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RESUMEN

1. Este documento trata de disenar un marco de soluciones pa-

ra resolver los problemas institucionales del Ministerio de De-

sarrollo Agropecuario.

2. Consecuente con el modelo de ané&lisis utilizado por el IICA
en el documento se enfatiza el papel que desempeinan laé varias

variables institucionales del MIDA,

3. Para definir la doctrina del MIDA, el documento supone cua-
les serdn los objetivos que el Estado prevé para el Sector Agro

pecuario para comienzos de la década de los afios noventa.

Luego de definidos los objetivos sectoriales, el documento defi
ne el papel que deberdn jugar las distintas organizaciones del
sector ptblico agropecuario de Panam8 y dentro de éstas define

el papel que desempeiiard el MIDA.

Luego de definido el papel del Sector y del MIDA, el documento
entra a discutir las varias alternativas ofganizacionales que
tiene el Estado para estructurar el Sistema Nacional de servi-
cios agropecuarios y la organizacifén que podria tener el MIDA

para ello.

4. Luego de discutir ambos conceptos, el documento sugiere una
serie de acciones gque deberd emprender el MIDA para llevar ade-

lante las propuestas hechas.

5. El documento no entra a analizar propuestas que ya ha hecho






el PFI en relacifn al:

- Sistema de Planificacifn Sectorial Agropecuario;
- Sistema de Proyectos Agropecuarios;

- Sistema Integrado de Finanzas, Contabilidad y

Control Presupuestario;
- Sistema de Compras y Control de Bienes;

- Auditorfa Interna.

6.~ El documento supone que los objetivos que el Estado prevé
para el Sector Agropecuario del pafs para la década de los no-
venta serdn los de "asegurar el abastecimiento de alimentos y
otros productos agropecuarios para satisfacer la demanda inter-
na, la demanda de mercados extemos,sin que estos esfuerzos pro-
ductivos puedan significar deterioro de los recursos naturales
renovables, ni entorpecer el desarrollo de otras polfiticas de
tipo socio~-econfmico que el Estado esté& promoviendo en el medio

rural”.

Como estrategia para lograr lo anterior, y dadas las restriccio
nes presupuestarias y financieras que se prevé tendrf&n las orga-
nizaciones p@blicas y los productores, el documento sugiere como
estrategias los mejoramientos en productividad de las fincas y

de las organizaciones ptblicas.

Para lograr lo anterior, se recomienda el uso efectivo y eficien

te del sistema de servicios pGblicos y privados agropecuarios des






tinados a apoyar los esfuerzos productivos, de transformacién y

comexcializacién de productos agropecuarios,

7. Dada la necesidad de integrar m&s eficiente y efectivamente
los servicios pGblicos agropecuarios; el diagnfstico sugiere que

el Sector se estructure:

a) Con un 6rgano rector, l1ider de las acciones p@blicas tan
to nacionales, regionales como locales, orientadas a satisfacer
las necesidades de los productores, transformadores y comercia-
lizadores, el que a su vez dirijirs el proceso de planificacién
sectorial agropecuario, coordinar8& la ejecucién de las acciones

de las organizaciones operativas y evaluard su desempeio.

Este 6rgano rector operar& asimismo un activo programa de

capacitacién de funcionarios del Sector Agropecuario.

El documento sugiere que este organo rector debe ser el Mi-
nisterio de Desarrollo Agropecuario el que para desempeiar esta
funcién idoneamente deber& desprenderse de sus actuales funcio-
nes operativas, concentréndose en sus funciones rectoras. El1 MIDA
deberd asimismo ser reforzado institucionalmente conforme lo ha
recomendado el PFI y deber8 establecer, para este papel rector,

su sede en Panam§.

b) El segundo componente de la estructura serdn los orga-
nismos pGblicos y privados cue tendr&n a su cargo el otorgamien-
to de los servicios y actividades que sean necesarios para que

los productores, comercializadores y transformadores puedan cum-






Plir idoneamente sus funciones,

En el caso de los servicios operados por agencias pdblicas
o semi-p@blicas, el documento recomienda que estas agencias sean
dotadas de suficiente agilidad operativa como para poder eficien
tizar sus acciones. Se recomienda que todas ellas tengan un mis
mo régimen jurfdico-administrativo a objeto de facilitar las ope

raciones, coordinacifn ys.normacifén sectorial,

c) Dentro del esquema propuesto las funciones operativas
o servicios agropecuarios serfan asignados a las siguientes or-

ganizaciones:

Instituto _de Investigaciones Agropecuarias (IDIAP): Con

tinuard desempenando sus funciones actuales m&s las de agente de
transferencia de tecnologia y responsable por la operacifn del
actual "Instituto Nacional de Agricultura". ®* Aqufl se radicaria
asimismo la unidad encargada de hacer los estudios de clasifica

ci6n de suelos y zonificaci6bn de cultivos; .

Instituto de Desarrollo Rural Integral (INDRI): En el

que se radicarfan las funciones que actualmente desempeiian las
Direcciones Nacionales de Desarrollo Social; Reforma Agraria;
Asuntos Indigenistas y algunas Corgoraciones Regionales. Se pre
tende canalizar a través de este nu?vo Instituto la mayor parte
de las acciones ptblicas orientadas‘al mejoramiento de las con-
diciones de vida y bienestar rural, Operarfa fundamentalmente

a través de proyectos regionales de desarrollo rural integral;






Instituto de Recursos Naturales Renovables: - Operaria

las funciones que actualmente cumple RENARE, pero sus funciones

de clasificacifn de suelos pasarfa al IDIAP;

Instituto de Sanidad Agropecuaria: El que ejerceria

las funciones que actualmente realizan los Departamentos de Sa-
nidad Animal y Sanidad Vegetal. Operarfa asimismo alguh&s fun-
ciones que en sus respectivos campos realizan actualmente el Mi

nisterio de Salud PGblica y otras organizaciones;

Instituto de Agro-Industrias: El que absorberia las

funciones que actualmente desarrolla la Direccifn Nacional de
Agroindustrias. Basada en la experiencia de esta Direccifn, el
Instituto serd convenientemente reforzado para que pueda cumplir

idoneamente sus funciones.

Los Institutos de Mercadeo Agropecuario (IMA); Seguro Agro-
pecuario (ISA); las Empresas de Semillas y Maquinaria Agricola,
el Banco de ‘DesBarrollo Agropecuario y Banco Nacional de Panam&

continuarfan desarrollando las funciones que actualmente cumplen.

d) Parte importante de la estructura sectorial propuesta
son los O6rganos asesores del Ministro, tanto a nivel nacional
como regional y la delegacifén que el Ministro har& en los Direc
tores Regionales Sectoriales, para que €stos a nivel regional de

sempeifien las mismas funciones que el Ministro desempefia a nivel

nacional.

Como 6rganos asesores del Ministro a nivel nacional se en-






cuentran:

El Consejo Agropecuario Nacional y la
Direccifén Nacional de Planificacifn

Sectorial Agropecuaria.

Véase en el Organigrama No.l acompafiado de una graficacién

de la estructura del Sector propuesto.

8. Parte importante del funcionamiento del Sistema de Servicios
Agropecuarios propuesto ser8 la disponibilidad de recursos pre-
supuestarios y financieros suficientes. Se espera que los meca
nismos establecidos en la Ley de Incentivos provean recursos adi
cionales a los actuales y que al mismo tiempo el gobierno pueda
aumentar sus aporte para el funcionamiento del sector, especial-
mente facilitando que el sector pueda captar recursos de los or

ganismos internacional es de financiamiento.

9. El documento finalmente contiene una serie de medidas que de
ben tomarse a corto plazo para instrumentar los objetivos y es-
tructura propuestos. Estas propuestas se refieren tanto a aspec
tos instrumentales de desarrollo como a aspectos programativos

y sustantivos del mismo.

10. El1 documento enfatiza bastante la necesidad que el sector

ptblico agropecuario concierteo trabaje de consuno con los pro-
ductores, el sector privado en general y con otras organizacio-
nes ptblicas. Para ellos sugiere una serie de medidas de nﬁegg

citm yestudios orientados a conocer el potencial productivo nacio






nal, las aspiraciones y necesidades de los productores y sobre
todo, una actitud del sector pdblico de cooperar y apoyar las
acciones productivas, transformadoras y de comercializacifn del

sector privado.

11.- Un elemento muy importante para facilitar la coordinacién
entre el sector pGblico y privado y entre las distintas'érgani-
zaciones del sector agropecuario serd el enfoque "hacia resulta-
dos", hacia ef que se orientarén las acciones concertadas. Los
resultados se procurari sean logrados a través de la ejecucibn

de Programas Nacionales de Produccibn, Comercializacifén y Trans

formacién de Productos Agricolas, Ganaderos, Forestales y Pes-

queros que se formularén.
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INTRODUCCION

Este documento ha sido preparado a solicitud de la Coordina-
cifén Nacional del PFI como parte del Acuerdo de Entendimiento en-

tre el Sefior Ministro de Desarrollo Agropecuario y el Director Ge

neral del IICA.

El mismo documento est& basado en los resultados del Diagnfs
tico Institucional del MIDA y en varios de los documéntoé de base

gue sustentaron los resultados.

El documento tiene la importante restricién que no entra a
discutir la factibilidad politica de ninguna de las alternativas
propuestas. Ello no ha sido olvidado en las consideraciones per
sonales del autor, pero las mismas no han sido incorporadas al tex
to ya que efectivamente &stas son materias del andlisis institucio
nal que no es propio sean hechas por consultores externos los
que pueden no tener una visién completa de la referida problemati
ca, como la tienen los que toman las decisiones. Lo anterior pue
de hacer los andlisis externos incompletos.

