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RESUMEN

Este documento contiene el informe del Instituto Interamerica-
no de Cooperacién para la Agricultura sobre los resultados de
las efaﬁas de Disefio e Implantacién a que alude las letras a y

b de la clausula Décimo Sexta del Contrato MIDA-IICA.

El informe consta de siete partes. En la parte brimera se des
cribe el modelo de an4lisis institucional que ha desarrollado

el IICA para la realizacibén de los trabajos contratados.

En la parte segunda se describe el Programa de Fortalecimiento
Institucional del MIDA con especial mencién a los objetivos y

estrategia de éste.

La parte tercera contiene un resumen de los resultados del Diag
ndéstico Institucional del MIDA elaborado por el IICA en la eta-

pa anterior del contrato.

La parte cuarta del informe contiene el disefio global de solu-
ciones propuesto por el Instituto bara resolver los problemas
identificados en el Diagnéstiéo; sefiala los 29 trabajos espe-
cificos que realizara el consultor para cumplir este objetivo
y la forma en que se asegurd la participacién del personal na-

ciSnal en dicho diseiio.

La parte quinta comprende el informe financiero del PFI en 1lo
que respecta a los recursos que administrara el Instituto y el

uso que diera a dichos recursos. Aparece que a la fecha de






presentacién de este informe el Instituto ha utilizado en el
Programa B/.S11,00§.00, en tanto que la contribucién del BID
ha sido de B/.457;020;00; El déficit del funcionamiento del
Programa estd siendo absorbido ﬁor el IICA con sus bropios re-
cursos, asi como seridn los gastos que demaﬁde el desarrollo de

la etapa de control del Programa.

La parte sexta informa sobre la esbecialidad y trabajos que'feg
lizaran los consultores permanentes y temporales que el IICA

asignara para la ejecucidn de los trabajos. Se nota que el Ins
tituto entre unos y otros esbecialis'tas ha colocédo mis de 70 me-

ses consultores.

La parte séptima y final del informe contiene las conclusiones
que el Instituto ﬁuede sacar luego de su experiencia en lo que

ha transcurrido de este Contrato.

En esta parte el Instituto reitera su conviccidn que el proce-
so de desarrollo institucional del MIDA, dada la naturaleza de
la problemdtica, tomari necesariamente mds de los 24 meses de
duracidén del Contrato MIDA-IICA y de la realizacidon de los tra-
bajos contratados. Por ello,.el IICA reitera su apoyo al es-
fuerzo de desarrollo institucional del MIDA para las etapas de
éste que se produzcan mas alld de los términos del contrato.
Daéas las necesidades de asesoria y capacitacidn que se han
identificado, que exceden la capacidad de ayuda del Instituto,

el MIDA debera concertar con el IICA y con otras agencias la






iii

obtencién de este ‘apoyo. El Instituto estid pronto a esta con-
certacifn para continuar cooberando con el MIDA en el fortale-
cimiento institucional de &ste y del ﬁroﬁio sector agropecua-

rio.






Consideraciones para el disefio.

El sector agropecuafio es un sector econdmico y social muy difi-
cil de servir. Los agricultores se encuentran dispersos en to-
do el territorio nacional, trabajan sucesiva o simultineamente
con varios cultivos o animales; su produccibén estid sujeta a fac-
tores climdticos o naturales no controlables por el hombre y el
proceso de produccién o comercializacibén debe producirse dentro
de ciertos plazos muy estrechos que es para cuando se requiere

el mismo.

Los productores requieren de diversos tipos de servicios los que
deben estar disponibles para cuando el productor los necesita.

Los créditos de produccién deben estar disponibles para cuando

se les necesita, la asistencia técnica debe ser oportuna, el mer
cado y el precio atractivos y acequibles. Si los servicios no
estidn disponibles oportuna y eficazmente, su utilidad es pricti-

camente nula.

Por estas razones, el crear y operar un sistema de servicios pa-
ra el beneficio de los productdres, comercializadores y transfor
madores de productos agropecuarios es un aspecto de gran impor-
tancia y cuidado. El sistema debe unir simultineamente el cul-

tivo, el animal, el recurso natural, el hombre y su familia. Si
cualquiera de éstos elementos no es tomado en cuenta el servicio
no cumpliri su cometido y el elemento se destruirid o perjudica-

ré.

Naturalmente, en la mayor parte de los paises nuestros este sis-
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tema debe ser integrado por organizaciones pGblicas y privadas
que entiendan la naturaleza del problema y estén en condiciones
animicas y organizacionales de cumplir los cometidos de servi-

cio que se supone deben cumplir.

Desafortunadamente en la mayor parte de los casos el sistema piG-
blico de servicios agropecuarios no cuenta con atributos animi-

cos ni organizacionales para cumplir su cometido.

El IICA, cuya funcibén mds importante es la de fortalecer las ins
tituciones nacionaleslque apoyan los esfuerzos de los paises por
lograr su desarrollo agricola y bienestar rural, ha desarrollado
un modelo que le permite analizar y desarrollar organizaciones
para ayudar a &stas a cumplir mejor sus cometidos desarrollis-

tas.

AlGn cuando los elementos mids destacados de este modelo ya fueron
descritos en la propuesta técnica del IICA, creemos que para efec
tos de una mejor comprensién de este informe bien vale la pena
volver sobre algunos de estos elementos en la esperanza que ello
contribuird a una mejor comprensién del significado del diagnés
tico; del marco de soluciones y de todo el proceso de desarro-

l1lo institucional.
v

I. El modelo de anidlisis utilizado por el IICA:

El modelo de andlisis institucional utilizado por el IICA
nos permite visualizar al MIDA como una organizacién pGbli-

ca que ha sido creada para promover y asegurar determinados






-3 -

cambios tecnolégicos y sociales en el sector aéropecuario de
Panami, E1 IICA asume que las organizaciones que van a pro-
mover y sostener cambios en su medio émbiente, para poder

apoyar idéneamente este objetivo deben estar dotados de cier
tas caracteristicas muy parecidas a las tradicionales de los
6rganos de la administracifn pGblica , pero que si son dife-
rentes en cuanto al contenido conceptual de las variables que
considera y a la forma de traducir ese contenido en acciones

especificas.

Las diferencias se ven especialmente en cuanto a la forma co-
mo la organizacién define su papel y como se organiza para
desempefiarlos y el énfasis que cobra en la obtencién de re-

sultados relacionados con la doctrina institucional.

El modelo de anidlisis y desarrollo institucional del IICA
comprende cuatro grupos de variables que son muy importantes
de considerar y manipular para efectos de dicho anilisis y

desarrollo institucional.

- Variables relacionadas con el medio externo de la organi-
zacién y las relaciones positivas, negativas o neutras para
ffectos del desarrollo institucional que la organizacidn man
tiene con este medio. En algunos trabajos del IICA estas va

riables se les denomina como variables de entrada o insumo

al sistema institucional.

- Variables institucionales o internas de la organizacidn
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a través de laé_cuales la organizacién capta lo que el medio
desea de ella, define su doctrina, se organiza para entregar

su producto institucional;

- Variables de salida o resultados o sea el producto exter-

no de las actividades de la organizacibn; y

- Variables relacionadas con el proceso de cambio institu-

cional propiamente tal.

1.- Las Variables de captacidén del interés del medio e in-

terrelacién con éste.

Nuestro modelo entiende la organizacién, el MIDA en &ste ca-
so, como un mecanismo a través del cual la sociedad pretende

satisfacer algunas necesidades suyas.

Para ello la sociedad entrega a la organizacién ciertos re-
cursos, cierto apoyo que la organizacién debe a través de
procesos de transformaci6n o manipulacién de las variables
institucionales, transformar en productos o resultados que
si son apreciados cualitativa y cuantitativamente por el me-
dio se traducen en mayor apoyo y recursos del medio a la or-
sganizacién. Si el medio no aprecia el producto institucio-
nal de la organizacibén, su apoyo es limitado o restringido.

(Véase Cuadro No.1).

Una de las primeras obligaciones de la organizacién por lo

tanto, para poder satisfacer la demanda de su medio, es sa-






-5 -
ber cual es su‘medio, quienes lo componen, que espera este
medio de ella, 'Luego la organizacifn debe categorizar su
medio, saber qué quiere cada componente del medio que haga

la organizacién. (VEéase Cuadro No.2).

Una vez conocida 1la demanda del medio y de cada uno de sus
componentes o necesidades de acciones que el medio supone
que la organizacién (el MIDA en este caso) debe satisfacer
la organizacién debe ponderar todas esas demandas, evaluar
las implicaciones que el servir una o varias de ellas tiene,
ya que tal decisibén puede impiicar que no se satiéfécerﬁn

otras demandas.

Luego de ello, la organizacién debe seleccionar una o varias
de estas 4reas en las que concentrarid sus actividades e in-

ternalizar esta decisi6én dentro de la organizacién.

La seleccién de la parte de la demanda del medio que debe sa
tisfacer la organizacién es una de las decisiones mis impor-
tantes de la organizaci6én y tiene profundas implicaciones po-

liticas, técnicas y operativas.

Una vez definida esa demanda, la entidad debe organizarse,
gstructurarse para utilizar mejor los recursos que pueda
captar y por tanto entregar un producto o resultado que sa-
tisfaga los requerimientos del medio y lo que la propia en-

tidad haya decidido entregar como producto al medio.

Véase en el Cuadro No.3, una graficécién del medio con el
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que debe interactuar el MIDA y los componentes de este me-

dio que demandarin servicios o acciones del MIDA,

2.- Las Variables Institucionales o de transformacién.

El modelo supone asimismo la existencia de una serie de va-
riables internas o de transformacién, que si son bien mani-
puladas pueden contribuir a que una organizacibén pueda trans
formar mis eficaz y eficientemente los recursos en producto
institucional o resultados. Las variables que generalmente

puedan contribuir mds a este logro son:

a) La Doctrina Institucional o sea la que la organizacibn
ha decidido hacer como distintivo, lo que la organiza-
cién pretende entregar al medio y guiari todas las ac-
ciones institucionales. Comprende por tanto la defini-
cibén de objetivos institucionales, estrategias de ac-
cién, funciones operativas. Conlleva por tanto, la se-
leccifn de clientela, regiones, productos instituciona-
les. Si todos los miembros de la organizacidén perciben
y aceptan esta doctrina institucional como propia, ello

contribuye mejor al logro del producto.

{b) El sistema de programacién o sea la forma en que la or-
ganizacibn, una vez definidos sus objetivos y estrate-
gias basicas, establece los planes, brogramas, proyec-
tos y actividades, es también otro elemento que contri-

buye al mayor impacto institucional, mecanismos simples
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pero efectivos que permitan ordenar la accién Y que per-
mitan luego, el apoyo y el control de la ejecucibn sin
entorpecer €sta, son muy deseableé sobretodo en una or-

ganizacién como el MIDA,

La estructura interna o sea la forma en que la organiza-
ci6bn divide y asigna sus funciones administrativas, fi-
nancieras y técnicas entre las diversas unidades de 11i-
nea y asesoramiento, tanto en el nivel central como ope-
rativo, y la forma en que la organizacibn pretende mini
mizar los efectos perniciosos de esta separacibn a tra-
vés de la creacidn de mecanismos que traten de coordinar

e integrar las acciones separadas anteriormente.

Es asimismo deseable que una organizacién cuente con un
conjunto de personas identificadas con la doctrina orga
nizacional que ellos han contribuido a definir, que ma
nejen las relaciones internas y externas de la organiza-
cibn y la conduzcan hacia los objetivos deseados con el

minimo de costo.

Estas personas o liderazgo son necesarias en todas las
dreas de actuacibn de la organizacién y deben por tanto
tener las capacidades politicas, técnicas o gerenciales

que sus papeles requieran.

Quienes son estas personas, dbonde estan ubicadas, qué

papeles desempefian? Qué estilos gerenciales utilizan?
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C6mo puede ayudirseles para que puedan cumplir mejor sus
papeles y otros son los interrogantes y temas que en es-

ta variable procura dilucidar el anilisis institucional.

Una forma importante de contribuir a que el producto ins
titucional sea considerado, es la tecnologia que posea la
organizacibn para producir los resultados que se supone
debe entregar., Si como el MIDA, las &reas de actuacién
son muy variadas, los cambios tecnolégicos de que debe

disponer el MIDA deben ser también variados como para

producir productos en cantidad y calidad que sea precia

da por el medio.

