenaje,
a traves de proyectos caracterizados por:

-La rehabilitacidn de la infraestructura
existente.

—-Capacitacidon en manejo Yy utilizacion del
rieqo.

4, Contribucion al mejoramiento de semilla. mediante
programas de investigacion tecnoldgica: dejando la
produccivn completamente al sector privado.

-Fortalecer el servicio de certificacion de
semillas.

-Liberar variedades mejoradas y de resistencia
a plagas vy enfermedades.

S. Contribuciéon al desarrollo del hato 'ganadero.
lechero ¥ de carne, mediante provyectos

caracterizados por:

-Producciétn de insumos necesarios para la
claboracidn de concentrados.

-Mejorar la asistencia técnica en controcl de
rlagas v enfermedades.






-Proyecteos de investigacion encaminados a
establecer medidas preventivas de plagas Yy
enfermedades.

-fFortalecimiento de control de sanidad animal.

6. Contribuciédn al saneamiento y apoyo al desarrollo
de la ganaderia porcina con proyectos

caracterizados por:

-Fomentar proyectos que incluyan el
establecimiento para mejorar el pié de cria.

-Fortalecimiento de la asistencia técnica en
control de plagas y enfermedades.

-Establecimiento de medidas preventivas de
plagas vy enfermedades.

-Fortalecamiento de control de sanidad animal.

7. Contribucidn al desarrollo de la pesca mediante
proyectos que se caracterizan por:

-Propiciar la conservacion del recurso natural.
-Fortalecimiento del marco legal.

-Transferencia de tecnologia de cultivo y de
procesamiento.

-Ampliacion de informacion de mercado.

-Desarrollo organizacional adecuado a las
necesidades actuales de la actividad pesquera.

-Investigacion sobre diversificacion de captura
de especies para consumo interno y/o externo.

8. Desarrollo de la refeorestacidon mediante proyectos
con rentabilidad privada y social gque ayudaria a
proteger el medio ambiente, la flora y la fauna,
mediante proyectos caracterizados por:

-Proyectos forestales que incluyan en su manjeo
la produccion de cultivos anuales
intercalados. durante la fase de
establecimiento del bosque.






-Provyectos de vida util relativamente corta
para empezar a producir (10-15 arnos).

Q. Conservacion de recursos naturales:

-Asistencia técnica para el establecimiento de
practicas de conservacién adecuada a la
disponibilidad de los recursos del agricultor,

-Promover provectos de tratamiento preferencial
en la adjudicacion de recursos financieros,
de acuerdo a la naturaleza de estas prdacticas
de conservacion.

En el caso especifico de este tipo de
proyectos. se recomienda el fomento de
incentivos fiscales a los agricultores que
adopten (a} fomenten estas practicas de
conservacion.

10. Consolidaciéon de la Reforma Agraria:
-Facilitar la titulacion de propiedades.

-Fortalecer mecanismos que faciliten la compra-
venta voluntaria de tierras (banco de
tierras).

-Dar asistencia técnica y/o participacién en
la toma de decisiones de produccion y de
comercializacion de productos.

-Promocion de cooperativas de servicio.
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SITUACION ACTUAL DE LA PARTICIPACION INSTITUCIONAL EN LAS
ETAPAS DEL CICLO DEL PROYECTO

En cuanto a las diferentes entidades involucradas en el
ciclo de proyecto se encontrd una participacion
miltiple y no coordinada que trae como consecuencia una
baja efectividad del proceso de generacion y evaluacion
de proyectos. El siguiente cuadro resume las
generalidades problemadticas descritas:
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Como podrd notarse en el cuadro anterior se identifican
las identidades que estdn participando en las distintas

fases de ese proceso.

En la identificacion de ideas de proyectos de inversion
publica, participan una diversidad de entidades desde el
Despacho Ministerial hasta, en algunas ocasiones,
miembros de organismos financieros. Esta proliferacion
dificulta tener un listado de ideas seleccionadas con
criterios que estén enmarcados dentro de los lineamientos
de estrategia sectorial. El1 resultado de todo esto
conlleva que un gran porcentaje de las ideas listadas
tengan que eliminarse.

La siguiente etapa es la seleccidn de ideas que se
llevardan a perfil. En esta intervienen también varias
entidades, lo que trae como consecuencia que muchos de
los perfiles seleccionados no estén en concatenaciédn con
los objetivos que se pretenden alcanzar con PDES y 1la
estrategia del sector. Algunos responden a los intereses,
en particular del despacho, otro a interés de colocar
recurso en ciertas Areas de parte de los Organismos
Internacionales y no necesariamente estdn enmarcadas en
las prioridades que el pais ha determinado.