Por lo tanto, el documento debe ser anaiizado por quienes tie
nen a su cargo la toma de decisiones polfticas, dentro de los pa-
rémetros que &stos tienen sobre la factibilidad y conveniencia de

estas recomendaciones.

No obstante lo anterior, el autor considera que el problema
anotado en el texto de la propuesta tiene gran valor politico pa-
ra los ejecutivos del sector, ya que plenamente permite que la dis
cusién politica se pueda centrar en consideraciones té&cnicas s81li-

das.






Resumen de los Resultados del Diagnéstico:

Los principales problemas institucionales identificados en el

Diagn6stico Institucional del MIDA se refieren, tanto al pa-

pel que el MIDA cumple como 8rgano rector del sector agrope-

cuario de Panam&, como del papel que el MIDA cumple como 8r-

gano operador de algunos servicios agropecuarios.

a)

En cuanto al papel del MIDA como rector del Sectar;égro;

pecuario:

El diagnéstico reconoce que es el MIDA al que le corres-
ponde, legalmente la rectorfa del sector agropecuario de
Panamd.

Al mismo tiempo aclara que sobre todo en los filltimos a-
fios, el MIDA no ha ejercido plenamente este papel, lo que
ha contribufdo a que las definiciones de politicas globa-
les y especificas no hayan sido suficientemente claras
para todas las organizaciones lo que ha estimulado las
interpretaciones disfuncionales de las mismas y falta de
ejecucibn coordinada y concertada entre las organizacio-
nes ptblicas.

Consecuencialmente el MIDA no ha podido orientar, contro-
lar, ni evaluar idoneamente el proceso de inversiones pG-
blica necesarias para alcanzar las metas de desarrollo
socio-econbmicas establecidas para el sector.

El diagn8stico plantea que el vacfo de orientacifén secto
rial clara, liderazgo y organizaci®én ha contribufdo a que
los recursos que ha captado el sector han sido insuficien

tes para los cumplimientos de las ambiciosas metas del

mismo. El diagnéstico plantea la necesidad que el MIDA






b)

2

centralice el centro de poder, ya sea en Veraguas o .en Pana-

m8, pero cuestionan la actual separacifén del mismo,

E1l MIDA como Ejecutor de Servicios Agropecuarios:

En cuanto al papel del MIDA como responsables de la opera-
cifén de determinados servicios dgropecuarios, el diagnésti-
co concluye que en este papel tampoco el MIDA ha sido plené
mente exitoso, ya que la cobertura de sus actividades tanto
desde el punto de vista.cuantitativo como cualitativo deja
mucho que desear. El1l Diagn6stico apunta gque los servicios
del MIDA no llegan a m&s del 10% de los productores agrope-

cuarios de Panam§.

En los momentos de realizacifbn del diagn6éstico, el gobierno
estaba concertando varios proyectos de importancia para re-
forzar las acciones operativas del MIDA en las 8reas de Sa-
lud Animal, Defensa Vegetal, Extensifn Agricola, Catastro y

Titulacibn y Conservacifn de Recursos Naturales Renovables.

Haciendo md&s explicitos los problemas del MIDA, el diagn6s-

tico institucional ha senfalado con bastante claridad una serie

de ellos que para efectos de andlisis, podemos agruparlos en va-

rias categorfas. Esta categorfas podrian ser:

10-

Problemas del MIDA relacionadas con las caracteristicas pro

pias de la agricultura, de los agricultores, del tipo de negocio

interno y externo derivado de las actividades agropecuarias;

20-

Problemas del MIDA derivados de su cardcter ptblico, es de-






3
cir, es un 6rgano de la administracifn pdblica centralizada y co
mo tal, ésta debe cprocurar instrumentar polfticas p@blicas, den
tro de las restricciones y ventajas operativas de un 6rgano pa-

blico;

3.- Problemas derivados de las diversas demandas que el medio
ejerce sobre los distintos niveles del MIDA los que a su.vez
traducen €stas demandas de acuerdo a le que segfin su percepcifn

debe ser la respuesta del MIDA;

4.~ Problemas derivados de la percepcifén de objetivos que para
las labores del MIDA tienen los diversos niveles de la organiza-

cibn;

5.- Problemas derivados de las limitaciones de recursos de que

adolecen todas las organizaciones;

6.- Problemas derivados del mecanismo de captacifn y moviliza-

ci6én de recursos econfmicos y logisticos;

7.- Problemas derivados de la calidad de los recursos humanos
con que cuenta el MIDA, su percepcifn de objetivos, motivacién,
estimulos hacia el trabajo y los resultados. En otras palabras,

el gran problema de los recurscs humanos en el MIDA;

8.- Problemas derivados de la cantidad y calidad del producto

institucional entregado por el MIDA al medio;

9.- Problemas derivados de la organizacifn actual de los servi-
cios agropecuarios y el papel que dentro de este esquema debe co-

rresponder al sector p@blico y especificamente al MIDA;
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10,- Problemas derivados de los diversos papeles que el sector
pﬁbiico y privado perciben y asignan al sector agropecuario y
de la distinta percepcifn que estos papeles, algunas veces apa-

rentemente conflictivos sugieren a algunos niveles del MIDA;

11.- Problemas derivados de las mutaciones y adaptaciones que
deben seguir las politicas p@lblicas y las organizaciones para .

irse adaptando a las circunstancias cambiantes del momento;

12.- Problemas derivados de la actual sede del MIDA que lo ubi
ca en la ciudad de Veraguas en circunstancias que la sede del
Gobierno Nacional, de la mayor parte de las organizaciones ptbli
cas y'privadas con que interact@ia el MIDA se encuentran en la

ciudad de Panam§.

2. Estimaéidn del Diagn6stico sobre las causas de los proble-

mas del MIDA y Disefio del Marco de Soluciones:

Luego de sefialar los problemas, el diagn8stico hipotetiza
sobre las causas que influyen en dichos problemas y concluye
qgue dichas causas son de tipo institucibnal, esto es, causas
gue miran al papel que el Estado y la Sociedad Panamena, a-
signan al sector agropecuario y rural; al papel que dentro
de estas definiciones se otorga al sector p@blico agropecua-
rio y al MIDA, y a la capacidad de estos para recibir esas
definiciones, negociarlas y traducirlas en acciones concre-

tas.

En otras palabras, el diagn6stico concluye que para superar

los problemas del Sector Agropecuario y el MIDA, tanto el






gobierno como el sector y el MIDA deben disefiar una estrategia
institucional de solucién a dichos problemas que mire no s6lo
a los efectos de la problem&tica, sino m&s bien a las causas de

los mismos.

Debido a la naturaleza de las causas, la verificacifn que las
mismas estdn vinculadas a definiciones nacionales de tipo cul- -
tural, politico y social que bajo condiciones normales son préc
ticamente imposibles de modificar con medidas de corto plazo,

el diagnfstico concluye que el estado actual de actuacién del
MIDA s6lo podr& ser superado a través de medidas de largo y me-
diano plazo, que miren a modificar las causas de los problemas .
identificados y sean oportunas, integrada e inteligentemente ma-

nipuladas.

Las acciones remediales de corto plazo estari&n destinadas a mi-
nimizar los efectos perniciosos de algunas situaciones, las mis-
mas ser&n muy puntuales y especificas. Naturalmente, estas ac-
ciones de corto plazo estar&n integradas dentro del marco global

de soluciones de la problemd&tica total.

Estas acciones remediales de corto plazo estar&n orientadas fun-
damentalmente a habilitar al MIDA para que cuente con el instru-
mental administrativo y operativo necesario para operar; ya que
el diagn6stico verific6 que el MIDA no disponfa de este instru-
mental. Esto es, se procurard definiciones b&sicas en relacifn
a la cobertura organizativa y se elaborard&n los manuales, instruc
tivos, sistemas y procedimientos que permitan el funcionamiento

de dicha estructura.






Posteriormente se promover8 la aplicacifén y utilizacién de estos

elementos a través de capacitacién y cooperacién técnica,

Las &reas en gque se concentrar& la accién en &ste momento, serdn
las relacionadas con contabilidad, auditorfa, control interno,
sistemas de compras y otras relacionadas. Dentro de las accio-
nes de corto plazo, se encuentra también el diseno y puggta en
marcha de un Sistema de Proyectos que permita al MIDA identificar,
formular, ejecutar, controlar y evaluar proyectos de desarrollo
agropecuario. El establecimiento de &stas medidas de corto pla=
zo es el minimo requerido para que el MIDA pueda operar mis efi-
cientemente los actuales programas técnicos que mantiene y pueda
en el mediano y largo plazo, absorver mayores responsabilidades

operativas en las mismas u otras &reas té&cnicas.

Se supone que mientras el MIDA no cuente con esta estructura for
mal y operativa minima, poco podrd ser lo que se pueda hacer pa-
ra ampliar su accién»hacia otras dreas de actuacién. Se supone
asimismo éue los requerimientos de esta estructura bdsica minima,
puede servir perfectamente a cualquier tipo de politica que se
desee instrumentar con las debidas adaptaciones y modificaciones

derivada de la naturaleza distinta éé los objetivos.

Las medidas de mediano y largo plazo empezardn a realizarse casi
conjuntamente con las de corto plazo, pero los efectos de las mis
mas, se verd&n en plazos mayores que el afo o dos afnos en que se
espera comiencen a visualizarse los efectos de las medidas de
corto plazo. Fstas medidas serdn ya de tipo netamente institucio

nal y consistirén en la legitimitacifn de objetivos de largo pla






zo para el sector agropecuario y el MIDA, la organizacifn del sec
tor y del MIDA para ello, la captacifn y manejo de los recursos
presupuesgarios*necesafios para el desarrollo de los programas
que operacionalicen la doctrina, la capacitacifén y motivacifn del
actual personal del MIDA para el cumplimiento de sus tareas, el
reclutamiento,formacifn y capacitacifn del personal que sea nece
sario, la formulacifn y ejecucifn de los proyectos y programas -
que aumentan la cantidad y calidad de los servicios del Sector
Agropecuario y el MIDA, y que contribuir&n a la obtencién de las

metas nacionales de desarrollo.