Son importantes, por ejemplo, los conocimientos que so-
bre el medio agropecuario tiene el MIDA y las formas en
que traduce este conocimiento en servicios de salud ani-
mal, conservacién de suelos, granos bisicos u otra &rea
de actuacién de la organizaci6én. Mientras mis comple-
tas, mds actuales las. tecnologias disponibles y trans-
mitidas por &ste a sus clientes, mejor y mayor seri el

impacto de las acciones de la organizacibn.

Otra forma importante de contribuir a mejorar el produc
to institucional es la forma en que la organizacibn cap-
ta, cuida, maneja y utiliza los recursos de que dispone.
Estos recursos pueden ser personas, recursos humanos o
recursos econdémicos o presupuestarios o recursos orga-

nizacionales o institucionales, o de otra indole. Si

a5
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el MIDA desarrolla sus recursos humanos, los utiliza efi
caz y eficientemente, la contribucién de éstos a los lo-
gros de la organizacifn puede ser significativamente ma-
yor que si estos recursos no han sido utilizados adecua-
damente. Lo mismo ocurre con los recursos econdmicos u
organizacionales, los que deben ser usados al miximo .de

sus posibilidades.

3.- Las Variables de Resultados.

El tercer elemento del modelo de andlisis institucional uti-
lizado por el IICA es precisamente el relacionado com el con
junto de variables de resultados de las acciones realizadas

o producto institucional como se ha llamado en otros documen

tos del propio instituto.

Si el producto o resultado de las acciones que realiza el
MIDA es apreciado y valorado por el medio con que el MIDA
interactfia, nuestro modelo supone que ese mismo retroalimen-
tard al MIDA con mis apoyo, recursos y estimaciébn. Si por
el contrario, el medio no aprecia el producto entregado por
el MIDA, o si es indiferente ante el mismo, lo mids probable
es que el propio medio no volveri a dar apoyo o recursos su-

ficientes para el MIDA.

Los productos mis relevantes que debe producir el MIDA es-
tdn relacionados con las funciones bisicas que debe cumplir
el MIDA, esto es tanto aquellas relacionadas con su funcién

de 6rgano rector del sector agropecuario de Panami, como
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aquellas funciones relacionadas con su carfcter de 6rgano
de la administrécidn pGblica, encargado de operar algunos

servicios agropecuarios,

4.- El Proceso de Desarrollo Institucional.

El modelo de anilisis institucional no puede naturalmente
pretender que una vez se ha establecido el estado de desa-
rrollo institucional de la organizaci6bn, identificado sus
problemas y posibilidades, ello basta para superar los pro-
blemas de tipo institucional detectados. Para que ello se
produzca es necesario que ocurra un proceso de cambio ins-
titucional en el que las situaciones detectadas como disfun-
cionales al objetivo de la organizacibn se vayan modifican-
do o sustituyendo y se establezcan situaciones mis funciona-

les y de acuerdo a los objetivos institucionales.

Este proceso de cambio de la situacién actual no deseable
a la situaci6én futura deseable es lo que denominamos proce-

so de desarrollo institucional. Este proceso es permanente

dentro de la organizacién y por lo tanto dura muchos afios.
Muchas veces un producto intermedio importante del proceso
.de cambio es la capacitacifén o habilitaci6én de unidades den-
tro de la organizacién, capaces de orientar, supervisar y
dar seguimiento al proceso de cambio institucional e irlo
reorientando a medida que pasa el tiempo de acuerdo a las

necesidades nuevas que se vayan detectando.

El conjunto organizado de objetivos, estrategias y orienta-
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ciones que representan el cambio deseado estdn contenidos en

un Programa de Fortalecimiento Institucional.

El responsable por la orientacibén y conduccién del proceso
de desarrollo institucional es el conjunto de personas que
constituyen el liderazgo de la institucibén, al que para efec
tos de este proceso se agrega la Unidad de Andlisis y Desa-

rrollo Institucional que se establezca para ello.

En el fondo durante el proceso de fortalecimiento institucio
nal el liderazgo del mismo manipula las variables sociales
de cambio para afectar las variables institucionales que se
desea modificar. Del conjunto de variablés que se desea
afectar el liderazgo puede seleccionar aquellas estratégica-
mente mis importantes e iniciar a través de la afectacibn de
dichas variables el proceso de fortalecimiento institucional.
Las variables seleccionadas para ser de preferencia afecta-
das son las variables tipo trazadores a través de las cuales

se va a medir el proceso de cambio institucional.

Los productos intermedio o estados de avance del Programa
‘de Fortalecimiento Institucional se van siguiendo, superan-
~do y evaluando de la misma forma en que se siguen, supervi-
san y evalGan otro tipo de programas con la diferencia que
en estos casos las variables afectadas son las variables
institucionales y su grado de avance se mide a través del

comportamiento de indicadores de tipo institucional.

Como se decia, el producto final del proceso de fortaleci-
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miento institucional es el mejoramiento de las variables ins-
titucionales a los niveles deseados en los Programas de Forta-
lecimiento Institucional y el establecimiento de caﬁacidad in-
terna bermanente en la organizacién bara dar reorientacién,
~seguimiento y evaluacidn a los ﬁrocesos de cambio institucio-
nal. (Véase en el Cuadro No.4; un esquema de un broceso de

andlisis y fortalecimiento institucional del MIDA).

Este mejoramiento del funcionamiento de las variables institu-
cionales y de 1la capacidad interna de la organizacibn para dar
seguimiento y continuidad al ﬁroceso, debe traducirse necesa-
riamente en un broducto institucional de mayor cantidad y ca-

lidad que el actual. Es decir, el mejoramiento institucional

cional, no mejoramiento para el sdlo efecto de mejorar la si-

tuacidn de las variables instrumentales. E1 liderazgo de la

organizacién es responsable no solo de que los procesos hacia

la obtencién de resultados sean mejorados, sino principalmen-

te que los resultados esperados y deseables se obtengan mis

eficaz y eficientemente. Un signo al parecer evidente de fal
.ta de madurez institucional es la preocupacidén exagerada en
algunas organizaciones por ios aspectos procesales o instru-
mentales del funcionamiento de 1la organizacién antes que los

resultados especificos de la accibén de la organizacién.
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UNIVERSO DE_LAS ORGANIZACIONES
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LIDERAZGO
DOCTRINA
PROGRAMAS
RECURSOS
ESTRUCTURA
ORGANIZAT IVA
PROCEDIMIENTOS
OTRAS

MEDIO

MEDIO

MEDIO
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CUADRO No. 3

.

Posible categorizacidn del Medio con que debe interactuar el MIDA

Productores

amilias de los /“"I\
roductores X f Gobierno Nacional

iy
omunidades .
urales '\‘

&% Gobiernos locales
’ .

sociaciones o _ ENTIDAD
e Productores — Sistema Presupuestario
y financiero

artidos Politi- » ,\‘

oS, grupos re -
igiosos /
itras entidades con f . X
ntereses parecidos W

Entidades de Control
y Planeamiento

Exportadores

Comerciantes Procesadores
de productos de productos
agropecuarios agropecuarios

¢ e insumos e insumos.






- . . e - —— - . e

Evaluacién
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II.

El Programa de Fortalecimiento Institucional del Ministe-

En el afio 1978 el Banco Interamericano de Desarrollo apro
bd el otorgamiento de recursos no reembolsables con fines
de cooﬁeracién técnica ﬁara colaborar en el financiamien-
to de un brograma de trabajo que llevaria adelantevel go-
bierno ﬁara el fortalecimiento institucional del Ministe-

rio de Desarrollo Agropecuario de Panami.

Para 1la realizacién del Programa de Trabajo el MIDA con-
trataria los servicios de una firma consultora o entidad
especializada que tendria bajo su resbonsabilidad la rea
lizacidén de los trabajos. Los mismos se realizarian du-
rante el término de 24 meses. El conjunto de trabajos a
ser realizados con financiamiento del BID es lo que se de

nomina Programa de Fortalecimiento Institucional (PFI).

Con posterioridad a la firma del Convenio el MIDA y el
BID convienen en un Anexo al Contrato el que define mas
los objetivos del Convenio y establece los términos de re
ferencia para los consultores. Los términos de referen-
cia incorporan como area importante a ser trabajada, la de
administracidn interna del MIDA, la que no se habia expli
citado como area de trabajo u objetivos del Programa de

Fortalecimiento Institucional.

En base al Convenio y anexos, el MIDA elabora el Pliego
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de condiciones que deberian llenar las firmas consultoras
o entidades especializadas que son invitados a presentar
propuestas técnicas y econdmicas para la realizacién de

los trabajos.

De las varias brobuestas técnicas presentadas; el MIDA
selecciona la propuesta técnica y econbémica del Institu-
to Interamericano de Cooperacidn para la Agricultufa (en-
tonces Instituto Interamericano dé Ciencias Agricolas)
como la que mejor se adaﬁta a las necesidades del Progra-
ma y celebra con el Institﬁto el Contrato de Coﬁsultoria
para la ejecucidn del Programa de Fortalecimiento Institu
cional del MIDA. 'El Contrato fue firmado el 9 de octubre
de 1980 pero las actividades del Programa se iniciaron el

19 de julio de 1981.

La propuesta técnica del Instituto detalla el conjunto de
trabajos que el IICA se compromete a realizar como consul-

tor de este Programa.

Con posterioridad a la firma del Contrato MIDA-IICA ambas
partes convienen en un Programa de Trabajo o Plan Maestro

para los 24 meses de duracidén del Contrato.

1. Objetivos del Programa de Fortalecimiento Institucio-

nal del MIDA,

Los objetivos del Programa de Fortalecimiento Institu

cional del MIDA fueron establecidos por el BID y el MIDA
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al celebrar el Convenio de Cooperacibén Técnica no reembol

sable ATN/SF-1963-PN.

Estos objetivos fueron incorporados posteriormente como

objetivos del Programa en el Contrato individualizados,

celebrado entre el MIDA y el IICA y son los de''mejorar la

eficiencia del MIDA en:

a)

b)

d)

£)

La formulacién; divulgaci6n y ablicacién de 1la boli-

tica sectorial;

El andlisis, revisién y coordinacién de los planes,
proyectos y programas, asi como la supervigilancia de

su ejecucibn;

El examen, coordinacidn y ejecucidén de los proyectos

de presubuesto;

La identificacién y preparacidn de proyectos de inver
sidén, asi como la supervisidn de los que se encuentren

en ejecucibn;

La coordinacidn de las actividades de los organismos

participantes a nivel de campo; y

La rec0pilac16n; analisis y publicacidn de estadisti-
cas y la prebaracién de estudios econdmicos y socia-
les basicos para las decisiones concernientes a la pla
nificacién del sector agropecuario y de las zonas ru-

rales".
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No hay que olvidar que como consecuencia del anexo al Con-
venio BID-MIDA y el Pliego de Condiciones de la llamada a
propuestas técnicas, se agrega como objetivo del Programa
o 8rea de trabajo a ser realizados, el 4rea de organiza-

cién y administracién interna del MIDA.

En el mismo contrato MIDA-IICA se estableci6 que '"estos
objetivos se entenderin en los términos de la Propuesta
Técnica sometida por el IICA, que se anexa y que forma

parte del presente contrato"

2. Estrategia y Organizaci6n del PFI.

No hay que olvidar que siendo el conjunto de trabajos
una labor de consultoria, la realizacién de los trabajos
estuvo bajo la responsabilidad del IICA. Teb6ricamente
el MIDA s6lo debia cooperar y apoyar la realizaci6n de los

trabajos.

Por ello el Instituto en su propuesta técnica present6 la
organizacifn que daria a esta consultoria que consistia
en la constitucién de un grupo de especialistas permanen-
tes a cargo de las dreas temidticas principales apoyadas
por consultores temporales en temas especificos. Todos

ellos actuaban bajo la direccién de un jefe de Proyecto.

A su vez el MIDA designé como Unidad de contraparte a la

Direccién Nacional de Planificacidén Sectorial la que a su
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vez cred un grupo de "Fortalecimiento Institucional" bajo
la direccién’ de un coordinador que sea la unidad encarga-
da de canalizar el aboyo y la cooﬁeracién del MIDA al Ins

tituto.

A su vez el Instituto para boder alcanzar los objetivos
del Contrato y organizar la realizacibn de los trabajo-
agruﬁé los mismos en 4reas de trabajo comunes o subprogra
mas que debia ﬁrocufar obtener cada uno de los objetivos

genéricos y el objetivo global del Programa.