En la elaboracion de los perfiles mayormente recae en las
entidades centralizadas y regiones, lo cual esta en
concordancia con la realidad de que ellos son los que
tienen acceso a la informacidvn y a todos los elementos
necesarios para hacerlo. En lo que se detectd que
necesitan es tener un modelo y una metodologia uniforme

para su elaboracioén.

Para los estudios de pre—-factibilidad y factibilidad se
ha recurrido a la alternativa de contratar firmas
consultoras., lo cual a la fecha ha tenido resultados
aceptables. Se estima que debiera continuarse esta
practica con una tendencia real a contratar firmas
consul toras nacionales con solvencia técnica., ya que
conocen mejyor el medio., Para ello, Se recomienda
actualizar listado de companias consul toras Yy
consultores. Al personal de la 0SPA y de las entidades
centralizadas, no obstante. debe capacitarse en esta
etapa de la formulacidon para que puedan tener mdas
herramientas para seleccion de firmas y consultores, como
también para realizar la supervisidn y seguimiento de los
estudios de pre-factibilidad y factibilidad que les
corresponda evaluar. .

En lo que a seguimiento y evaluacidn respecta, esta
actividad es llevada a cabo por varias entidades de
acuerdo a los propositos v nivel que les corresponde. Se
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encontréd que no existe una metodologia uniforme ni los
indices vy criterios para evaluar el progreso e impacto
de los proyectos. Esto ha traido como consecuencia que
muchas veces no se pueden hacer las correcciones que se
ameriten en el desarrollo del proyecto, determinar con
precisidn cudles son y dénde estadn los obstaculos que
estdn impidiendo cumplir con los objetivos y quién o
quiénes son los responsables. Es necesario establecer una
metodologia y pardmetros especificos que ayuden a medir
el impacto de los proyectos. que sean utilizados por
todos los encargados de esta fase. Seria recomendable no
diluir entre tantas entidades la fase de evaluaciéon e
impacto y especializar esta accién en una O pocas
entidades.
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PROGRAMA DE INVERSIONES DLL SECTOR PUBILICO AGPOTECUARIO 1991-1994 (en miles US $)

A 1 8] S TOTAL
1991 1922 1993 1994
I. ASISTENCIA .
TECNICA. 238u1.0 1u4225.0 12143.0 116u48.0 61,857.0
1. Granos Basicos  8592.0 - - - 8592.0
2. Sistema de In-
formacidén Agrop. 1566.0 1782.0 1789.0 1443.0 6580.0
3. Reforma Agraria 2789.0 2135.0 1650.0 1530.0 8104.0
4. Reactivacidn de
la Ganaderia
Nacional. 1563.0 1384.0 - - 2947.0
5. Investigacidn
y Extensidn
Agricola. 3183.0 3183.0 3184.0 3184.0 12734.0
8. Pesartne 973.0 660.0 555.0 526.0 27140
7. Sanidad Vegetal
y Animal. 822.0 822.0 823.0 823.0 3290.0
8. Proteccidn del
Medio Ambiente 3023.0 302u4.0 3024.0 302u4.0 12095.0
9. Organizacidn y
Politicadel
Medio Ambiente 117.0 117.0 - - 234.0
10. Educacidn
Ambiental 1117.0 1118.0 1118.0 1118.0 44u71.0
II.- INVERSIONES 7u425.0 91574.0 87875.0 67084.0 320958.0
1. Almacenamiento
de granos bas. 900.0 900.0 - - 1800.0
2. Reforma Agraria:
BANCO DE TIE-
21250.0 20000.0 - 62500.0

RRAS. - 21250.0






?'t_

8.

III.

PRIVADO.

GRAN TOTAL ----

A il S
1991 1922 1993 1994 TOTAL

Reactivacion '

de la Ganade

ria Nacional 4000.0 7000.0 7000.0 3000.0 21,000.0

Riego 25000.0 35000.0 35000.0 uin27.0 136,427.0

Reforestacidn

y repoblacidn

de vida vegetal

y animal. 11993.0 11992. 12159.0 12164,0 48,308.0

Desarrollo

Pesquero 2794.0 u650. 2372.0 18u8.0 11,664.0

Investigacidn

y Transferen-

cia de Tecno-

logia. 5082.0 7282.0 7282.0 5083.0 24,729.0

Privatizacidn 3406.0 3500. 3562.0 3562.0 14,030.0
TOTAL (I y II) 98,266.0 105,799. 100,018.0 78,732.0 382,815.0
APOYO AL SECTOR

25,000.0 30,000. 30,000.0 15,680.0 100,680.0
123,266.0 135,799, 130,018.0 94,412.0 483,495.0

(I, II y III)
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