Permanentementé el MIDA ir8 acompafnando y evaluando su nivel de
cumplimiento y la eficacia y eficiencia de sus acciones. Se es-
pera que al término de un periodo razonablé, seis u ocho anos,
el MIDA a través de todos los esfuerzos pueda efectivamente ase-
gurar a toda la poblacién rural del pafs, un sistema de servi-
cios agropecuarios y rurales capaz de satisfacer, eficaz y efi-
cientemente, las necesidades de estos clientes y de otra parte,
facilitar al gobierno, la obtencifn de las metas socio-econfmi-

cas fijadas para el sector.

Un datomuy importante que puntualiza‘el diagn86stico y que es fun
damental en cualquier estrategia de fortalecimiento institucio-
nal es el alto grado de deterioro en que actualmente se encuen-
tra el MIDA y que afecta sus posibilidades de accifbn, tanto en

cuanto a su papel de rector del sector como en cuanto a su papel
de operador de servicios. Este deterioro como veremos m8s ade-

lante afecta toadas las &reas de actuaci6n del MIDA, todas las






variables institucionales (o funciones administrativas y técni-
cas para otros) y es un importante factor que limita la instru-

mentacién de varias estrategias de desarrollo institucional.

3. Acciones sugeridas para superar los problemas del diagnfsti-

co:

Dadas estas caracteristicas de los problemas identificados
de las restricciones para la accifn y las causas identificadas
el diagn8stico sugiere una serie de acciones orientadas a in-
fluir sobre las causas de los problemas los que desde luego re-

conoce como diffciles de tratar, remover y superar,

3.1 Acciones a Corto Plazo:

Las acciones de corto plazo sugeriaas, son practicamen-
te las medidas que estd&n contenidas como "prdductos" del actual
Programa de Desarrollo Institucional del MIDA que est8 ejecutan-
do el MIDA con el IICA y el financiamiento del BID.

Estas medidas son las siguientes:
a) Explicitacién deobjetivos de corto plazo para el MIDA;

b) Elaboraci6n de un Programa de corto plazo que operacio-

nalice los objetivos de corto plazo;"

c) Disefio y aplicaci6n de métodos para identificar y formu-

lar proyectos;

d) Disefio y aplicacifn de métodos para administrar y super-

visar la ejecucibn de proyectos;

e) Disefio y aplicacifn de métodos a través de los cuales se

integre y operen las finanzas, contabilidad y control de recursos






presupuestarias del MIDA;

f) Disefno y aplicacifn de normas de compras y control de

bienes;

g) Disefio y aplicaci6én de sistema y proceso de estadisticas

e informacifn agropecuaria;

h) Método para la localizacifén de las metas de produccién

agropecuaria de Panam§;
i) Programa de Capacitacifén para los funcionarios del MIDA;

j) Disefio de términos de referencia y programas para las Di
recciones técnicas del MIDA, tales como las de Extensifén Agrico-
la; Producci6n Pecuaria; Producci8n Agricola; Agroindustrias;. Re-

cursos Naturales Renovables; Desarrollo Social y otras;

k) Aprobacifn del Manual de Organizaci6bn y funcionamiento
del MIDA que concrete cambios organizativos y funcionales necesa
rios y cuya aprobacifén dependa solamente de decisiones internas

del Ministro;

1) Una medida que debe adoptarse en.el‘corto plazo, pero
que es vital para que el MIDA pueda mobilizarse como 6rgano rec-
tor del sector en el mediano y largo plazo, es la aprobacifn de
un Plan de Accibén para fortalecer, especialmente a través de coo-
peracibn técnica y capacitacibén de la capacidad del MIDA para o-

rientar, controlar y evaluar inversiones pGblicas del sector;

m) Ultima, pero no menos importante, revisifn de la actual
sede del MIDA especialmente en cuanto a las implicaciones que e-
lla tiene para el adecuado desempefio del papel rector de la orga-

nizacién.
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Como se ha expresado anteriormente, estas medidas son las minimas
necesarias para que el MIDA se viavilice como una organizacifn ca
paz de operar eficaz y eficientemente recursos p@iblicos y a su vez

ejerza el papel rector sectorial que le corresponde,

3.2 Acciones de Mediano y Largo Plazo-Marco Conceptual:

Las medidas que tendrdn efectos con el mediano y largo
Plazo, son las que sefialan m&s adelante que estdn directamente

relacionadas con las anteriores.

Del diagn6stico, podemos sugerir como &reas de accibn a producir

efectos en el mediano y largo plazo, las siguientes:

Captacién por el MIDA de lo que el Estado y la sociedad pa-
namefia desean del sector agropecuario y del MIDA; tanto en el lar

go como en el corto plazo;

Definici6n por el MIDA de objetivos de largo plazo, tanto pa
ra el sector como para el propio MIDA que le permita dar un rol o
papel al sector y al MIDA que esté& concordado con lo que el Esta-

do y la Sociedad esperan de ellos;

Diseno por el MIDA de estrategias de corto y mediano plazo
que le permitan llegar en el largo plazo a la obtencifn de los ob

jetivos senalados;

Disefio por el MIDA de medidas de corto y mediano plazo que
le permitan adelantar acciones prioritarias e instrumentales pa-
ra medidas a ser tomadas, o a producir efectos a plazos mis lar-

gos;

Comienzo de la implantacifn de las medidas remediales de cor-

to plazo que el diagn8stico o las autoridades politicas hayan se-
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nalado;

Evaluacifén por parte del MIDA de su propia capacidad para
cumplir los papeles que le_hayan sido asignados y disenio de accio
nes de corto y mediano plazo tendientes a superar las limitacio-

nes identificadas.

Acciones sugeridas para captar los que el medio percibe como Ob;

jetivos para el Sector P6blico Agropecuario y para el MIDA:

El conjunto de organizaciones que constituye el Sector P@blico

Agropecuario de Panam8 han sido creadas para facilitar a produc-
tores, transformadores y comercializadores de prodﬁctos agrope-
cuarios que é&stos puedan cumplir m&s eficaz y eficientemente con

sus funciones.

Por consiguiente, los objetivos de este conjunto de organizacio-
nes no pued; ser sino lo de dar servicios en la forma mds eficaz
y eficiente posibles, a &stos productores, transformadores y co-
mercializadores para que &stos puedan a su vez cumplir con sus

funciones productivas, transformadoras y comercializadoras.

As! por ejemplo, el IDIAP debe inves;igar las necesidades de co-
nocimientos fisicos-biol6gicos de la produccifn agricola y pecua
ria del pais, colocar las mismas en conocimientos de agentes de

transferencia tecnolfgica y extensifn y a su vez recibir de éstos

Y los productores sus reacciones ante sus paquetes tecnolfgicos.

Los bancos deben financiar en términos atractivos y oportunos

las necesidades de financiamiento de los productores, comerciali-
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zadores y transformadores, El IMA debe asegurar mercados y pre

cios atractivos para la produccibn.

En el Cuadro No,l1 podemos apreciar en general los servicios agro
pecuarios o aceleradores del desarrollo que este sistema de ser-
vicios agropecuarios debe asegurar que esté&n disponibles y sean
utilizados por los productores, transformadores y comercializa;

dores.

Dadas las caracteristicas de la agricultura, los agricultores,
de las organizaciones p@Gblicas, es muy necesario que todo éste
complejo organizacional actf@e integrada y coordinadamente. Que
las politicas institucionales no sean contradictorias unas con

otras y se anulen entre sf{.

Es muy importante que el organismo de comercializacibén asegure
mercados al productor que el banco ha financiado, que los servi
cios de asistencia técnica estén disponibles en los cultivos y
productos agropecuarios que los bancos finapcian{qgf organo de
comercializacifén asegura mercado donde la'investigaci6n ha
propuesto paquetes tecnolfgicos que aseguran mayor produccibn y
productividad. Si los servicios agropecuarios/ggn entregados
oportunamente. para cuando el productor los necesita, no produ-
cen los efectos deseados y necesarios. Si no estdn integrados y

coordinados, la falta o falla de uno de ellos resiente el traba-

jo de todos.

Debido a estas necesidades de concordancia, integracibén y coor-

dinacién se hace siempre necesario que alg@in 6rgano dentro del
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gobierno deba desempenar esa funcibn rectora, orientadora e in-

tegradora,

Si no hay quien oriente las acciones del conjunto organizacional,
si no hay quien pueda dirigir y coordinar las acciones institu-
cionales especificas y quien en definitiva integre oportunamen-
te las acciones institucionales dispersas, gran parte dé la ac-
cién de las organizaciones se pierde por la falta de coordina-
cibn, consistencia e integracién y por consiguiente, la accién
de las organizaciones p@blicas se vuelve ineficaz, ineficiente

Y por consiguiente demasiado cara para el producto que contribu

ye a generar.

Es dentro de este contexto de organismos que otorgan servicios
agropecuarios y organismos que deben integrar, dirigir y orien-
tar las acciones institucionales dispersas que podemos definir

el papel del Sector Agropecuario y del MIDA,

Método sugerido para establecer los objetivés del Sector Agro-

pecuario y el MIDA:

3.2.1 El MIDA con la cooperacién del PFI elabor6 un docu-
mento denominado "Marco Orientador para el Desarrollo Agropecua

rio de Panam&"”.