El PFI financiado ﬁor el BID y en el que el IICA'actﬁa'cg
mo consultora ha tenido una duracidon de 24 meses. Estos

24 meses se dividieron en las etapas de diagndstico, dise
fio, implantacién de soluciones y control de resultados que

el propio contrato MIDA-BID ya habia contemplado.

Los subprogramas en los cuales el Instituto tradujo el ob-
jetivo global y los objetivos esbecificos del Programa fue

ron los de:

a) Planificacion y programacién;
b) Area de Proyectos;

c) Area de Administracidén Interna;

En cada Subprograma se programd la realizacidn de varios
"Trabajos'" los que conjuntamente debian contribuir a la ob-

tencién de la problematica que planteaba el objetivo. Los
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trabajos fueron planteados para cada sub-programa, tanto
para las etapas de diagnbstico, disefio e implantacién de
soluciones, (Véase en los Cuadros No,4 y No.5, una gra-
ficacifn del Disefio del Programa de Fortalecimiento Ins-
titucional del MIDA, tal como fue presentado por el IICA
y aprobado por el MIDA y BID).






bjetivos del Programé,de Fortalecimiento Institucional del MIDA, pro

" Cuadro No.5
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abprogramas y

trabajos Planificaciodn Proyectos Administracién
N Diag. | Dis. | P.M.| DiagJ Dis. | P.M. | Diag. | Dis.| P.M.
Lacidén, andlisis| 6-7-18|TT;DS;| As. 26(Ay | As.
ic. estadistica PA;PP;| Cap B) Cap
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5 para las accig
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-
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—

Diagnéstico

Disefio

Puesta en Marcha

Doctrina y Estructura
Asistencia Té&cnica
Capacitacién ‘
Transferencia de Tecnologia
Desarrollo Social
Produccién Agricola
Produccién Pecuaria
‘Sanidad Animal

Auditoria Interna

Los nfimeros ubicados en las casillas corresponden al nfimero

del trabajo que se elabor6 seglin aparece en el anexo en el

cuadro de ''trabajos efectuados dentro del contrato MIDA-IICA

para el PFI-MIDA. Etapa II.

Disefio'.






III. Resultados de los eﬁtudios realizados por el TICA

En virtud del modelo disefiado y abrobado a través del con
trato MIDA?IICA: el Instituto bfocedié a realizar entre
fines de 1982 y comienzos de 1983 un combleto diagnoésti-
co institucional y administrativo del MIDA; Este diagnbs
tico identificé parte imbortante de los.broblemas insti-
tucionales del MIDA y sefialé varias dreas criticas a los
mismos: El diagndstico adelant6 asimismo algunas alter-
nativas de solucidn ﬁara algunos problemas instituciona-

les.

Los resultados del diagndstico fueron publicados en el do
cumento '"'Diagnéstico Institucional del Ministerio de Desa-
rrollo Agroﬁecuario de Panamid". Este documento fue apro-
bado ﬁor el Gobierno de Panama el que acebté la coautoria

del mismo (1);

Los resultados del diagndstico sefialaron entre otros los
siguientes problemas administrativos e institucionales

del MIDA:

(1) Véase: Gobierno de Panamad. Ministerio de Desarrollo
Agropecuario. Direccién Nacional de Planificacién Sec
torial. Instituto Interamericano de Cooperacidn para
la Agricultura. Oficina de Panamad. Programa de For-
talecimiento Institucional '"Diagnéstico Institucional
del Ministerio de Desarrollo Agropecuario". 1ICA,

Santiago de Veraguas. Panama 1982. 366 pp.
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Diversos problemas de tipo estructural de la agricul-
tura en Panami, tales como la baja rentabilidad rela-
tiva de 1la agricultura frente a otros sectores; las
limitaciones del mercado interno y externo para los
productoé agropecuarios que broduce el ﬁais, limitada
caﬁacidad y creciente deterioro de los recursos natu-
rales renovables; la estructura de 1la ﬁroduccién y su
baja tecnologia y otros; rebercuten en serias restric
ciones bara el desarrollo de las actividades-agrobe-

cuarias del pais.

Frente a esta.situacién el sector ﬁﬁblico no ha sido
capaz de bresentar estrategias ni objetivos esbecifi-
cos y atractivos bara el desarrollo agrobecuario inte-
gral del pais; La multi?licidad de organizaciones y
programas, que no se integran o coordinan y que por
el contrario se duplican y suberponen, ha contribuido
seriamente a la agudizacidén de esta falta de objetivos

sectoriales.

El propio MIDA que por disefio legal es el responsable

de 1la rectoria sectorial, no ha podido por diversas

razones asumir éste papel, dejando por lo tanto al sec

tor sin éste necesario liderazgo sectorial.

E1 MIDA no ha podido asumir tampoco plenamente el con

junto de funciones operativas que le fueran asignadas
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al nombramiento de su creacifn por 1la Le& No.12 de
1973; Pafte'de estas resbonsabilidades funcionales
han sido superadas bor una serié de cambios organiza-
tivos que se haﬁ producido en el sector con posterio-
ridad a 1la fecha de proﬁulgaci6n de dicha Ley. El
MIDA aparece como fesbonsable de funciones oﬁeratifas
que han sido asignadas a otros organismos tales como

el IMA, IDIAP y diversas corﬁoraciones regionales.

El sector ha estado trabajando en los Gltimos afios pric
ticamente sin objetivos exﬁlicitos que sean aceptados
por las organizaciones del sector y los ﬁroductores,
ya que los objetivos sefialados en los planes naciona-
les de desarrollo han sido suﬁgrados por los cambios
politicos del pais; Ante l1a falta de objetivos expli-
citos, cada organizacién ha entendido su ﬁapel de a-
cuerdo a los propios intereses institucionales. Es
més; cambios de autoridades en los Ministerios de Pla
nificacién y Desarrollo Agropecuario han producido tam
bién cambios en 1la percebcién de los objetivos de las
politicas institucionales; lo que ha contribuido a 1la
inestabilidad del contenido de los programas, desorien
tacidén en los niveles medios y en general descoordina-

cidén en las acciones.

La dispersidn natural de objetivos para el sector agro

pecuario no ha sido sistematizada, jerarquizada, ni
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integradé,por el MIDA. Como consecuencia de ello las
acciones institucionales esbeCificas estan raramente
coordinadas y muchas veces las'ééciones de una organi-
zacidn guardan boca relacién con las acciones que otra

organizacidn pGblica realiza en el mismo campo.

Puede decirse casi con ﬁlena ﬁrobiedad que la percep-
cién de objetivos bara el sector y para el MIDA esti
bastante atomizada y QUe sobretodo al jerarquizar es-
tos objetivos se nota una diferenciacién de alta sig-

nificacién.

Esta situacién.es tanto mids critica en lo que fespec-
ta a las orientaciones y objetivos a corto & largo pla
20 que tienen las Direcciones Nacionales y Generales
del MIDA. Resbecto de estas Direcciones, el diagnés-
tico verificd que muy ﬁocas de ellas tienen definida
su area broblemética; su ﬁercebci6n de estrategias
globales ﬁara resolver el problema y su bapel y orga-
nizacidén dentro de la solucidn de dicha problematica,
no obstante que legalmente estas funciones rectoras

caen dentro de la esfera de sus objetivos legales.

No obstante sus ambiciosos objetivos legales, las ac-
ciones en desarrollo de las Direcciones del MIDA solo
tocan tangencialmente ciertas areas de la problematica

del objetivo legal, pero lo que es ﬁeor, ni las Direc-
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ciones'Naéionales ni la DNPS han ﬁodido cﬁmo deciamos,
concertar la problematica global, sefialar el papel que
dentro de esa problemitica desembeﬁaré la respectiva
unidad oberativa del MIDA y 1la forma en que ella ataca-

Td su ﬁarte del broblema global.

Esta falta de objetivos globales y oberativos para las
Direcciones Nacionales ha significado que las Direccio-
nes en momentos estan concentradas en areas tangencia-
les del ﬁroblema dedicando a ellos recursos desbropor-
cionados (téniendo en consideracién sus recursos tota-
les) y de otra parte, sin poder breocuﬁarse de 1la gran
problematica de su 4rea respectiva, la que como decfa-

mos ha quedado sin atencidén organizada y coherente.

Durante los Gltimos 5 aﬁos; el MIDA ha tenido 5 Minis-
tros, 8 Viceministros, mas de 50 Directores Nacionales
y Generales y gran cantidad de asesores y consejeros
del Ministro. A nivel de Director Regional se presen-
tan también una gran rotacidén de funcionarios ya que
ha habido mids de 40 personas sirviendo é&stas funciones

en el mismo periodo de tiempo.

Esta multiplicidad funcionaria ha coincidido, como vere
mos mas adelante; con la falta de normas y reglamentos
que desarrollen la Ley de creacidn del MIDA y que hu-
bieran servido de marco ordenador de las acciones ins-

titucionales.
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A fal;a de marcos ordenadores que se superponen a las
ﬁersonas, cada ministro, cada ejecutivo del MIDA; en
su caso, han interﬁretado cada cual a su manera cufles
deben ser las estrategias y boliticas sectoriales e
institucionales lo que ha broducido gran inestabilidad

en la orientacidén de los programas del MIDA.

Lo anterior ﬁuede haber sido factor importante en que
el MIDA no ha bodido consolidar un liderazgo sectorial
reconocido por el resto de las organizaciones-del sec-
tor y que incluso dentro del Ministerio las politicas
y estrategias hayan sido tan variadas y cambiantes.
Tan pronto como un Ministro embieza a tomar conocimien
to de la problematica y posibilidades del MIDA, es cam
biado, 1o que conlleva los cambios hacia abajo que ano-
tﬁbamos; Naturalmente esta inestabilidad con los fun-
cionarios de linea coincide con la debilidad e inesta-
bilidad del personal de la DNPS, lo que contribuye a

aumentar el ﬁroblema de falta de liderazgo sectorial.

El no funcionamiento de los mecanismos formales de
coordinacidén sectorial ha contribuido también a este
desmejoramiento del papel rector que debia desempefiar

el MIDA.

El hecho mismo que la sede del MIDA esté en Santiago
de Veraguas, en tanto que la mayor parte de las discu

siones y toma de decisiones politicas de importancia
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para el sector se producen en Panami, ha obligado a

todo este cuerﬁo directivo del MIDA a frecuentes des-
plazamientos entre Veraguas y Panamid, lo que tampoco
ha favorecido que el MIDA ﬁueda desemﬁeﬁar idéneamen-

te este ﬁaﬁel rector.

Hasta mediados de 1a década de los afios 70, el MIDA
contd con sistema de blanificacién bastante adecuado,
que ﬁrodujo una gran cantidad de estudios basicos y
guid y orientd la accidén concertada de las organiza-
ciones. Eéta situacidén es ahora bastante distinta.
Muchos de los miembros de las unidades de ﬁlanifica-
ciﬁn del MIDA han abandonado la organizacibn y sus
funciones no han sido atin absorbidas bor el elevado
nlimero de oficiales j6venes y boca exﬁeriencia que
constituyen la mayoria de la DNPSJ Tamﬁoco cuenta
ahora 1la DNPS con el aﬁoyo externo que le dieron FAO

y AID.

Esta falta de capacidad en planificacién y estudios
de 1la DNPS no ha sido sustituida ﬁor capacidad en pla
nificacion y estudios de las Direcciones Nacionales o

Generales del MIDA.

Como consecuencia de ésta falta de capacidad en pla-
nificacidén y estudios, el MIDA no ha podido actuali-

zar estudios biasicos que se produjeran hace 10 afios
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Y que debén ser puestos al dia dados los cambios que
se han ﬁroducido en la situacibn. del ﬁrobio ﬁais y mé
dio ambiente. El deSﬁachd no ha ﬁodido contar asi,
con aﬁoyo técnico idéneo para la toma de decisiones y

orientacibn del sector.

Como deciamos anteriormente, lo que esta muy débil en
estos momentos en el sector agroﬁechario como en el

MIDA y sus Direcciones es la funcidén de ﬁlanificar y
de realizar estudios significativos ﬁara orientar las

acciones desarrollistas en el agro panamefio.