En este documento se analiza la situacifén actual de la agricul-
tura de Panam&, se prevé cual debe ser la situacifn deseable en

1990 y se elabora un marco para orientar las acciones del sec-
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tor p@blico y privado hacia dicha situacién deseable,

Este marco es plenamente v&lido sobre todo en la imagen objeti-
vo que plantea para el sector para 1990, De acuerdo al MODA,

los objetivos del Sector Agropecuario deben ser los de:

a.- Asegurar el abastecimeinto de alimentos a la

poblacién del pais;

b.- Asegurar excedentes de produccifén para transfor-

macién y exportacién;
c.- Conservar los recursos naturales renovables;

d.- Tratar de asegurar la permanencia de la pobla-

cién en las zonas rurales;

e.~- Mejorar la capacidad de gestifn de las organi-
zaciones pGblicas y privadas de produccifn,

apoyo y regulacién.

Para lograr estos objetivos el MODA sugiere el uso de una
serie de instrumentos entre los cuales destaca la generacifn y

transferencia de tecnologfa, financiamiento, mercados, precios,

generacifn de empleo, mejoramiento de los ingresos y otras. Sehala

asimismo, tanto como objetivo especifico e instrumento, el forta






lecimiento de las instituciones orientadoras de la polftica glo-
bal agropecuaria y de las organizaciones que producen y apoyan

la produccién.

E1l MODA reconoce que la funcién b&sica de produccién corresponde
al sector privado, a los productores agropecuarios. El1 Estado |
solo producir§ excepcionalmente. Pero el MODA si reconoce al Es-~
tado el papel de promover la existencia de un sistema de servi-
cios de apoyo a la produccién, al abastecimiento de alimentos y
a la transformacifén y exportacifén de productos agropecuarios que
asegure que los esfuerzos productivos no se pierdan, no sea de-
sistimulada la produccién y el uso de la misma sea eficaz y efi-

ciente.

El papel gue el MODA da al sector agropecuario es fundamentalmen
te productivo, de apoyo a la produccifn, comercializacifn y trans
formacifén de bienes agropecuarios y justifica la accifén del Esta-

do en la agricultura para que a través de esta accién se asegure

la produccifn, comercializacifn y transformacifén eficaz y eficien

te y la conservacifn de los recursos. naturales renovables.

Para que estas acciones de apoyo sea mis realista y adecuada a
las necesidades del sector productor, comercializador y transfor
mador, el MODA sugiere como estrategia la concertacifén de las po

liticas y estrategias entre el sector ptblico y el privado.

En nuestra opinién, las conclusiones del MODA traducen adecuada-

mente las actuales politicas y estrategias nacionales de desarro-

15
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llo y por lo tanto el MIDA puede tomar este documento como marco

de referencia de lo que el pails espera del sector agropecuario,

Naturalmente, una vez aceptado reste criterio aparece como nece-
sidad la de procurar detjerarquizar-en’el corto plazo las accio-
nes que debe emprender el sector pfiblico para poder estimular
los esfuerzos productivos del pals, sin que ello deba significar,
de otra parte, que por servir éste afén productivo del pals se
vaya a poner en peligro los esfuerzos para instrumentar politi-

cas distributivas que el mismo pais se ha trazado.

3.2.2 Acciones sugeridas para que el MIDA establezca obje-

tivos de largo plazo para el Sector PGblico Agrope-

cuario y para sf mismo:

Ya hemos expresado anteriormente que los planteamien
tos del MODA son realistas, actuales y relevantes y deben tomar-

se como marco para orientar las acciones del sector en el futuro.

Una vez aceptado lo anterior corresponde de una parte establecer
un marco para orientar las acciones sustantivas para lograr los
objetivos finales y de otra parte, establecer un marco institu-
cional para orientar las acciones de las organizaciones pfiblicas
Y privadas que van a apoyar las acciones de los productores para

la obtencién de los objetivos finales.

Las acciones sustantivas se refieren a las politicas socio-eco-
némicas a través de las cuales se van a lograr los objetivos del

desarrollo agropecuario. Estas polfticas en general, han sido
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clasificadas en politicas de tipo productivista y politicas de

tipo distributivo, El1 MODA sugiere que ambos tipos de polifticas
son necesarias y que ambas deben ser conducidas de tal manera que
los logros de una no anulen o entorpezcan los logros de la otra,
Por la razfén anterior, el MODA sugiere que estratégicamente, am-
bas politicas deben ser concertadas, no stlo dentro del sector

pGblico, sino también entre &ste y el sector privado. Est& cla;
ro que la instrumentacifn de las politicas de tipo productivo co
rresponde fundamentalmente al complejo de organizaciones ptblicas
y privadas que pertenecen al sector agropecuario. En cambio la
instrumentacién de las politicas distributivas corresponde no s8
lo al sector agropecuario, sino también a otros sectores tales

como los de Banca y Finanzas; Educacifn, Salud, Vivienda, Traba-

jo y otros.

Por lo tanto, en este caso la concertacifn no es un problema in-
terno del sector pGblico y privado agropecuario sino un problema
de tipo intersectorial y en el que el sector agropecuario (p@bli

co y privado) es solo una parte del conjunto:

Los objetivos de las polfticas de largo plazo de los organismos

pGblicos agropecuarios, son por lo tanto los de :

Apoyar los esfuerzos de los productores, transformadores y comer-
cializadores de productos agropecuarios para incrementar la dis-
ponibilidad de bienes agropecuarios para consumo interno, trans-
formacién o exportacifn de excedentes, sin que &stos esfuerzos
afecten negativamente la conservacifn de los recursos naturales

renovables ni la obtencifn de medidas de otras politicas naciona-
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les igualmente importantes a las de produccién.

Objetivos para el MIDA:

Al MIDA le debe corresponder legal; natural y principalmente el
papel de orientador, rector, gran coordinador y evaludor de las
acciones pGblicas y privadas necesarias para apoyar los esfuerzos
productivos del sector y de operador de algunos servicios pdbli-

cos agropecuarios.

Estos papeles legalmente le han correspondido al MIDA, pero como
hemos dicho anteriormente, por varias razones la institucién no

ha podido desempenar idoneamente ambos papeles.

Es evidente que para desempenar el papel rector de la polftica a-
gropecuaria el MIDA debe necesariamente revisar su ubicacién en
Veraguas. Creemos que es muy diffcil que desde esa ubicacifn el
MIDA pueda ejercer propiamente este papel. Si el MIDA no revisa
esta ubicacién nos tememos que una organizacién con sede en Pana-
m& serd la que ejercerd el papel de rector del sector agropecua-
rio, o en su defecto las cosas continuardn como hasta ahora, es
decir, con un conjunto de organizaciones p@iblicas sin direccién
ni orientacibn central, implicandosg, superponiéndose de los ser-
vicios que reciben, sin coordinacifn entre ellas y los agriculto-

res sin mejorar la calidad.

Aparte de este papel rector de la polftica de produccibn agrope-
cuaria del MIDA puede también desempefiar otros papeles, pero ya

como agente ejecutor de algunas medidas de politicas productivas

especificas.,

Actualmente el MIDA no s8lo tiene la responsabilidad del estable-
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cimiento y rectorfa de la politica agropecuaria, sino que tam-

bién es ejecutor de acciones importantes en las lreas de la asis
tencia técnica, sanidad animal, defensa vegetal, conservacifén de
recursos naturales renovables; agroindustrias, desarrollo social
en el campo y otras freas, A decir verdad, el MIDA puede ser e-
jecutor, de acuerdo con su ley constitutiva, de cualquier servi-
cio agropecuario e incluso de ser§icios que est&n orientados ha;

cia apoyo a politicas distributivas antes que productivas.

¢Pero debe el MIDA continuar ejerciendo simultd&neamente el papel
de 6rgano rector del sector agropecuario y al mismo tiempo ope-

rador de servicios? Debe el MIDA continuar en su doble papel de
coordinador y coordinado a la vez? No es ahora acaso el momento
de revisar no s6lo el papel del MIDA en cuénto rector de la polf
tica agropecuaria, sino también de ejecutor de las mismas politi

cas?

3.3 Disefio por parte del MIDA de estrategias de largo y

corto plazo que le permita en el largo plazo, lograr

la obtencién de los objetivos sefialados:

Hemos visto que para que el desarrollo agropecuario
se produzca, es necesario que se produzca mds y mejor,que las
politicas distributivas se apliquen plenamente en el campo y que

no se deterioren los recursos naturales renovables.

Para aumentar la produccifn es necesario que los productores
cuenten con el conocimiento, los recursos, los incentivos y la

capacidad de producir. A nadie le interesa m&s que los produc-
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tores produzcan m&s y mejor que los propios productores y al Esta
do. (Véase Cuadro No.,l1l, en el que aparecen los llamados acelera-

dores del Desarrollo Agropecuario).

Por esta razén el Estado ha estimulado el establecimiento y desa-
rrollo de una gran cantidad de servicios agropecuarios, p@blicos
Yy privados que faciliten a los productores la obtencién de sus

objetivos productivos.

Pero ocurre que los productores agropecuarios son muchos, traba-
jan simulti&nea y/o sucesivamente con varios productos, estdn dis-
persos a lo largo de todo el pafs y tienen distinta capacidad pa-
ra tomar riesgos y decisiones. Sus reacciones ante el mercado

son distintas y tienen valor y actitudes ante el cambio tecnolé-

gico.

Ante esta demanda o clientela tan dispersa, distinta y que traba-
jacon tanto productos distintos, el sistema de servicios agrope-
cuarios que se establezca para apoyarlo, es necesariamente com-
Plejo y diffcil de hacerlo operativo. La misma oferta de servi-
cios es diffcil de organizar pues aparte de considerar las carac
teristicas del cliente, debe considerar las necesidades de servi-
cio que tiene este cliente y que en la mayor parte de las veces
la entrega del servicio debe hacerse dentro de ciertos plazos y
condiciones tan cortos y precisos que hace necesaria una gran or-

ganizacién para hacerlo bién.

En América Latina y en el Mundo entero el problema de como orga-

nizar los servicios agropecuarios para que &stos lleguen oportu-
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na, eficaz y eficientemente a los productores es un problema sin

solucién tnica,

Muchas estrategias organizacionales se han formulado. Todas e-
llas tienen ventajas y desventajas, han resultado en algunas

partes, en otras no.

Dentro de las diversas estrategias organizacionales en operacién

podemos agrupar las mismas dentro de dos grandes categorfas:

3.3.1 Estrategias que miran a la forma como se agrupan u

organizan los diversos servicios agropecuarios.

3.3.2 Estrategias que miran a la forma jurfdica-adminis-
trativa a través de la cual operan los servicios
una vez se ha decidido sobre los criterios de or-

ganizaci6n.

En el anexo No.l se acompafia un documento en el que precisamente
se describen las categorfas mencionadas. Creemos que en este
caso en Panamf es probable que para eQaluar 1la actual estructura
de servicios agropecuarios del pafs y eventualmente modificarla
proponiendo una nueva, es muy conveniente volver a analizar con
detencifn los modelos y experiencias utilizadas en otras partes

Y los resultados que se han logrado con ellas.

3.4 Diseno por el MIDA de medidas de corto y mediano plazo

que le permitan adelantar acciones prioritarias e ins-

trumentales para la toma de decisiones de medidas que

producirdn efectos a mediano o largo plazo:
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Naturalmente el MIDA debe ir tomando una serie de medidas ya que
le permitan ir superando problemas de todas Indole que fueron i-
dentificados en el diagnéstico. La mayor parte de &stas medidas
se refieren a cuestiones instrumentales que ya han sido suficien
temente estudiadas y para las que hay técnicas generalmente acep
tadas que contribuyen a la solucién del problema. Esta medidas
instrumentales se refieren por ejemplo a las relacionadaé con di
seno presupuestario, contable, control interno, sistema de pro-

yectos, programacifn operativa y otras que se han disenado por

el PFI y deben comenzar a instrumentarse dentro de corto plazo,

Una medida generalmente también instrumental que el MIDA debe ‘tg
‘mar es la relacionada con la organizacién y estructura que el
MIDA piensa sea la id6nea para poder llevar adelante los objeti-

vos de polftica que la organizacifn ha seiialado.

AGn cuando este disefio es instrumental para algo, la toma de de-
cisi6n sobre la estructura muchas veces representa implfcitamen-
te la decisifn sobre puntos importantes de la estrategia que sin
el diseno de la estructura no se presentan claramente, Es por

esta razén que muchas veces al hablarse y discutirse sobre la es
tructura, se estd discutiendo implicitamente sobre decisiones ya
tomadas, pero no explicitadas, relacionadas con doctrina y obje-

tivos.

Las alternativas organizativas que tiene el MIDA se presentan
precisamente teniendo en cuenta los objetivos implicitos que pue
de tener el desarrollo agropecuario de Panamd en los pr8éximos 10

afios y la necesidad que las alternativas de estructura discutidas






23

sean evaluadas en funcibén de su contribucién mayor o menor a di-
chos objetivos y a la gran estrategia de desarrollo que tengan

en su mente quienes toman estas decisiones,

La discusifn de las alternativas est8 centrada en varios puntos

b&sicos:

1.- Cudl ser§ el papel que el gobierno desea que juegue el Sec-

tor Agropecuario de Panam& en los préximos 10 anos?

2.,- Qué papel desea el Estado que jueguen los servicios pGblicos

tanto agropecuarios como de otro tipo en éste diseno?

3.- Qué papel desea el Estado que desempeiie el MIDA y las otras

organizaciones pfiblicas dentro de este disefio?

4.- C6mo va a organizarse el Estado para dirigir y orientar el
proceso que conduzca a las organizaciones pGblicas del papel y
situacién en que se encuentran hoy al papel y situacif6n en que

desea se encuentren en los pr6ximos 10 anos?

Creemos que el primer punto ha sido ya tratado en el capftulo

3.2.1 de este documento.

En cuanto al segundo punto, es razo;able suponer que el Estado
desea que los servicios p@blicos agropecuarios apoyen los esfuer
zos de los productores, procesadores y comercializadores de pro-
ductos agropecuarios. A su vez es también razonable suponer que
el Estado desea que otro servicios ptiblicos, no netamente agro-
pecuarios, apoyen también los esfuerzos de los productores agro-

pecuarios y poblacibén rural por mejorar sus condiciones de vida,
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empleo, ingreso y en general el bienestar social en las &reas ru

rales,

En estos momentos, los servicios ptblicos agropecuarios est&n a
cargo de organizaciones como el MIDA, IDIAP, IMA, ISA, BDA y o-
tras organizaciones que constituyen lo que se ha denominado el
Sector PGblico Agropecuario. Los servicios p@Gblicos no agrope—‘
cuarios pero que miran a otros aspectos no agropecuarios del de-
sarrollo rural est&n a cargo de organizaciones como los Ministe-
rios de Salud, Educacién, Obras PGblicas y otras, El MIDA de
acuerdo a su ley constitutiva también tiene un papel importante

en relacién a este tipo de servicio.

El punto bdsico del presente documento es el relacionado con el
tema No.3 de los temas antes enumerados: Qué papel o papeles de-
sea el Estado que desempeiie el MIDA y las otras organizaciones
del sector pfiblico agropecuario para apoyar los esfuerzos de los
productores, transformadores y comercializadores de productos

agropecuarios?

Es en cuanto a este tema en que tanto el Estado como el MIDA tie-
nen una amplia gama de alternativas para estructurar esta organi-

zacién de sus papeles.

En cuanto al MIDA, las alternativas principales existentes se re-

lacionan con el papel que deba desempeifiar el MIDA,

Continuar& el MIDA operando directamente algunos servicios agro-
pecuarios y ejerciendo a la vez el papel de 6rgano o rector del

Sector PGblico Agropecuario?
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Si el MIDA va a continuar operando algunos servicios agropecua-
rios, cudles serd&n &stos servicios? Como se organizard el MIDA
para esta operacién? Mantendrf su estructura b&sica actual o lo
modificar&? Si el MIDA v& a continuar operando algunos servicios
agropecuarios, cufles serdn estos servicios? Qué pasar8 con los
otros servicios que actualmente opera el MIDA y que ted&icamente

se desprenderé de ellos?

Qué implicaciones tiene para el resto de los servicios que el
MIDA sea operador de algunos servicios y a la vez rector del sec

tor ptblico agropecuario?

3.5 Desarrollo de las Alternativas:

Para poder discutir con mayor claridad la problem&tica
organizativa del MIDA expondremos la misma considerando tres

grandes alternativas.

1.- Que él MIDA continfie como hasta ahora operando al-
gunos servicios agropecuarios y simult&neamente ejerciendo la rec
torfa y responsabilidad por la coordinacifén de todo el complejo

organizacional p@iblico agropecuario.

2.- Que el MIDA se desprenda de la mayor parte de los
servicios agropecuarios que actualmente opera y se quede operan-
do s86lo uno o dos de estos servicios. El1l MIDA continuarfa asi-

mismo como 6rgano rector del S.P.A,

3.~ Que el MIDA se desprenda de todas las servicios a-

gropecuarios que actualmente opera y se concrete solamente en el
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ejercicio de la funcibn de rector del S,P,A,

3.5.1 Discusibn de las Alternativas

3.5.1.1 Alternativa 1: Que el MIDA contine

operando los Servicios Agropecuarios y Rurales que actualmente

opera vy que a la vez continfie pretendiendo dirigir el conjunto

de Organizaciones P@iblicas Agropecuarias:

Ventajas de esta Alternativa:

No produce grandes cambios ni des6rdenes graves dentro del

MIDA;

Permite aprovechar la experiencia institucional ganada y los

recursos humanos existentes;

Aparentemente, su implantacifn est8 dentro de las faculta-
des legales del Ministro y por tanto no requiere medidas le

gales adicionales;

Ofrece el menor riesgo politico posible, ya que no represen

ta grandes cambios;

Permite a las autoridades del MIDA poder controlar algunos
servicios agropecuarios que en opinifén de estas autoridades

es importante estén dentro de la Administracién Central;

"Permite a las autoridades del MIDA poder continuar manejan-

do nGmeros significativos de personal, los que en momentos

de necesidad pueden ser f&cilmente utilizados para resolver
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-dicha . necesidad;

g.— D4 una nueva oportunidad a la administracifn y cuerpo técni
co del MIDA para reforzar los programas y acciones de la or

ganizacién;

h.— Permite ganar tiempo hasta que se pueden vender esquemas mis

descentralizados de operacién.

Desventajas:

a.- La principal desventaja de esta alternativa es estar basada
en el supuesto de que el MIDA puede ser “RECICLADO", supuesto
que a la luz de los resﬂltados del diagn6stico es altamente cues-
tionable. El diagn6stico por el contrario sugiere que el MIDA
ha llegado a tal grado de deterioro y que la administracifén pG-
blica centralizada de Panami a tal grado de complejidad que es ca
si imposible operar bajo estas condiciones y mucho menos para
una organizacién que ha crecido tanto es tan variada y compleja
como el MIDA, El esfuerzo que habr& que hacér para reciclar al
MIDA es de tal magnitud que si se pudiera emplear en el desarro-
llo de otras alternativas es probable que fuera a producir efec-

tos m&s eficaces y md&s r&pidamente.

b.- Es diffcil que un organismo que deba coordinar la accién de
varias organizaciones pueda desempenar su papel idoneamente si el
mismo organismo va a ser a la vez/ggolos coordinados. Es dificil
ser coordinador y coordinado a la vez. Esta dualidad es especial

mente desventajosa al tratar de coordinar acciones de tipo regio-
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nal y local,

c.— Si afin se aceptara que el MIDA puede ser reciclado, esta al-
ternativa ofrece la desventaja que el proceso de reciclaje toma-
ria mucho tiempo, .perfodo para el cual ya se hablan creado meca-

nismos paralelos m&s eficaces.

d.~- Esta alternativa ofrece asimismo la desventaja de perpetuar
un estado de cosas que es desfavorable para la imagen del MIDA

Y la administracién ptblica.

e.- Es dificil que dada la situacifn de deterioro del MIDA, al-
guien quiera jugar su prestigio y futuro "parchando" el Ministe-
rio. Es m&s 16gico suponer que habr& m&s apoyo e interesados en
cooperar en esfuerzos para cambiar la estructura del MIDA radi-

calmente y no solo intentar rozarla.