Por diversas razones los recursos ﬁresubuestarios que
ha podido captar el MIDA son notoriamente insuficien-
tes para el gran nfimero de areas que deben incluir.
Estos recursos, pese a la declaracidn que el sector
agroﬁecuario es ﬁrioritario; han ido en permanente de
terioro. Cualquier indicador que se utilice'ﬁara es-
tablecer esta afirmacién nos revela las relevancias y
proﬁiedad de 1la misma; Ello es esﬁecialmente notorio
en cuanto a los recursos oberativos del MIDA, lo que
en estos momentos, en términos reales no llegan al 20%
del presupuesto de la organizacién. Esto ha producido
grandes problemas para operar, esﬁecialmente a nivel
de campo; iniciar nuevas actividades e incluso compra

de combustible, repuestos y materiales.
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La falta de recursos obscurece un poco el problema de
los procesos a través de los cuales el MIDA maneja sus
recursos operativos. Como estos son tan ﬁocos, no es
evidente la ineficiencia de los ﬁrocesos; ﬁero si el
MIDA fuera a operar mayor cantidad de recursos; la ing
ficiencia de 1los ﬁrocesos haria imbosible la moviliza-

cién de los mismos.

El MIDA ha podido contratar una gran cantidad de fun-
cionarios. 'Cuenta actualmente con casi 5,000 funciona
rios. No obstante ello, la mayor ﬁarte de estos funcio
narios no son técnicos o ﬁrofesionales agropecuarios y
por consiguiente solamente pueden desempefiar funciones
administrativas o técnicas que no apoyan directamente
la produccidén agropecuaria del pais. La falta de con-
centracidon de recursos en programas productivos ha pro-
ducido una gran atomizacidn de &stos y por ténto ine-

ficacia en el uso de ellos.

Las condiciones de empleo que ofrece el MIDA a sus pro
fesionales y técnicos no son combetitivas con las de
otras organizaciones pﬁblicas y mucho menos con las
del sector privado. E1 MIDA es una de las organizacio-
nes del SPA de Panamda que tiene menos posiciones en
condiciones de empleo atractivas para atraer el talen-

to que la complejidad de sus programas requiere.
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De otra pafte, la falta de programas de caﬁacitacién ha
mantenido al ﬁerSonal poco capacitado y poco motivado

del MIDA dentro de niveles de actuacidn muy limitados.

Al incorﬁorarse'al MIDA en 1973 los diversos organismos
(IFE; CRA; IG y otros) cada uno de estos organismos lo
hizo con sus rutinas y ﬁrocedimientos administrafivos,
contables y de control de bienes: Nunca en el MIDA se
hizo un esfuerzo serio ﬁor integrar todos estos regime-
nes diversos y ﬁor consiguiente hoy en dia toéas estas
rutinas y regimenes subsisten lo que hace bastante di-
ficil el control de todos ellos y sobre todo el estable
cimiento de sistema de auditoria y control de los mismos.
La misma forma en que se registran estas rutinas y bro-

cedimientos es bastante rudimentaria e ineficiente.

Aparte de la incoherencia y falta de integracidn de 1los
procesos a través de los cuales'obera el MIDA, la orga-
nizacién misma ha ido creciendo y agregando mis y mis
unidades; Basta decir que hoy dia, ﬁese a que las fun
ciones de investigacidén, comercializacidn, maquinaria
agricola, semillas y otras han saliao del MIDA, el Mi-
nisterio tiene ahora mas Direcciones Nacionales y Gene-
rales que cuando tenia estos servicios. Hoy el MIDA tie
ne 16 Direcciones Nacionales y 10 Direcciones Regionales,

en tanto que en 1974 tenia 10 NDirecciones Nacionales y
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Generales y 8 Direcciones Regionales. Cada una de las
Direcciones Nacionales y Generales creadas ha sido cre-
ada como deﬁendieﬁdo del Ministro, lo que ha significg
do un gran reCaréo para €ste y su Viceministro los que
no sblo deben atender la coordinaci6én interna, sino tam
bién la externa. Como hemos visto anteriormente l1la de-
bilidad de los mecanismos de integracidén del MIDA recar
ga en el Despacho la casi totalidad de 1las ﬁosibilida-
des de coordinacidn. Las frecuentes crisis internas
del MIDA ﬁuéden ser resultado directo de esta falta de

sistematizacidén y racionalizacién de la organizacién.

En cuanto a las relaciones sede campo, el Diagndstico
pudo documentar que las Direcciones Nacionales que su-
ﬁuestamente debian solamente orientar; suﬁervisar y
evaluar las acciones de camﬁo, en la ﬁréctica han esta-
do ejecutando directamente tareas a este nivel; lo que
produce frecuentes roces con las Direcciones Regionales,
las que supuestamente debian ser resﬁonsables de 1la eje
cucidon. A este nivel también el mecanismo disefiado pa-
ra resolver conflictos tamboco ha operado; lo que ha
significado nuevo recargo para el Despacho, el que debe
actuar asi como arbitro entre los distintos directores
nacionales de una ﬁarte, y entre las direcciones nacio-
nales y regionales de 1la otra. Como se decia anterior-

mente entre las diversas unidades del MIDA obligan al
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Despacho Ministerial a gran recargo de trabajo y de o-
tra parte a que descuide su rol sectorial y orientador

global del Ministerio;

Todo lo anterior y otros elementos sefialados en el diagnds
tico, han contribuido a que el MIDA no haya bodido ofrecer
un broducto inétitucionaluo cantidad de servicios y activi-
dades; que sean efectivamente aﬁreciadas bor los disfintos
comﬁonentes del medio institucional con el que interactfa

el MIDA.

Ya hemos visto que la organizacidén no ha cumplido a cabali-
dad el papel rector del sector agroﬁecuario que le entrega
la Ley y que tampoco los servicios agroﬁecuarios que obera
son de importancia significativa bara el sector. Se estima
que los de transferencia de tecnologia, que es el principal
servicio que obera‘el MIDA a través de sus varias Direccio-
nes Nacionales y Regionales; la organizacién no alcanza mis
del 15% de los productores del pais y estos son criticos de
la calidad del servicio qﬁe entrega el MIDA. Pricticamente
- los productores con que trabaja el MIDA son los mismos con
que la organizacidén ha venido oﬁerando en los Gltimos 10 afios
' y alin éstos no han aumentado sus ingresos, niveles de vida y
productividad en forma substancial. E1l constante deterioro
de los recursos naturales renovables, las pérdidas que sufre
el ganado y 1la produccién agricola por enfermedades y plagas

que debieran estar bajo el control de los servicios de sani-
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dad animal y vegetal del MIDA; son algunos de los indicado-
Tes que permiteﬂ cuestionar la calidad y cantidad del pro-
ducto institucional del Ministerio y que de otra parte ex-

plicar el porqué del poco apoyo del medio al MIDA.






IV.

Marco de soluciones planteado por el IICA para resolver

los problemas institucionales del MIDA, identificados en

el Diagn6stico Institucional.

Para el Instituto el fortalecimiento institucional compren
de l1la habilitacién de una organizacién que haga mejor, mis

eficaz y eficientemente lo que supuestamente debe hacer.

En el caso del MIDA se trata por lo tanto de habilitar es-
ta instituci6én para que cumpla mejor las funciones sustan-
tivas que debe realizar, esto es, que facilite la obtencitn
de resultados de importancia socio econfmicos del pais en
el campo rural a través de la entrega de servicios agrope-
cuarios a los productores y poblacién rural. E1 MIDA por
tanto debe aumentar su producto institucional o sea la can
tidad y calidad de sus servicios al medio panamefio. El
MIDA debe en consecuencia mejorar el otorgamiento de los
servicios de transferencia de tecnologia, salud animal, sa
nidad vegetal, conservacién y desarrollo de los recursos
naturales renovables, agroindustrias y los demis servicios
y actividades que le han sido encomendadas para su entrega

a los productores y poblacién rural.

Para cumplir sus funciones sustantivas, el MIDA debe orga-
nizarse para cumplir iddoneamente estas funciones sustanti-
vas, desarrollar otras acciones de apoyo instrumentales o
administrativas que le permitan instrumentalizar la opera-
cién de aquellas y conducir las mismas dentro de rutinas

burocriticas pre-establecidas y que supuestamente facili-
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ten el manejo; Considerando este esquema conceptual, en el
caso del MIDA, un Programa de Fortalecimiento Institucional
del MIDA deberia comprender acciones tendientes a mejorar
la capacidad del MIDA para manejar la problemidtica detecta-

da tanto de tipo instrumental como sustantivo.

Dentro de este contexto el IICA definié como problemas rela

cionados con el 4rea sustantiva aquellas relacionadas con

la razén de ser del Sector Agropecuario del MIDA, de las Di-
recciones Nacionales o Generales del MIDA. En otras pala-
bras, el disefio de soluciones permitiri responder a pregun-

tas tales como:

¢Cuidles son los objetivos del Sector Agropecuario para
los prbéximos diez afios, como percibido por el gobierno, las
autoridades y funcionarios del MIDA y otros agentes pfibli-

cos?

éCuil es el papel que deberdn jugar las organizaciones

pGblicas dentro de este contexto?
(Cuil es el papel que deberd jugar el MIDA?

¢Qué papel jugarad cada uno de los servicios agropecua
rios operados por el MIDA? Aquellos operados por otras or

ganizaciones?

{Qué papel deberian desempefiar dentro de ése contexto
las organizaciones ptiblicas y privadas que operan servi-

cios de apoyo a los productores, comercializadores y trans
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formadores de .productos agropecuarios?

¢Qué estrategia deberdn disefiarse para lograr tales
objetivos? Con qué tipo de productores, tecnologias, 4reas
geogrificas que deberid trabajarse para optimizar la obten-

ci6én de resultados?

¢(C6mo deberi organizarse el Estado para lograr estos
resultados, de cuantos recursos humanos, presupuestarios,
organizacionales requeriri para facilitar la referida ob-

tencién de resultados?

Este tipo de preguntas son las que el disefio considera como
preguntas legitimas que debia contestar el disefio de la par

te sustantiva.

La problemitica de tipo instrumental se derivan, para el
IICA de los mecanismos, especialmente de tipo operativo de
que dispone el sector y el MIDA para traducir las defini-
ciones sustantivas en acciones especificas. Se refiere
por tanto a la forma en que el MIDA se ha organizado para
cumplir sus funciones, la forma en que programa proyecta
sus actividades, como maneja y controla sus recursos pre-

supuestarios, sus bienes, el personal que le sirve.

En cuanto a la primera categoria de problemas el IICA con-
cluy6 conque el medio panamefio y especialmente el gobierno
no han sido claros, especialmente en los Gltimos afios, en

cuanto a que desea este medio del sector agropecuario, que
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desea este medio de las organizaciones pliblicas de servi-
cios agropecuarios y que papel desea que jueguen el MIDA

y las demids unidades adscritas a éste; Ante esta falta de
orientacién "desde arriba'" el MIDA no ha podido tampoco re
definir su papel para este momento y el futuro, lo que con
lleva al vacio que ya hemos aludido., La implementac;ién que
las decisiones del gobierno sobre este grupo de problemas,
no puede naturalmente producir dentro de los breves plazos
del Contrato MIDA-IICA, pero al menos el MIDA y el gobier-
no deberan dentro de los términos del contrato definir los
objetivos sectoriales, institucionales y por servicios pa-
ra qué estas definiciones orienten las acciones futuras

del sector.

En cuanto a la segunda categoria de problemas, los instru-
mentales, el Instituto verific6é que el MIDA no contaba con
el instrumental bidsico para poder operar tales como manua-
les, instructivos y otros mecanismos que en general son el
minimo de elementos con ﬁue debe contar una organizacién

para funcionar. La implementacién de dichos instrumentos
concluy6 el Instituto, tampoco podria ser realizada dentro
de los términos del contrato IICA-MIDA y MIDA-BID; ya que
dicha instrumentacién necesariamente tomaria mucho mis de

los doce meses restantes del contrato.

Por consiguiente en el disefio de soluciones se considerd

los remedios que resolveria el problema, alin cuando la
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aplicacidn de' las soluciones y verificacifn de resultados
solamente se vérian con posterioridad a la fecha de conclu
si6én del contrato. (Véase en el Caﬁitulo I1I, el Cuadro
No.5 que contiene el listado de trabajos a ser realizados

y la relacifn de &stos en los objetivos del contrato).

1.- Estrategia empleada para la elaboracién de los

disefios,

Un aspecto muy importante que definié en los disefios, fue
el de la estrategia de elaboracién de éstos. Como se verd
mds adelante, éi contrato IICA-MIDA y MIDA-BID hacian una
divisi6n bastante tajante entre lo que se consideraba las
etapaé de disefio y la etapa de implantacifn. Asimismo, se
asumia que précticamente por el hecho de que se hubiera
normado ciertas relaciones, implicaba la solucién del pro-
blema enfoque que al afio de avance del PFI pudo verificar-

se que era irreal.

Para obviar dicha problemidtica, el MIDA y el IICA convi-
nieron en una especie de empalme de las etapas de disefio

e implantacifbn.

Como se decia, en los Contratos MIDA-BID y MIDA-IICA, la
consultora (el IICA) debia elaborar los disefios bajo su
responsabilidad, con el apoyo y cooperacién del MIDA. Una
vez elaborados los disefios, la consultora debia capacitar
al personal del MIDA en el uso del instrumental disefiado

y orientarlo en la aplicacidén de los referidos instrumentos.
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E1 MIDA insisfié y el IICA estuvo de acuerdo en que si se
daba mayor participacifn al personal nacional en los dise-
fios de los instrumentos, €stos estarién en mejores condi-
ciones de poder manejar posteriormente los instrumentos

disefiados. Asimismo el MIDA ya habia establecido una uni-
dad de contraparte al PFI, lo que podria suponerse iria a

tener a su cargo la continuacién de las actividades del

PFI,

Asi las cosas, al darse participacidén al personal del MIDA
en la elaboracibén de los disefios y al facilitar a é&stos
oportunidades de capacitacifén en el exterior en &rea del
proyecto, durante el periodo de tiempo contemplado para la
elaboracién del disefio, se estaba prédcticamente adelantan-
do las tareas que debian haberse hecho pero como parte de
la etapa de implantacién. Esta estrategia permitidé pues,
unir las etapas disefio-implantacién que en el contrato apa-
recian tan tajantemente separados. NOtese que en el con-
trato IICA-MIDA las acciones de implantacién son definidas
como acciones para preparar al MIDA para manejar el instru-
mental elaborado en los disefios y no implantacifn propia-
mente tal, ya que como hemos visto, tanto el MIDA como el
IICA pudimos apreciar seria un proceso mucho mds largo que

el de duracién de los contratos.

Otro punto importante de la estrategia convenida fué que

dado el hecho ya anotado, que el término de la etapa de
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Diagn6stico pudo verificarse que por la naturaleza de los
problemas identificados en el diagn6stico la solucibn de
dichos problemas excederia el término del plazo contempla-
do en el contrato, el IICA acordd y el MIDA estuvo de acuer
do en que el Instituto continuaria cooperando con el MIDA
en la implantacién de los disefios elaborados por el IICA,
mis alld de la fecha del término del contrato. Esta coope
racién del Instituto se realizaria a través de asesoria que
se darfia al MIDA durante la implementacifn de los disefios
que el MIDA decidiera implementar y para los que requirie-
ra la cooperaci6n del Instituto. El1 IICA cooperaria con el
MIDA asimismo en la blisqueda de recursos externos que pudie
ran apoyar las acciones y disefios propuestos por el IICA
que el gobierno decidiera continuar con esta fuente de re-

cursos.

2.,- Algunos elementos de los disefios propuestos.

a) El Disefio Sectorial:

Dada la dificultad de encontrar respuestas ridpidas en las

" autoridades del sector para estas interrogantes, el Insti-
tuto asumibé una serie de supuestos, los que derivd de 1la
mejor informacién secundaria disponible en esos instrumen-
tos y circunstancias. Asi el Instituto asumidé que el do-
cumento '"Marco de Orientacibén para el Desarrollo Agropecua
rio de Panami" que habia sido elaborado por personal del

MIDA y del IICA dentro del PFI, era una propuesta razona-
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ble de orientaciones para el sector agropecuario de Panami.
Asumi6é asimismo parte de los resultados que apérecian en el
documento del BiD "Informe sobre el Sector Agropecuario de
Panami" y en el documento de AID "Perfil Ambiental de Panami.
Con estos elementos el IICA, con los resultados de estos es
tudios y la experiencia que los técnicos del PFI habian ga-
nado en analizar los aspectos institucionales del pais du-
rante un afio, el Instituto fué capaz de producir una serie
de propuestas que representaban al disefio de soluciones a

la problemidtica indentificada.

El disefio elaborado tiene como supuesto bésico qﬁe“"lo§ ob-
jetivos del sector agropecuario de Panami para la préxima
década serian de auméntar la produccién de productos agrope-
cuarios para consumo interno, transformacifén y exportacién,
sin que estos esfuerzos de produccién atenten contra la con-
servacibén de los recursos naturales renovables y otras polif-
ticas, especialmente de tipo social, que el gobierno preten-
de implementar en el sector rural". Dadas las restriccio-
nes que el Instituto asume tendrid la economia de Panami en

dicha década, los aumentos de produccién deberin lograrse

‘fundamentalmente a través de mayor eficacia y eficiencia,

tanto de los productores, transformadores y comercializado-

res de productos agropecuarios, como de las organizaciones

del sector agropecuario que sirven a estos clientes (1).

Véase los documentos del PFI '"Marco Orientador para el Desa
rrollo Agropecuario de Panami'" y '"Resumen de los Resultados
del Diagnéstico Institucional del MIDA y Recomendaciones su
geridas para superar los Problemas Identificados".






- 45 -
Dentro de este contexto, el Instituto asume que el Sector
PGblico Agropecuério le deberd corresponder apoyar los es-
fuerzos de los productores, procesadores y comercializado-
res de productos agropecuarios para que estos puedan cum-
plir sus funciones mis eficaz y eficientemente. Para ello,
el sector pGblico agropecuario definiri politicas y estra-
tegias de apoyo, de fomento a las funciones productivas y
promoveri un ambiente dentro del cual las actividades pro-
ductivas, transformadoras y distributivas puedan desarro-

llarse normalmente.

Igualmente, el Sector PGblico Agropecuario vigilari que los
recursos naturales rénovables del pais se conserven y desa-
rrollen, para 1o cual estableceri medidas de administracibn,
control y fomento compatibles con las necesidades de conser-

vacibén y aprovechamiento nacional.

La principal tarea de los consultores que pueda contratar
el MIDA para reforzar su capacidad de definir politicas
sectoriales seri precisamente la de preparar y formular di-
.chas politicas sectoriales y sub-sectoriales y elaborar los
programas especificos que operacionalicen las mismas. Esta
Yactividad estari complementada por un fuerte programa de ca-
pacitacién y asesoramiento para el personal que el MIDA de-
cida, asumirid las funciones de planificacidén sectorial al

término de los periodos de los asesores.

b) Disefio de la Organizacién de los Servicios Agropecuarios:
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El Instituto considerd que para que el desarrollo agropecua-
rio se produzca, es importante que los servicios agropecua-
rios, los productores comercializadores‘y transformadores
de productos agropecuarios requieren para la operacibén de
sus empresas estén disponibles para ellos en forma cuantita-
tiva y cualitativa atractiva. Estos servicios deben estar
disponibles para todos los productores agropecuarios (culti-
vos, ganado, pesca, bosques) en todo el pais y para todo ti-
po de productos, cualesquiera que sea su condicibén econbmica

o cultural.

Los servicios mas frecuentemente mencionados como importan-
tes para lograr el desarrollo agropecuario son entre otros

los siguientes:

- Investigacibén y generacién de tecnologia;
- Asistencia técnica y extensién;

- Insumos (maquinaria, petroquimicos, semillas, otros);
- Financiamiento;

- Seguros;

- Precios;

- Mercados;

- Sanidad Agricola;

- Salud Animal;

- Informacién y Estadisticas;

- Titulacibn;

- Dotacidn de tierras;
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- Inv. y Ev. de R.N.R.

~ Agro-Industrias;

- Irrigacibn;

- Educacibn;

- Cooperacibn; y

- Conservacién de R.N.R.

El IICA asume en su disefio que es decisifn, que es politica
del gobierno de Panami procurar asegurar que estos servicios
estén disponibles para todos los productores, de todos los

productos y en todo el pais.

En cuanto a este supuesto, el IICA verificé tres tipos de

problemas:

1) E1l relacionado con los objetivos, metas y estrate-

gias de los servicios;

2) El relacionado con la organizacifn de los mismos,
lo que conlleva problemas de organizacifén en cuan-
to a relaciones de un servicio con otro y en cuan-
to a las relaciones de los servicios del nivel na-

cional con los recursos operando a nivel local;

3) El relacionado con la participacidén del sector po-

niendo en el otorgamiento de los servicios.

El Instituto luego de analizar varias alternativas organiza-
cionales sugiere en su disefio una organizaci6én de los servi-

cios en la que el MIDA no opera servicios, quedandose solo
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con la funcidén rectora del sector, para lo cual deberd ser
convenientemente reforzado sobre todo en el 4irea de formula-
cidén, seguimiento y evaluacibn de ﬁoliticas y programas de
desarrollo agrobecuario trasﬁasando la mayor‘parte de sus
actuales actividades de tipo operativo a entidades descentra-
lizadas que ya existen o que se recomienda su creacién. La
estructura sugerida aﬁarece en los Cuadros Nos. 4 y 5 y cons-

ta de las siguientes organizaciones y programas:

- Ministerio de Desarrollo Agropecuario, encargado de
la formulacién de las politicas y planes de desarrollo agro-
pecuario, la coordinacidon de su ejecucidn y la operacién del
Programa Nacional de Capacitacifn de funcionarios del Sector

Agropecuario (MIDA);

- Instituto de Investigacidén Agropecuaria (IDIAP), en-
cargado de la ejecucidén de las politicas de investigacidén y

asistencia técnica o extensibn agropecuaria;’

- Instituto de Mercadeo Agropecuario (IMA), encargado
de la aplicacién de 1la politica en comercializacidn de produc

tos agropecuarios;

¢ - Instituto de Seguro Agropecuario (ISA), encargado de

la aplicacién de las politicas de seguro agropecuario;

- Instituto de Sanidad Agropecuaria (ISAP), encargado

de la aplicacidn de las politicas de salud animal y vegetal;

- Instituto de Desarrollo Rural Integral (INDRI), encar-
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gado de 1la aﬁlicacién.de las politicas de desarrollo social-
rural y de oberar proyectos esbecificos de desarrollo rural

integral;

- Instituto de Recursos Naturales Renovables (IRNR), que
se encargaria de la aplicacidén de las medidas de conservacién,
administracidén y desarrollo de los recursos naturales renova-
bles (la funcién de inventario y evaluacifn corresponderia a

IDIAP);

- Banco de Desarrollo Agropecuario (BDA), encargado de

la aplicacién de la politica de crédito agropecuario;

- Instituto de Fomento Agro-Industrial, encargado de pro
mover el establecimiento de transformacidn de productos de ori

gen agro-pecuario especialmente en &reas rurales;

- Las actuales empresas que mantiene al MIDA tales como
la Empresa de Maquinaria Agricola; la Empresa de Semillas; el
Ingenio La Victoria y las diversas corporaciones regionales
continuardn siendo operadas bajo el régimen actual hasta que
decisiones de politica institucional nacional redefinan su par
ticipacién dentro del sector pGblico.

v
Aparte de los organismos anteriores que pueden ser considera-

dos como organismos pertenencientes al "Sector Piblico Agro-
pecuario propiamente tal",dentro de las actividades del sec-
tor tendran mucha importancia para el sector programas O pro

yectos ubicados en organizaciones que no son del sector agro-
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pecuario pero como se decia, son de importancia i)ara el sector.
Entre estos se encuentran los brpgramas al crédito agi‘oi:ec'ua-
Tio del Banco Nacional de Panami, el Prbgrama de Estadisticas
Y Censos Agropecuarios de la Direccibn de Estadistica y Censo
de l1la Contraloria General de la RepGiblica; las actividades re-
lacionadas con precios de productos agropecuarios que mantie-

ne la Comisidén de Regulacidén de Precios del Ministerio de Co-

mercio e Industrias y otros.

Para el cumplimiento de sus funciones rectoras el Despacho Mi-
nisterial cuenta con dos Consejos Asesores: uno, el Consejo
Agropecuario Nacional. integrado por los mas altos ejecutivos
del sector ptiblico agropecuario y segundo; un Consejo Ase-
sor de Representantes del sector pfivado. E1l Despacho cuenta
asimismo con el asesoramiento de la Direccidn Nacional de Pla-

nificacibén Sectorial Agropecuaria.