Condiciones mIinimas necesarias para que esta alternativa funcione:

Quienes plantean esta alternativa reconocen que el MIDA efectiva-
mente no ha podido cumplir idéneamente su pa'Apel debido a que no
ha contado con los medios presupuestarios, humanos y politicos
para poder llevar adelante sus prop6sitos. Por consiguiente,

ellos apoyan esta alternativa bajo los supuestos siguientes:

a.- El MIDA serfa reforzado considerablemente desde el pun
to de vista presupuestario para poder ofrecer principalmente a
los casi mil profesionales y técnicos que laboran en el Ministe-

rio, condiciones salariales, profesionales y doctrinarias que les

permitan trabajar motivada y eficientemente por el Ministerio y
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que eviten la desercibn de estos profesionales y té&cnicos hacia
otras organizaciones que operen con mejores condiciones que el

MIDA;

b.- Como consecuencia de ello, se establecerfa y desarro-
llarfa un sistema de "carrera" para el funcionario profesional y
técnico del MIDA que diera a estos estimulos e incentivos'para.
permanecer en el Mipisterio y progresar dentro de &ste, Parte
importante de esta "carrera" seria un activo programa de capaci-
tacibn que permitird a los funcionarios completar su formacibn

inadecuada y perfeccionarse en las &reas de trabajo de ellos;

c.- La capacidad gerencial del MIDA seria reforzada consi-
derablemente tanto a través de reclutamiento de técnicos altamen
tes calificados, como apoyo a la modificacién de los procedimien
tos y capacitacifn del personal. Parte muy importante de este re
forzamiento serfa el papel que jugarfa la Direccibn de Planifica-
cibén Sectorial, la que serfia convenientemente reforzada para que
pudiera cooperar mds eficazmente con el Ministro en la planifica-
cibn y programacifn sectorial, en la puesta en marcha del siste-
ma nacional de Proyectos Agropecuariqs y en el seguimiento y eva-

luacifbn de las acciones aprobadas;

d.- Las Direcciones Nacionales perderfan bastante peso en
beneficio de las Direcciones Regionales, Las Direcciones Nacio-
nales solamente se preocuparfan de la produccibn de conceptos y
cuestiones té&cnicas de cada una de sus &reas y apoyarlfan las ac-

ciones de los especialistas a nivel de campo.
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La responsabilidad por las operaciones de campo quedarfa bajo la
exclusiva responsabilidad de las Direcciones Regionales a las que
se trasladarian funciones y personal hoy en las Direcciones Nacio

nales;

e.~ Se reforzaria el funcionamiento de los mecanismos de
coordinacifn sectorial, institucional y regional principalmente
a través del liderazgo y activa participaci6én del Ministro y sus

asesores en ellas;

f.- Se procuraria suprimir algunas direcciones nacionales
fusionando unas con otras y al mismo tiempo concentrando en algu-

nas todas las acciones de tipo comfn;

g.- Se crearfa de acuerdo a la Ley de Incentivos el Servi-
cio de Extensién Agropecuaria. Las funciones que deberfa cumplir

este servicio se discuten m&s adelante;

h.- Se irfan adoptando paulatinamente las recomendaciones

hechas por el PFI en aquello que no contravenga esta alternativa.

3.5.1.2 Alternativa 2: Que el MIDA continde di-

rigiendo el sector y se crean uno 6 dos institutos descentraliza-

dos que hagan cargo de la operacifn de algqunos servicios que ac-

tualmente opera el MIDA:

Esta alternativa contempla la posibilidad que el MIDA "abandone"
algunas de sus 4reas de actuacibn y promueva la formacifén de al-.
guna o algunas instituciones autfnomas o descentralizadas como

el IDIAP, que tomen a su cargo algunos de los servicios que ac-
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tualmente opera el MIDA y libere, consiguientemente al MIDA de

la responsabilidad poxr la operacifbn de este 6 estos servicios,
Dentro de esta alternativa hay a su vez tres modalidades:

a.~ Que se transfieran al nuevo instituto todos los servi-

cios que opera el MIDA;

b.- Que se transfiera al nuevo Instituto s6lo lo relaciona-

do con los recursos naturales renovables; y

c.~ Que se transfiera al nuevo Instituto lo relacionado con

Extensién Agropecuaria.

En la primera modalidad se trata de transferir a todos los
servicios que actualmente opera el MIDA a un gran Instituto al
que se transferiré&n todas las funciones que actualmente cumplen

las Direcciones Nacionales y Generales de:

Recursos Naturales Renovables
Produccién Pecuaria
Produccién Agricola
Acuacultura

Reforma Agraria

Desarrollo Social
Cooperativas

Asuntos' Indigenistas
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Ingenierfa Rural
las Direcciones Regionales y

el Instituto Nacional de Agricultura

Este Instituto»tendria el carScter de autbnomo. Estarfa
dirigido por una fuerte Directiva presidida épr el Minig
tro de Desarrollo Rural e integrada ﬁor rebresentantes

del IDIAP/ BDA, ISA, IMA y MIPPE.

Su financiamiento provendria de las actuales fuentes de
financiamiento del MIDA; del Fondo de asistencia y servi_
cio agropecdario (FASA) y de coﬁtratos convenidos con or
ganismos financieros nacionales e internacionales, E1l
Instituto otorgaria todos los servicios antes mencionados
a todos los productores, en todo el bais y en todos los |

productos.

Presentar las venthjaé siguientes:

a) Concentrar bajo una sola autoridad todo lo concernien

te a servicios agropecuarios.

b) Por el régimen de autonomfa, aseguren poder contar

con la agilidad oﬁerativa de que ha carecido el MIDA,

c) Permite la sebaracién de la funcibén de rectoria del

sector y lo propiamente operativo.

d) Deja entregada a la capacidad gerencial e innovadora
del Instituto la bisqueda de recursos para poder ope-

rar,
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Presentar las desventajas de:

a)

b)

c)

d)

Mantiene la gran concentracifn de servicios dispares

en una sola 6rganizac16n.

Consecuencialmente no permite aprovechar las venta-

jas de 1la esbedializacidn de algunos servicios;
Sepaxﬁrla Direccifén del MIDA de la parte de servicios.

Desde otro bunto de vista, no éermite diferencias 1las
acciones que puede desarrollar el Instituto para el
desarrollo rural de las que buede desarrollar para el

desarrollo agroéecuario.

Operativamente, esta alternativa significa que el
MIDA se desprende de la reséonsabilidad de la adminig
tracién de los casi 5,000 funcionarios con que cuenta

y de casi 95% de su presupuesto.

(Véase ‘en el cuadro No.8, lo que serfa la estructura

del sector y del MIDA, de acuérdo a esta alternativa).

Otra modalidad de esta aiternatiya es la de mantener den-

tro del MIDA la mayor parte de los servicios agrobecuarios

para crear un Instituto de Recursos Naturales Renovables

al que se le transfieran todas las acciones del Estudio

en el Srea de Recursos Naturales Renovables.

Esta alternativa libera al Ministerio de Desarrollo Agro-

pecuario de la responsabilidad de la administracibn de

m&s de 1,000 funcionarios y de m&s de 10% de sus recursos.
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Ventajas de esta alternativa

a) Legaliza una situacibén de hecho como es la de la se-
paracibn de la Direccifn de Recursos Naturales Reno-
vables (RENARE) que actualmente obera en Panami casi

totalmente separada del MIDA,

b) Reconoce la especificidad de la funcibn de conserva-
cibén de los fecursos naturales renovables, la que en
general no est8 vinculada oberativamente al resto de
los servicios agropecuarios que tiene objetivos a

largo plazo que el resto de los mismos servicios.

c) Permite sean revisados en una Ley esﬁecifica las actua
les funciones de RENARE, lo que se puede traducir en

que haya mayor ingenio de las decisiones de este.