Esta organizacidn propuesta para el nivel nacional se comble-
ta con la organizacidén propuesta para el nivel regional en
el que operan los programas regionales de las organizaciones
del sector bajo la orientacidn y coordinacidén de una Direc-
;iﬁn Regional del MIDA que depende directamente del Despacho
v

Ministerial y que cuenta con la asesoria de un Consejo Agro-

pecuario Regional y su Direccidén Regional de Planificacién

Sectorial Agropecuaria.

El funcionamiento de este aparato organizacional estd descri-
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to en varios docﬁmentos del PFI (1). Naturalmente para que

el sistema institucional ﬁrobuesto ﬁueda funcionar mis idénea-
mente, el IICA supone que el gobierno Opéracionalizaré los di
sefios propuestospor la consultora y que el proceso de fortale-

cimiento institucional sugerido se ird implementando paulati-

namente.

(1) Véase entre otros los siguientes disefios:

- "Resumen de los Resultados del Diagnéstico Institu-
cional del MIDA de Panamid y Recomendaciones sugeri-

das para superar los problemas identificados";

- "Disefio del Sistema Sectorial de Planificacidén Agro-

pecuaria';

- "Disefio Metodolbgico para desarrollar el proceso de

planificacibén institucional";
- "Manual de Organizacidn y Cargos del MIDA";

- "Programa de Capacitacidn para funcionarios del MIDA".
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c) Disefio de objetivos y estrategias operativas para

algunos de los servicios agropecuarios operados

por el MIDA:

En cuanto al problema de los objetivos y estrategias operati-
vas de la mayor parte de los servicios operados por el MIDA;
el IICA elabord en la mayor parte de las veces con la coope-
racibén de las respectivas direcciones técnicas del MIDA los

siguientes Marcos de Referencia que deberian orientar las ac-
ciones futuras de las respectivas Direcciones Nacionales del

MIDA, vinculadas a 1la respectiva irea:

- "Resumen de los Resultados del Diagnéstico Institucio-
nal del MIDA y Recomendaciones sugeridas para superar los
Problemas Identificados'", elaborado por el Lic. J. Eugenio

Herrera.

- '"Marco de Referencia para el mejoramiento de la Pro-
duccidon Agricola de Panami', elaborado bajo la responsabili-

dad del Dr. Romeo Martinez Rodas.

- "Marco de Referencia para el mejoramiento de la Pro-
ddccibén Animal de Panama", elaborado por el Dr. Gustavo Cu-

billos O.
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- "Marco -de Referencia para el desarrollo de las acti-
vidades de Sanidad Animal de Panami de la DNPA del MIDA de

Panami", elaborado por el Dr. Thomas Murnane;

- '"Marco de Referencia para una estrategia operativa
en cuanto a Transferencia de Tecnologia Agropecuaria", ela-

borado por el Dr. Ignacio Ansorena;

- '"Marco de Referencia para una politica y estrategia
operativa de Desarrollo Social Rural'", preparado por el Lic.

Jorge Sariego;

- "Clasificacién y Conservacién de Suelos para el Desa-
rrollo Agropecuario de Panami", preparado por el Ing. Manuel

Rodriguez Z.;

- "Propuesta de una Nueva Organizacidén del Instituto
Nacional de Agricultura de Divisa, Herrera, Panami", prepa-

rado por el Ing. Marco Tulio Urizar.

Asimismo el Instituto prepard dos perfiles de proyecto para
superar problemas identificados en las dreas de Sanidad Ve-
tgetal y Zonificacién Ecolégica de Cultivos. Estos perfiles
.estuvieron bajo la responsabilidad del Ing. Hermbégenes Pi-
nedo y Dr. Julio Sequeira, el primero y el segundo por el

Dr. Michel Montoya.

A través de estos marcos de referencia el IICA pretendid
dar unidad temitica y direccional a las unidades del MIDA

y diversas organizaciones pGblicas relacionadas con estos






temas,

Durante el desarrollo de los estudios. para producir estos
disefios aparecieron algunos resultados'de tremenda impor-
tancia para el futuro de las actividades agropecuarias de
Panami que influyeron decididamente en la orientacién de 1la
estrategia de fortalecimiento institucional que el IICA ha

propiciado en este pais.

Estos resultados se refieren de una parte a la limitada ca-
pacidad de uso agropecuario intensivo de los suelos de Pa-
namid y a la no confiabilidad de la informacién sobre clasi-
ficaci6n de suelos que existe a nivel detallado y semi-deta
llado. De otra parte, estos resultados se relacionan con
aquellos que demuestran el deterioro progresivo de los re-
cursos naturales de Panamid, principalmente al uso inadecua-
do de los suelos y la previsién que si Panami no conserva
sus recursos naturales renovables y utiliza los mismos de
acuerdo a su vocacién, a la vuelta de pocos afios el pais
habrid sufrido pérdidas irréparables en cuanto a los suelos

'y cualquier meta de produccién serid imposible de obtener.

- Las implicaciones de este resultado indudablemente que re-
fuerzan la importancia de establecer las politicas de desa-
rrollo agropecuario del pais que considerando esta situa-

cién permitan obtener los resultados esperados sin deterio

rar mids los recursos naturales del pafis.
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d) Disefio de los aspectos instrumentales 'a través de

los cuales opera el MIDA y el SPA:

El Diagn6stico Institucional habfa mostrado que el MIDA ca-
recia de una serie de normas e instrumentos operativos que
tradicionalmente se consideran bdsicos para la operacién or-
denada de una organizacién. De una parte el MIDA carece de
un reglamento orginico que regule la divisién del trébajo
Y coordinacibn de los distintos niveles nacionales de la or-
ganizacién y entre &stos y las unidades de campo. Tampoco
tiene manuales para la movilizacibn de los reCUrsoé presu-
puestarios; la adquisicién y control de bienes; la audito-

ria de las acciones de los funcionarios; la contabilidad y

otras areas administrativas.

De otra parte, el MIDA carece también de sistemas formales
de programacién, de metodologias para formular, supervisar

controlar y evaluar proyectos.

El sistema de informacién y estadisticas del MIDA esti es-

casamente desarrollado y tampoco tiene normatizada su ac-

cidn.

' Ante ésta situacién y teniendo en consideracién las necesi-
dades previsibles derivadas de los objetivos socio-econémi-
cos encargados al MIDA, el IICA se di6 a la tarea de dise-
fiar los diversos instrumentos que iban a normatizar la ac-
cién del MIDA. Como ya se explicd anteriormente, se pro-

dujo acuerdo con el MIDA para adelantar la fase de capaci-






tacién del personal del MIDA (en el contrato previsto para
la etapa de implantacién) para darle a este personal mis
participacién en el estudio y elaboracién de este instrumen-
tal. Para los disefios especificos que se elaboraron el Ins
tituto contrat6 técnicos internacionales y nacionales de re-
conocido prestigio que se dieron a la tarea de elaborar los

referidos instrumentos.

Naturalmente, los disefios elaborados por el Instituto y los
instrumentos operativos propuestos se procurd fueran de bas
tante sencillez, pero al mismo tiempo que pudieran ser am-
pliados tan pronto 155 necesidades lo ameritaran y el per-

sonal del MIDA pudiera manejarlos.

Por razones de conveniencia operativa, los disefios instru-
mentales se clasificaron en cuatro categorias (o sub-pro-

gramas):

- Disefios de Planifi;acién;
- Disefios del Sistema de Proyectos;
- Disefios de Administraciédn;

- Programa de Capacitacién.

i.- Los disefios de planificaci6én: estuvieron orientados

a dotar al MIDA de un sistema formal de planificacidén sec-
torial que explicitara los roles y la organizacién que ten-
dria el MIDA y el sector agropecuario para cumplir los ob-

jetivos propuestos.
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A través del sistema de planificacién propuest6 el MIDA pue
de captar las necesidades del medio y traducirla a través
del mismo en politicas y estrategias due se canalizan a tra-
vés de las unidades que constituyen el sistema de planifica-

cibn.

Afio a afio, las politicas y estrategias se van concertando en
planes operativos anuales 1o que puede lograrse utilizando

los instrumentos propuestos por el IICA.

El proceso de planificacién tanto sectorial como institucio-
nal estd apoyado por disefios que se elaboraron con informa-

cién y estadisticas agropecuarias.
Los disefios elaborador en este sub-programa fueron los de:

"Disefio del Sistema Sectorial de Planificacidén Agrope-
cuaria'", elaborado bajo la responsabilidad del Lic. José L.

Corrales;

"Instructivo Metodolégico para formular Planes Opera-
iivos Anuales del Sector Agropecuario', elaborado bajo la

responsabilidad del Lic. José Luis Corrales;

"Disefio Metodol6gico para desarrollar el proceso de
planificacién institucional", elaborado bajo la responsabi-

lidad del Lic. José Luis Corrales;

"Disefio de un Sistema de Informacién Agropecuaria",

elaborado por el Ing. Alvaro Sidnchez;
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"Disefio de Procesamiento de Datos Agropecﬁarios", ela-

borado por el Ihg. Alvaro Sanchez;

ii.- Los disefios de proyectos: 1los disefios elaborados en

cuanto al sistema de proyectos se refieren a métodos para
identificar, formular, administrar, supervisar, controlar
y evaluar proyectos. Se elaboraron asi instructivos para
instrumentalizar un sub-sistema de informacifn para todas
las fases de desarrollo del proyecto y una guia gerencial
para facilitar el manejo del sub-sistema y de los proyectos

individuales.

Se propuso asimismo un sub-sistema para facilitar la obten-
cién de recursos econémicos para el financiamiento de los

proyectos.

Los disefios especificos elaborados en este sub-programa fue-

ron los siguientes:

"Instructivo para la identificacifn, priorizacién, for-
mulacién y evaluacién de pfoyectos", elaborado bajo la di-

.reccién del Ing. Herm6genes Pinedo R.;

"Sistema de Administracién y Control de Proyectos del
Sector PGblico Agropecuario', elaborado por los Ingenieros

José Lefiero y Herm6genes Pinedo R.;

"Informes para el Seguimiento y Evaluacién de Proyec-
tos", elaborado por los Ingenieros Hermdgenes Pinedo R. y

José Leifiero;
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"Guia para el Manejo Gerencial de Proyectos'", elabora-

do por el Ing, José Lefiero;

"Instructivo para la Formulacién del Programa de Inver-
siones del Sector PGblico Agropecuario', elaborado por el

Ing. Hermb6genes Pinedo R.;

"Instructivo para elaborar solicitudes de financiamien

to'", elaborado por el Ing. Herm6genes Pinedo R.;

"Instructivo para elaborar proyectos de servicios agro-

pecuarios', elaborado por el Lic. J. Eugenio Herrera. (*)

iii.- Los disefios de administracién: estos disefios estu-

vieron orientados a dotar al MIDA de las normas y procedi-
mientos necesarios para poder operar las actividades organi-
zativas y el funcionamiento administrativo de la organiza-
cién. Se refiere tanto a cuestiones organizativas propia-
mente tales como a cuestiones de funcionamiento y manejo de

recursos fisicos, presupuestarios y humanos.

Se entregaron asimismo instructivos para la presentacidn del
presupuesto del Sector Piablico Agropecuario por funciones,

programas, categorias de inversién or regiones.
{ b

Dada la disparidad de sistemas financieros presupuestarios
y contables que habia detectado el diagnéstico, se propuso
un sistema integrado de finanzas, contabilidad y control
presupuestario con su correspondiente lManual de Organiza-

cién y Funcionamiento.

(% Fn decarrnllan.
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Se propuso asfimismo un sistema integrado de Compras y Control
de Bienes y con reglamento para la creaci6n y funcionamiento
de una Direccibén de Auditoria y Fiscalizacibén que se recomien

da crear.

No hay que olvidar que en la etapa de diagn6stico del Contra-
to MIDA-IICA se habia decidido que los varios informes gene-
rados por el PFI en el 4rea de administracién de personal se-
rian absorvidas por el propio MIDA a través de la contrata-
cién de los mismos funcionarios que el IICA habfia colocado

como consultores en dichas &dreas.
Los disefios administrativos propuestos fueron los siguientes:

"Manual de Organizacién y Cargos del MIDA", elaborado
bajo la direccibén de las Licenciadas Maria Teresa de Osorio

y Maria de los Angeles Cubas C.;

"Instructivo para la presentacién del Sector Pablico
Agropecuario por Funciones, Programas, Categorias de Inver-

sién y por Regiones'", elaborado por el Lic. Jaime Romidn V.;

"Evaluacibén de los procedimientos administrativos apli
cables a la administracibén de presupuestos y finanzas del

MIDA'", elaborado por el Lic. Jaime Romdn V.;

"Sistema Integrado de Finanzas, Contabilidad y Control
Presupuestario. Manual de Organizacién', elaborado bajo la
direccién de los Licenciados Tomids G. Nieto, Jaime Romin y

Marfa de los Angeles Cubas;
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"Sistema Integrado de Finanzas, Contabilidad y Control

Presupuestario. Manual de Normas y Procedimientos', elabo-

rado bajo la direccién de los Licenciados Tomis G. Nieto,

Jaime Romin V. y Maria de los Angeles Cubas;

"Disefio de Compras y Control de Bienes del MIDA", ela-
borado bajo la direccibén de las Licenciadas Maria Teresa de

Osorio y Maria de los Angeles Cubas C.;

""Manual de Auditoria Interna, Organizacién y Funciona-
miento y Normas y Procedimientos", elaborado bajo la direc-

cién de la Lic. Maria de los Angeles Cubas C.

iv.- El programa de capacitacién: dados los resultados del
Censo de Personal dél MIDA elaborado por el IICA y una men-
cién especial del contrato, el Instituto colocd gran impor-
tancia en tres 8reas relacionadas con la capacitacién del

personal del MIDA.

- Elaboracién de un Programa de Capacitacién;

- Capacitacibn en servicio a los funcionarios asigna-
dos por el MIDA al PFI;

- Disefio de una nueva organizacién para el Instituto
Nacional de Agricultura de Divisa.

¢ E1l programa de capacitacién fué elaborado con activa parti-
cipacién de funcionarios del MIDA y entregado a las autori-

dades de éste para su consideraciodn.

En cuanto a capacitacién en servicio los consultores del
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Instituto pudieron capacitar en servicio a los casi 50 fun-
cionarios que el MIDA asigné como contrapartes en sus tareas.
Asfmismo el IICA financié las giras de aproximadémente 20
funcionarios del MIDA a paises latinoamericanos a ver como
operaban en la realidad los distintos disefios propuestos por
los consultores del Instituto. Los viajes se hicieron a

Ecuador, Colombia, Costa Rica y México.

Dada la importancia que la Escuela Nacional de Agricﬂltura
puede tener en la capacitacifén del personal del MIDA, el
IICA colocbd un consultor que estudié dicha Escuela y propu-
so un nuevo papel para la misma con su correspondiente orga

nizacién y contenido de cursos y materias.

Los disefios elaborados para cumplir este objetivo fueron

los siguientes:

"Programa de Capacitacién para Funcionarios del MIDA",

elaborado por el Dr. Eduardo Ramos Lé6pez;

Disefio de una nueva organizacién para el Instituto Na-
cional de Agricultura de Divisa", elaborado por el Ing.

.Marcos Tulio Urizar.
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CUADRO No.6

AREAS SUSTANTIVAS E INSTRUMENTALES QUE CUBRE EL MARCO DE SOLU-

CIONES PARA LOS PROBLEMAS INSTITUCIONALES. DEL MIDA.

/

Definicién objetivo sector agro-

pecuario.

Definici6n objetivo sector pG-

/ blico agropecuario. '
Definicién objetivos MIDA.

<__ Definicibén objetivos direccio-

-nes MIDA.

Organizaciones del Sector Agro-
pecuario. B
Definici6én de metas de produc-
ci6n, transformacién y comer-
cializacién.

Definicién de estrategias y or-
@izacién sectorial.

De tipo
Sustantivo

Problemas Insti- <
tucionales del

MIDA.
Sistema de planificacién.
Sistema de proyectos.

Manejo de recursos presupuesta-
rios.

Cuestiones contables.

De tipo < Control de Bienes.

Instrumen- Auditoria.

tal. Manejo de recursos humanos.
Manuales de organizacién y

\ ‘ procedimientos.

N
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CUADRO No.8

ASIGNACION DE SERVICIOS AGROPECUARIOS A LAS PRINCIPALES ORGANIZACIO-

NES PUBLICAS VINCULADAS AL SECTOR AGROPECUARIO DE PANAMA.

Servicios
| —_—

Organizaciones

IDIAP

ISA

ISAP

INDRI

IRN
IAI

ESEM
EMA

MIDA
BN

C.R.P.

pontraloria

INNyD

MIDA

Investigaci6n y Gene-

bcién de Tec.

g. Tec. y Ext.

Prov. Insumos

Financ.

\Seguros

Precios

Mercados

San, Agricola

Salud Animal

Inf. y Estadistica

Titulacién

Agro-Industrias

Riego

Capacitaci6n

Org. Productores

Cons. y Admén, R.N.R.

Inv. y Ev. R.N.R.







Informe Financiero.

El contrato MIDA-IICA fué firmado por la cantidad de
B/.457,020.00,

1) Plan de gastos y gastos reales:

(Cuadro Financiero No.1)

En el contrato MIDA-IICA los recursos se asignaron de acuer-
do al plan de gastos que aparece en el Cuadro Financiero
No.1. Puede apreciarse en el mismo cuadro que las cantida-

des efectivamente gastados exceden en las cifras aprobadas.

Cuadro Financiero No.1

Plan de gastos autorizados en el Convenio MIDA-TICA y gas-

tos efectivos al 19/8/83.

Plan de Gastos
Honorarios Gastos Efectivos Diferencia
Jefe del Programa 42,500 61,707
Otros Expertos 102,000 122,449
Gastos Generales 216,000 306,739
Viajes Internacionales 2,400 2,207
Viiaticos 61,056 17,904
" Imprevistos 33,064
TOTAL.......... 457,020 511,008 (53,988)

De acuerdo al Contrato MIDA-BID, los fondos en excesoa lo

previsto que se necesitaren, deberian haber sido proveidos
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oportunamente por el MIDA. No obstante ello, y en virtud
de un acuerdo firmado en septiembre de 1982 éntre el MIDA
y el IICA, el IICA se comprometi6 a mantener operando el

Programa hasta el 19 de julio de 1983.

Como se desprende de lo anterior, este déficit se ha debi-
do a que en el contrato se habia estimado que 1los trabajos
podrian haberse realizado en 17 meses, término que resul-
t6 absolutamente insuficiente sobre todo dada la insisten-
cia del MIDA en tener participacibn activa en todas las
etapas de los trabajos. Finalmente, en septiembre de 1982,
tanto el MIDA como el IICA acordaron extender eilplazo de
los trabajos a 24 meses y que los gastos que esta exten-

si6n solicitada serian cubiertos por el Instituto.

2) Calendario de Gastos:

Los recursos del contrato se gastaron de acuerdo al si-

guiente calendario semestral:

Julio-Diciembre, 1981............. B/.141,202.00
Enero-Junio, 1982................. 111,972.00
Julio-Diciembre, 1982............. 98,490.00
Enero-Junio, 1983....¢cc00ceetecnns 133,677.00
Julio-Agosto, 1983................ 25,665.00

TOTAL............... B/ 511,008.00

En cuanto a la distribucién de gastos por cada una de las

etapas del Programa (Diagnéstico, Disefio e Implantacién),
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puede estimarse que en la etapa de diagnbéstico se utiliza-
ron los recursos gastados a inicios del programa julio de
1981 hasta juﬁio de 1982, esto es B/.236,315.00 (o sea 52%
del total del valor del contrato y 46% del valor total de
los trabajos). A la etapa de disefio (que como se ha dicho
se unib con la etapa de implantacién) pueden imputirsele
los gastos de los meses de julio de 1982 a febrero de 1983
(o sea B/.134,366.00), 30% del valor del contrato y 26%
del valor de los trabajos. A la etapa de implantacibén se
le podrian imputar los gastos ocurridos desde el mes de
marzo de 1983 hasta la llegada de la fecha de terminacibn
del contrato (19 de julio de 1983) y los gastos de repa-
triacién de los especialistas permanentes del contrato, lo
que alcanzaria la suma de B/.119,842.00 (26% del valor del

contrato y 23% del valor de los trabajos al 19 de julio).

Conviene insistir en el cardcter de estimacibén de los cil
culos referidos ya que como se ha dicho varios trabajos o
actividades hechas durante un mes calendario especifico
pueden haber correspondido a trabajos de otra etapa del
trabajo. De otra parte, los trabajos contratados para la
etapa de implantacidén comenzaron a ejecutarse antes del

periodo calendario de dicha etapa.

En el cilculo de los gastos no estd incluido el costos de
la etapa de control que seri ejecutada en el mes de no-

viembre con recursos del IICA.






VI.

Recursos humanos utilizados por el Instituto durante el de-

sarrollo de los trabajos.

Durante la etapa disefio-implantacibén que cubre este informe

el PFI utilizé los siguientes especiaiistas permanentes y

consultores de corto plazo:

A.- Especialistas Permanentes:

José& Luis Corrales, Especialista en Planificaciébn,

del 12 de julio de 1981 al 19 de julio-1983;

Herm8genes Pinedo R., Especialista en Proyectos,

del 12 de julio-1981 al 19 de julio-1983;

Jaime Romdn V., Especialista en Administracién Fi-
nanciera, del 12 de julio-1981 al 5 de diciembre

de 1983;

Maria Teresa de Osorio, Especialista en Organiza-
ci6én y Métodos, del 12 de julio de 1981 al 7 de
febrero-1983;

Maria de 1los Angeies Cubas C., Especialista en Ad-
ministracién Financiera, del 5 de enero al 6 de

septiembre de 1983;

J. Eugenio Herrera, Jefe del Proyecto, del 7 de

noviembre de 1982 al 19 de julio-1983.

Total meses especialistas permanentes, 46 meses.
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B.~ Consultores de Corto Plazo:

1. José Lefiero, Especialista en Administracibn de

Proyectos;

2. Ignacio Ansorena, Especialista en Transferencia

de Tecnologia;
3. Thomas Murnane, Especialista en Salud Animal;

4, Tomds G. Nieto, Especialista en Administracién

Financiera;

5. Alvaro Sianchez, Especialista en Estadisticas

Agropecuarias y Computacién;
6. Manuel Rodriguez Z., Especialista en Suelos;

7. Gustavo Cubillos 0., Especialista en Produccibn

Animal;

8. Marco Tulio Urizar, Especialista en Educacién

Agricola;

9. Romeo Martinez Rodas, Especialista en Produccién

Agricola;
10. Eduardo Ramos, Especialista en Capacitacibn;

11. Michel Montoya, Especialista en Zonificacidén Eco-

1l6gica de Cultivo.
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12. Jorge Sariego, Especialista en Desarrollo Social

Rural;
13. Julio Sequeira, Especialista en Sanidad Vegetal;

14. J. Eugenio Herrera, Especialista en Gestifn para

el Desarrollo Rural.

.

Se estima que en total en consultores temporales en es-

ta etapa, el Instituto utilizé 25 meses especialistas.






VII. Conclusiones luego de la etapa de Disefio-Implantacibn.

Al concluirse la etaba Diseﬁo-lmflantacibn del Contrato MIDA-
IICA, el Instituto ha cumblido sus obligaciones'contractua-
les al haber producido los trabajos a que se obligara como
consecuencia del Pliego de'Condiciones; Términos de Referen-

cia y su Propuesta Técnica.

Estos trabajos estidn habilitando al MIDA para continuar su
proceso de Desarrollo Institucional que se iniciard a través
de este contrato. Ahora el MIDA cuenta con elementos de ti-
po sustantivo e instrumental para definir sus ﬁoliticas tan-
to técnicas como administrativas, elementos con los que no
contaba antes del contrato. Como bien lo dice el contrato,
las propuestas de disefio presentadas por el Instituto no son
obligatorias para el MIDA, pero el MIDA ha manifestado tanto
al Instituto como al BID su propdsito de instrumentar a su

debido tiempo la mayor parte de los disefios propuestos.

Casi 50 funcionarios de esta unidad han trabajado como con-
trapartes de los técnicos permanentes y consultores que el
IICA ha traido por periodos cortos para elaborar los traba-
jos acordados. AfGn cuando es dificil que en los plazos de
esta interaccidén y los que contemﬁla el contrato, este per-
sonal haya quedado plenamente capacitado para dirigir la
{nstrumentacidén de los disefios, creemos que con la debida
asesoria del propio IICA y otros organismos de cooperacidn,
si bodré desempefiar airosamente este papel. El propio Ins-

tituto se ha comprometido a que continuard asesorando al
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MIDA con sus propios recursos, luego de la terminacibn del

contrato actual.