Desventajas:

a) Si la administracién de los recursos naturales estén
fuera del Gobierno Central, buede gque se tomen deci-
siones que afecten el uso de los mismos, que sean con

trarios a las politicas.hacionales:

b) El manejo de los recursos naturales renovables (conce
siones, multas, franquicias) es de tal manera peligro-
so que debe estar bajo el control estricto del Gobier

no Central.
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La Gltima modalidad de esta alternativa serfa de la man-
tener la mayor parte de los servicios dentro del MIDA
(incluyendo lo de Recursos Naturales Renovables) pero
cuando un gran Instiéuto de Transferencia de Tecnologia
o el Servicio de Extensibn Agroéecuaria como lo llama
la Ley de Incentivos. En este Instituto o SerQicio se
concentrarfan las funcibngs de transferencia de tecnolo-
gfa que actualmente cum@len las Direcc¢iones de Produc-
cién Agricola, Produccibén Pecuaria, Reforma Agraria, De-
sarrollo Social y las Direcciones Regionales del MIDA.
Bl Instituto se ocuparia asfmismo de la reglamentacibn y
control a qué alude la Ley de Iﬁcentivos relacionados
con el Fondo de Asistencia y Servicio Agrobecuario y el.
establecimiento y operacidn de las instituciones priva-

das de extensibdn agropecuaria, sin fines de lucro a que

alude la misma ley,

Ventajas:

a) D& un marco legal adecuado a lo establecido por la

Ley de Incentivos,

b) Coloca bajo una misma direccibén todo lo relacionado
con extensidn agropecuaria o sea la transferencia de

conocimientos tecnolbégicos a los productores.

c) El ré&gimen juridico semejante al del IDIAP y BANDESA

a la extensidn y por tanto la habilita bara operar en
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condiciones logisticas semejantes,

Desventajas

a) Concentra en un Instituto todas las funciones de ex-
tensifén sin considerar las Caracteristipas de activi-
dades agropecuarias. No debe haber una sola ex;ensibn
para ganaderfa, cultivos anuales, permanentes, bosques

y otros;

b) Agudizard a nivel rural el problema de la coordinacién
entre crédito, investigaci@n, comercializacifn y exten-
sién, ya que los extensionistas tienden a tener objeti-
vos mis relacionados con la éducacifn que con la asis-

tencia técnica para la produccién.

3.5.1.3 Alternativa 3:

Esta alternativa es la m&s radical de
todas ya que consiste en sacar del MIDA todos los servicios agro-
pecuarios y traspasarlos a organizaciones existentes o que se

crearian.. Lo antéerior. significa:

a.- Las funciones de extensifn y adecuacifn media que cum-
Ple actualmente el MIDA través de la Direccifbn de Produccifn
Agricola, Pecuaria y otras y del Instituto Nacional de Agricultu
ra, serfan absorbidas por el nuevo Instituto que se crearfa 6 por.
el IDIAP, el que concentraria asi todas las funciones de investi-

gacifbn, extensibn y educacifn media. El IDIAP controlarfa asimis
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mo el funcionamiento de las instituciones pfiblicas y privadas,
sin fines de lucro, que se establezcan para impulsar la tecnolo-
gla agropecuaria en el campo a través de la inyestigacién y la

extensibén agropecuaria,

b.- Las funciones que actualmente desempeifian las Direccio-
nes de Acuacultura y RENARE, serfan absorbidas por un Instituto

de Recursos Naturales que se crearila.

c.- Las funciones que actualmente realizan las Direcciones
Generales de Reforma Agraria, Desarrollo Social, Cooperativas,
Asuntos Indigenistas y algunas de lag Corporaciones Regionales,
serfian absorbidas por un Instituto de Desarrollo Rural Integral
que se crearifa con el objetivo de velar por el mejoramiento de
las condiciones sociales en el medio rural. Este Instituto eje-
cutarfa también proyectos conjuntos con el Ministerio de Educa-
ci6bn, Transportes, Vivienda y otras agencias que persiguen fina-

lidades semejantes.

d.- Las funciones que actualmente desempefian la Direccidn
de Salud Animal y de Defensa Vegetal serfan absorbidas por un

Instituto de Salud Agropecuaria que se crearila.

e.- El ISA, IMA y BDA, continuarlan desempefiando las funcio

nes que actualmente cumplen.

f.- El nuevo MIDA quedarfa por lo tanto fundamentalmente a

cargo de las funciones sectoriales de:

i) Orientacibn, definicifén y evaluacién de la politi-

ca agropecuaria nacional;

ii) Formulacifbn de estudios, planes y programas secto-

riales;
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iii) Coordinacifn de la ejecucibn de las actividades sec

toriales interinstitucionales y aboyo de las mismas;
iv) Control y evaluacibn de resultados;

v) Abrobacibn de los breSubuestos y principales éroyeg

tos de inversifdn de las instituciones del'éector;

vi) Capacitacifn sea ‘directamente o a través de los or-
ganismos del sector o del pafs de los funcionarios

del sector agropecuario;

vii) Formular y controlar la ejecucibn de. las medidas de
incentivos que contembla la referida Ley de Incenti-

vos,

Este modelo presenta las siguientes ventajas y desventajas.

Ventajas:

a) Permite separar las varias funciones de desarrollo en
unidades oéerativas manejables que se beneficien de

la especializacibn;

b) Permite eliminar gran parte de las restricciones ope-
rativas identificadas en el Diagnbstico del MIDA al fi
cilitar el establecimiento de sistemas administrativos

fuera de la administracidn central;

c) Posibilita que las entidades creadas puedan empren-
der programas de modernizacibn y desarrollo institucio
nal adaptados a los requerimientos especificos de cada

una.
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Permite separar dentro del sector las acciones de apo-
yo a la broduccidn de las acciones de aéoyo a cuestio-
nes sociales, lo que bermite que al final ambas puedan

ser evaluadas contra criterios especificos de cada una.

Libera al Ministerio de la vigilancia del cumplimiento
de funciones obefativas éara dedicarse a la vigilancia

de cuestiones de haybr relevancia sectorial y nacional;

Permite al Ministerio, a través de los programas de ca
bacitaci&n sectorial; manejo del bresubuesto.y planifi-
caci8n, orientar el sector a través de acciones de in-
duccifn antes que de tipo oéerativo que se ha demostra-

do no resultan.

«pesventajas:

a)

b)

c)

4.~

Crea demasiados centros de boder, dificulta la coordi-
nacidn y puede ser incontrolable por parte del Ministe-

rio y sus agencias orientadoras y contraloras.

Puede significar aumentos en los gastos pfiblicos y en

la cantidad de personal que se contrate;

Necesitarfa una ley para poder ser instrumentada y es
probable que no haya voluntad polftica para tomar este

riesgo.

Conclusiones sobre las alternativas de organizacibn

-~ T——

Los resultados del diagnb6stico demostraron claramente
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que la organizacién no pudo mejorar, orientar, integrar ni
financiar la gran cantidad de sexvicios que se coloc8 bajo
su dependencia, El modelo disefiado originalmente partia

de ciertos supuestos que sobre todo en los dltimos afios no

- se han dado y que, dadas las condiciones politicas del pafs,

es muy difficil que se den nuevamente.

La concentracién suponia capacidad superior para fntegrar
Yy orientar todos aquellos servicios y al mismo tiempo ha-

cerlos operar.

El mismo cambio de sede que sufrif el MIDA al llevarlo de
Panam& a Veraguas solamente ha complicado el funcionamien-
to del MIDA, especialmente en lo que respecta al desempeiio
de la funcién rectora. Es probable éue dadas las condicio-
nes actuales sea mejor pensar en otro modelo que pueda ser
mejor manejado bajo las condiciones de administracifén que

se estdn dando y que se continuar&n dando en el futuro.

Como se ha dicﬁo anteriormente, ya el modelo inicial, todo
dentro del MIDA, ha ido modificandose.y varios servicios
han dejado de ser operados por el MIDA, Pero pese a esta
liberaci6n, atin queda mucho dentro del MIDA y la gran can-
tidad de actividades que hay que orientar, sugerencias, eje
cutar y evaluar, son demasiado para un cuerpo directivo que
también debe cumplir otras funciones de tipo sectorial i-

gualmente importante que las anteriores.

Por las razones anteriores, creemos que es de gran convenien

cia que el Gobierno de Panam&8 adopte para el sector agrope-
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cuario un modelo operativo que pueda ser manejado efectiva-
mente y que facilite que las distintas partes del mismo pue
dan desarrollarse sin grandes problemas, Creemos que la

funcibn directiva sectorial debe ser separada de la funcién

operativa institucional y de servicios.

Manejar el modelo actual es prdcticamente imposible, espe-
cialmente si el MIDA continua con su sede en Veraéués. Se
estima que para llegar a un efectivo desarrollo institucio-
nal del sector, el mismo debe ser dividido en unidades ope
rativas manejables por grupos de dirigentes normales y no

los superhombres que supone el modelo actual,

La separacién de las funciones de orientacién y ejecucién,
permite/g:erta manera este manejo, fa que establece una uni
dad central bien dotada de personal competente y motivado,
ejercer las funciones de orientacién, direccibén, supervi-
sibén, apoyo a la ejecucifn y control de &sta. De otra par
te, establece tantas unidades operativas como necesarias,
pero descentralizadas, con posibilidades de que cada una
pueda crecer, establecer sistemas operativos concordantes

con la funcibn que desempefian y manejar su pequefio univer-

so en forma operativa.

En cada alternativa, se supone que regionalmente TODAS las
acciones del Sector P6blico Agropecuario estar&n coordina-
das y dirigidas por una Direccifn Regional gque depender§

directamente del Ministro y a través de la cual integraré&n
sus actividades todas las organizaciones p@Gblicas que otor
gan servicios a los productores. NOStese que esta Direcciln Sec-

torial Regional no debe depender sino del propio Ministerio.
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Naturalmente, el cambio propuesto sabemos es dificil de
instrumentar y no es sustantivo del gran esfuerzo que

hay que hacer a ﬁivel de cada unidad central y 6§erati
va para fortalecerlas institucionalmente en lo que de
ban hacer, De otra barte; es probable que este referi
do cambio deba ser hecho en forma paulatina y.éreando
respecto de cada 8rea, condiciones minimas necesarias

para que las referidas &reas buedan desarrollarse.

Otra parte de la estrategia buede ser la de ir tranfi-
riendo o abandonando las funciones oéerativas "de a

poco” haciéndolo érimero con una o dos y luego con las
dem8s, pero siendo el objetivo final el crear unidades

especializadas fuertes y din8micas ﬁor cada 8rea técni-

ca.