El IICA ha sugerido al MIDA una estrategia de implantacifn
de los disefios y de fortalecimiento institucional que apa-

rentemente el MIDA estid siguiendo.

De una parte, el MIDA ha iniciado con sus propios recursos
la implantacidén de algunos disefios. Asi por ejemplo, en el
drea de planificacién se ha elaborado utilizando el instru-
mental disefiado por el PFI el Programa Operativo para 1983
y se estd terminando el Operativo para 1984; en el &4rea de
proyectos se ha formulado un perfil de proyectos en el &area
de Sanidad Vegetal para fortalecer estas actividades técni-
cas. Asimismo se estd realizando una evaluacibén sobre la
marcha del Programa de Palma Aceitera MIDA-BNP, en ambos ca-
sos utilizando metodologias disefiadas por el PFI. La Direc-
cién Nacional de Planificacién Sectorial esti siendo reorga-
nizada dentro de los lineamientos propuestos por el PFI y
ha sido creada la Direccidén de Proyectos, encargada de mane-

jar todo el sub-sistema de'proyectos tal como lo recomenda-

.ra el PFI.

_En el adrea de Administracidn Interna el MIDA ha contratado

un asesor del Despacho que dirige el proceso de implanta-
cidén de los disefios administrativos y financieros elabora-
dos por el PFI. Ha habido varias actividades de capacita-

cién al personal del MIDA en esta misma 4rea temdtica. La
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propuesta del Manual de Organizacién del MIDA ha sido some-
tida a una profuﬁda consulta interna y en los momentos de re
dactarse este informe estid en vias de ser sancionada como Ma-

nual de Organizaciébn y Funcionamiento de la organizacién.

Aparte de haber iniciado la implantacién de algunos disefios
con sus propios disefios, el MIDA en estos momentos esti re-
~valuando varias propuestas del IICA para obtener recursos ex-
ternos que le permitan implantar plenamente los disefios pro-

puestos una vez que €stos hayan sido revisados y aprobados
por el MIDA. Estos recursos externos permitiridn al MIDA con-
tinuar aceleradamente con su esfuerzo de desarrollo institu-
cional que estd claro es dificil pueda lograrse plenamente
con sus propios recursos. Como se ha dicho en varias pro-
puestas del Instituto al MIDA, mientras capacita a sus fun-
cionarios para que puedan dirigir el Programa de Fortaleci-
miento Institucional, necesita abundantes recursos externos
para poder financiar de una parte el Programa de Capacita-
cién elaborado por el PFI para sus funcionarios y de otra
parte, la contratacién de asesores y consultores que lo apo-
yen en la conduccién y orientacién del proceso, y en cier-
.tos casos, haciendo las cosas, que en algunos campos técni-
cos el MIDA no puede hacer por no tener el dominio de la te

‘mitica respectiva.

El Instituto en este y otros informes ha considerado siem-

pre que el proceso de fortalecimiento utilizado por el MIDA
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solamente ha sido iniciado a través del actual Convenio
MIDA-BID y Conﬁtato MIDA-IICA. Los objetivos &el PFI, con
la ampliacibén que resultara del Pliego de condiciones son
perfectamente vidlidos para &ste tipo &e programa, pero na-
turalmente no pueden obtenerse plenamente dentro del breve
lapso de tiempo del Contrato MIDA-IICA; sobre todo conside-
rando las importantes restricciones que el medio y 15 pro-
pia organizacifn colocan para aceptar, adaptar y traducir

acciones innovativas como las que propicia el PFI.

Creemos que un plazo minimo de cuatro afios es necesario pa-
ra que el MIDA pﬁeda absorber plenamente los disefios elabo-
rados y mejorar su eficacia y eficiencia en la manipulacién
de las ireas temiticas del PFI. Los dos primeros afios, con
abundante asesoria y consultoria externa y oportunidades de
capacitacifn para su personal, seridn los més importantes en
la instrumentacién de los disefios. Los dos afios siguientes
serin para familiarizar al personal del MIDA ya capacitado

en la ejecucibn propiamente tal de sus fﬁnciones directivas

y operativas de los disefios del PFI.

"No debemos olvidar que la instrumentacién de los disefios y
la obtenci6n de 1la mayor eficacia y eficiencia del MIDA no
se obtiene por la mera aprobacifén o sancién legal de los di-
sefios elaborados. Esta aprobacién o sancién legal es sola-
mente el primer paso, muy necesario por cierto, para el ini

cio del proceso de fortalecimiento institucional,
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El Instituto espera que dentro de este afio de 1983 el MIDA

apruebe y sancione los disefios elaborados por el Instituto

luego de haberlos discutido y analizado internamente. Cabe
recordar que por la metodologia empleada para la elaboracién
de los disefios en que se di6 amplia participacibn al perso-
nal nacional, este proceso de anilisis interno no seri dema-

siado laborioso.

El Instituto espera que el MIDA empiece a aplicar plenamen-
te los disefios aprobados a contar de enero de 1984. Para
esta aplicacién contari con la asesoria del IICA y de los
consultores externos que en &stos momentos el IICA esti coo-
perando en obtener. Simultineamente iniciard el Programa

de Capacitaci6én de funcionarios del MIDA.

Se espera que hacia 1986, el MIDA pueda reemplazar los con-
sultores y asesores con los funcionarios de la organizacién
que hayan sido capacitados durante los afios anteriores. El

MIDA continuari con la asesoria del IICA.

Hacia 1986, el MIDA deberi estar plenamente capacitado para
dar seguimiento y mejoramiento a su propio proceso de desa-
‘rrollo institucional y obtencidén plena de los objetivos es-

tablecidos en el PFI.

Naturalmente para la obtencién de estos objetivos, el grupo
promotor del cambio institucional del MIDA deberi tener 1la
continuidad y apoyo politico que por la funcién que va a

realizar se merece.
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TRABAJOS EJECUTADOS DENTRO DEL CONTRATO MIDA-IICA PARA EL PFI-MIDA

Trabajo #

20

21-A

21-B

22

23

24

25

26-A

26-B

27

28-A

ETAPA II, DISENO

Descripcién

Instructivo Metodol6gico para desarrollar el Proceso de
Planificacidén Institucional.

Instructivo Metodolégico para formular Planes Operati-
vos Anuales del Sector Agropecuario.

Disefio del Sistema Sectorial de Planificacién Agrope-
cuaria.

Instructivo para la presentacién del Presupuesto del
Sector PGblico Agropecuario por Funciones, Programas,

Categorias de Inversi6n y por Regiones.

Instructivo para la Identificacién, Priorizacién, For-
mulacién y Evaluaci6én de Proyectos.

Instructivo para la Formulacién del Programa de Inver-
siones del Sector Pablico Agropecuario.

Instructivo para Elaborar Solicitudes de Financiamiento.

Clasificacién y Conservacién de Suelos para el Desarro-
11lo Agropecuario de Panami.

Perfil de Proyecto para actualizacién y ampliacién de
la Zonificacidén Ecoldgica de Cultivos de Panami.

Disefio de un Sistema de Informacidén Agropecuaria.

Disefio de Procesamiento de Datos Agropecuarios.

...... [eeieeenn.
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13.

14,-

15.-

18.-

19.-

20.-

a,-

22, -

23.-

Trabajo #

28-B

29

30-A

30-B

31

32

33

34-A

34-B

S/N

-2 -

Descripcibn

Recomendaciones para la mecanizacidn y automatizaci6n
de los sistemas de Proc. de Datos Agropecuarios.

Informes para el Seguimientoy Evaluacién de Proyectos.

Sistema de Administracién y Control de Proyectos del
Sector PGblico Agropecuario.

Guia para el Manejo Gerencial de Proyectos.

Instructivo para Elaborar Proyectos de Servicios del
MIDA. (En desarrollo).

Programa de Capacitacién para funcionarios del MIDA.
(Panami) .

Manual de Organizacién y Cargos para el MIDA.

Sistema Integrado de Finanzas, Contabilidad y Control
Presupuestario. Manual de Organizacibn.

Sistema Integrado de Finanzas, Contabilidad y Control
Presupuestario. Manual de Normas y Procedimientos.

Disefio del Sistema de Compi-a y Control de Bienes del
MIDA.

Manual de Auditoria Interna, Organizacién y Funciones y
Normas y Procedimientos.

Resumen de los Resultados del Diagnéstico Institucional
del MIDA de Panami y Recomendaciones sugeridas para su-
perar los problemas identificados.

..... [ooennn.
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26. -

.-

28, -

29.-

.

Dy E
(D.S.)

Descripcién

Lﬁrco de Referencia para una Estrategia Operativa en
cuanto a Transferencia de Tecnologia Agropecuaria.

Marco de Referencia para una Estrategia Operativa en
cuanto al Desarrollo Social.

Marco de Referencia para el Desarrollo de las Activida-
des de Salud Animal de la Direcci6én de Producci6n Ani-
mal del MIDA de Panami. '

Marco de Referencia para el Mejoramiento de la Produc-
ci6n Animal de Panami.

Propuesta de 1la Nueva Organizacién del INA, Divisa,
Herrera, Panami.

Marco de Referencia para el Mejoramiento de la Produc-
cién Agricola de Panami.






FUNCIONARIOS DEL PFI-MIDA QUE VIAJARON AL EXTERIOR A ACTI-

VIDADES DE CAPACITACION, DURANTE LA ETAPA DE IMPLANTACION.

DESCRIPCION UE

NOMBRE LA ACTIVIDAD | PAIS FECHA
. Herman Camarena Capacitacién en el siste- Ecuador 21 de Nov.
| Luis Montoya ma de planificacifn agro- y al 4 de
pecuaria Nacional; la ad- Colombia Dic.-1982.
 Pablo Espino ministracién del sector;
| Carmelo Gonzdlez sistema de proyectos y
su financiamiento.
. Mixly de Garcfia Guia de adiestramiento México . 3-9 de abril
L leovigildo Otero al personal del compo- de 1983.
nente financiero del
 Maribel Sénchez MIDA dentro de la etapa
} Etelvino Ortega de implantacién del pro-
grama.
| Jacoba de Castillo Curso sobre preparacién Colombia 18 de abril
| Luis Quintero y evaluacién de proyec- al 20 de
tos agropecuarios-PNCA. mayo-1983.
L Aura de Visquez
L Gloria Entebbi Capacitacidn en el area Costa Rica 1-7 de mayo
| Eduardo Villa- de Programacidn y Méto- de 1983.
) ¢ dos, Control de Almace-
quirin.
nes, activos fijos y
adiestramiento de per-
sonal.
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DESCRIPCION DE

3. Arnulfo Batista

gramacidén Operativa y
Estadistica e Informa-
cién Agropecuaria.

NOMBRE .
LA ACTIVIDAD PAIS FECHA
1. Aristides Gonzilez Capacitacién en el &rea - Costa Rica 1-7 de
1, Leovigildo Otero de Planificacién Secto- mayo de
rial Agropecuaria, Pro- 1983.







PERSONAL DEL MIDA ASIGNADO COMO CONTRAPARTE A LOS TECNICOS DEL
IICA DEL PROGRAMA DE FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL.

AREA DE PLANIFICACION

1.- ARISTIDES GONZALEZ
2.- LUIS MONTOYA

3.- NIXA DE TIRADO

4.- CARMELO GONZALEZ
5.- JOSE DEL R. LOAYZA
6.- FERNADO BOTASSIO
7.- ROMAN VALENCIA

8.- FRANKLIN BECERRA
9.- GLADYS DE CONCEPCION
10.- ALFREDO BATISTA
11.- AUGUSTO HERRERA
12.- PEDRO TUNON

13.- JOSE MORILLO







wncd
.
]

L]

3

3

LT oo ~ (=)} W Lo (7] N
'

-2 .

'AREA DE PROYECTOS

PABLO ESPINO

AURA DE VASQUEZ
LUIS QUINTERO
JACOBA DE CASTILLO
ODILIA DE OSTIA
RUDY DE QUINTERO
CARLOS DELGADO
LILIANA PERIE
FLAVIO CUBILLOS

10.- SALUSTIANO AGUILAR

.
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12.-

AREA DE ADMINISTRACION

ERICK GARUZ
JEREMIAS AGUILAR
SILVIA DE ARCIA
GLORIA ENTEBBI
MARITZA EVANS
EDUARDO VILLAQUIRAN

MARIBEL SANCHEZ

-JOSE FUENTES

RENATO ESCARREOLA
CARMEN MARQUEZ
ODEIZA DE REYES

MIXLY DE GARCIA