Vale la penairecordar qgue en todos los modelos de cambio
institucional del sector agroﬁecuario de América Latina,
el mismo ha sido global, esto es, sé ha afectados todas
las organizaciones simult@neamente. - Se ha dictado una
Ley del sector que organiza y estructura el mismo y se
ha facultado al Poder Ejecutivo éara que dentro de pla-
zos razonables (seis meses a un'aﬁq) reglamente y opera
cionalice la reforma. Esta fue tambi&n la estrategia
que siguid el Gobierno de Panamd en 1973 para instrumen

tar la reforma administrativa del sector agropecuario.
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ALTERNATIVA 2-A

¢ E) MIDA transfiere parte de sus funciones operativas a una organizacion descen-
tralizada que se crea. Puede crearse indistintamente una organizacion descen-
tralizada para RENARE; Extension. Agropecuaria, El MIDA continia operando el

resto de los servicios,
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ALTERNATIVA 2-B
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ALTERNATIVA 3

MIDA queda como érgano rector del sector y se crean vério_s organos
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Acciones sugeridas para la implantacifén de las soluciones:

Ya hemos adelantado en las pi&ginas 18 y siguientes algu-
nas acciones que puede tomar el MIDA desde ya para ir adelan-
tando la implantacién de las soluciones a la problem&tica. No
obstante ello, creemos que es conveniente puntualizar con ma-
yor concresién dichas acciones. |

Asumimos que el MIDA y el gobierno de Panamd8 desean efec-
tivamente mejorar la cantidad.y calidad de servicios agropecua
rios a los productores, comercializadores e industrializadores
de productos agropecuarios. Asumimos tambié&n que el gobierno
y el MIDA estén conscientes que aebido al estado actugl de de-
terioro del MIDA, el proceso de fortalecimiento al MIDA y al
sector para que hagan mejor lo que deben hacer seréd largo, du
ro y requerird de un esfuerzo planificado y sostenido por un
perfodo largo de tiempo. De otra parte, est& claro que cual-
quiera que sea la alternativa organizacional seleccionada, la
misma no podrd tener éxito si las organizacipnes pGblicas y
privadas de apoyo a los esfuerzos de los ﬁroductores no cuen-
tan con los medios necesérios para poder operar. Si no hay
recursos para operar, es poco lo que se puede hacer eficienti-
zando los escasos recursos existentes. El gobierno debe enten
dér que para mejorar la calidad y cantidad de servicios dispo-
nibles para productores, comercializadores y transformadores
de productos agropecuarios,aparte de las mejoras internas en
el funcionamiento de las organizaciones, debe habilitar a és-
tas con m8s recursos para que puedan facilitar dicha amplia-

cién de cobertura.
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5.1 Acciones que se deben iniciar ahora para producir efectos

en el corto plazo:

a) Relacionadas con la organizacién del MIDA:

i)

ii)

ii1)

iv)

v)

vi)

Estudiar, adaptar y adoptar los disefios sobre pro
yectos, planificacifn, presupuestos, contaﬁilidad,
control interno, compras, suministros y otros que
estd elaborando el PFI.

Compatibilizar los diversos requerimientos emana-
dos de contratos con organismos financieros inter
nacionales y en la Ley de Incentivos, con la es-
tructura vigente del MIDA; .

Revisar la actual estructura del MIDA para adap-
tarla a las necesidades operativas de corto pla-
zo con medidas que sean resorte interno del Minis
terio, o sea, que no requieran aprobacifn o san-
cifén interna o legal;

Promover la rdpida aprobacibén por parte del BID,
AID y otros organismos interhacionales de los pro
yectos de cooperacibn técnica para apoyar el for-
telecimiento de la capacidad gerencial del MIDA;
Elaborar y poner en prdctica el Programa de Capa
citaci6én para los funcionarios del Sector Pdbli-
co de Panam§;

Obtener decisiones de alto nivel polftico, la or
ganizaci6n futura deseable para el sector agrope

cuario y el MIDA y cooperar en la relacifn de los






b)

c)
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proyectos de Ley que la nueva organizacién deman-

de;

vii) Programar la instrumentacién de la nueva organiza

cibn;

viii) Negociar con el MIPPE y los niveles politicos apo

yo para obtener recursos en el futuro para poder

instrumentar la nueva organizacién.

Relacionadas con el funcionamiento del MIDA:

i)

ii)

1i1)

iv)

Iniciar actividades de capacitacifén para difundir
los disenos e instrumental disefiado por el PFI.
Iniciar. en areas seiectiva5~1a aplicacibnhde los
instrumentos y programar la'améliaciGn de las 8reas
durante 1983 y 1984, llegando a finales de éicho a
fio a la totalidad de &reas del MIDA;

Actualizar los estudios sobre la capacidad operati-
va de las Direcciones regionales del MIDA e iniciar
programas masivos para ampliar sustancialmente es-
tas capacidades. Estandarizar las normas operati-
vas de éstas Direcciones;

Establecer las &reas ‘de actuacifn actual en el ni-
vel regional de las Direcciones Nacionales y trans

ferir las mismas a la responsabilidad del nivel re

gional.

Relacionadas con el &rea de Proyectos:

i)

Aprobacibn de los disefos de formulacif6n de proyec

tos:;






d)

ii)
iii)

iv)

v)

vi)

viii)

ix)
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Capacitacif6n en el uso de los diseiios;

-Aplicacién de los disefios en varios proyectos en to

das las regiones y en 8reas distintas de trabajo;
Aprobacifn de los disefios de administracifn de pro
yectos;

Capacitacifn en el uso de los disefios;

Aplicacifn de los disenos en varios proyeétos en
ejecucibn y modificacién del sistema actual por el
nuevo;

Cooperacifbn en la identificacibn de proyectos a ser

financiados por organismos pacionales,internaciona-

" les o extranjeros;

Cooperacifén en la administracién de proyectos finan
ciados por fondos extra-MIDA;
Comienzo de preparacifn del Programa Operativo del

Sector para 1983.

Relacionadas con el 8rea de Recursos Humanos:

1)

ii)

Elaborar y poner en prdctica ‘el Programa de Capaci
taci6n para los funcionarios del Sector P@blico A-
agropecuario de Panam8 (la misma actividad contem-
plada en el numeral a-v.).

Presentacifn de la autoridad pertinente del costo
de la equipacibn de las condiciones salariales del
personal profesional y técnico del MIDA a las de
otras organizaciones del sector;

Promocifn de la postulacifn de candidatos del MIDA

a admisi6én a estudios de post-grado en el extranjero;
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iv) Programacién de visitas de observacidn fuera de
Panam§ de funcionarios del MIDA que vayan a participar en pro-~

gramas de desarrollo institucional del MIDA,

e.- Relacionadas con el &rea de Recursos Presupuestarios:

1) Realizar estimaciones de los requerimientos presu-
puestarios que el MIDA requerird para cumplir plenamente sus res

ponsabilidades operativas;

ii) Realizar estimaciones de fuentes de financiamientos
especialmente con motivo de la Ley de Incentivos, que pueden con-

tribuir a financiar parte de dichos gastos;

iii) Negociar ante el MIPPE apoyo ante los organismos in
ternacionales para obtener recursos para reforzar los programas

actuales del MIDA que requieren nuevos recursos de contrapartida.

f.- Relacionadas con el &rea de Extensién y/o Transferencia

de Tecnologfa:

i) Crear la Direccibn o Servicio Nacional de Extensién
Agropecuaria que establece la Ley de Incentivos o de Transferen-
cia de Tecnologfa Agropecuaria como parece ser la inclinacifn del

personal del MIDA;

ii) Dotar a la Direccifn de funciones eminentemente nor
mativas y de capacitacifn, dejando las funciones operativas en ex
tensibn o transferencia de tecnologfa a cargo de las Direcciones

Regionales respectivas;
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iii) Fstablecer vinculos formales de relaci6én con el
IDIAP; BNP; BDA; ISA y otras organizaciones ptblicas agropecua-

rias;

iv) Promover la reglamentacifn, creacifn y control de
corporaciones y fundaciones privadas de transferencia de tecnolo-
gfa que cooperen con las organizaciones p@blicas en el mejoramiég

to de los niveles tecnolégicos del campo.

v) Establecer activos programas de formacién y capa-
citacibén tanto en 8reas técnicas como institucionales del perso-

nal que se asigne a funciones de transferencia de tecnologia.

g.- Relacionadas con el 8rea de Recursos Naturales Renova-

bles:

i) Revisar todo el espectro funcional de las funciones
de inventario, evaluacibn, conservacién, administracién y desarro-
llo de los recursos ngturales renovables, agua, suelos, bosques;
asignando las funciones a quien corresponda. Si es necesario,
separar las funciones de estudios b&sicos o inventario del resto
de las funciones, o separar lo que dice en relacifn con el recur-

so bosques de los otros recursos;

ii) Dotar a las organizaciones a las que se les asignen
funciones de las facultades legales y recursos humanos y presupues

tarios para que puedan cumplir sus funciones;

iii) Desde el punto de vista programdtico, dar cumplimien

to a las recomendaciones del PFI en cuanto a la actualizacién de
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los estudios sobre uso y clasificacidn de suelos y zonificacifn

ecolbgicas de cultivos,

h.- Relacionadas con el Area de Produccifn Animal:

i) Establecer objetivos y metas de produccifén animal
en Panamd para la pr6xima década y establecer las acciqnes prin-
cipales que el MIDA y el resto de las organizaciones pdblicas de
ben adelantar para cooperar en el cumplimiento de tales objetivos
y metas. El PFI estd8 elaborando un documento de discusifn para

iniciar el debate sobre el tema;

ii) Definir el papel que la Salud Animal cumplir& en
esta metas de produccifn e iniciar las acciones pertinentes para
fortalecer la Direccifén de Salud Animal para el cumplimiento de

ellas;

iii) Integrar sea a través de la Direccifbn de Produccibn
Animal del MIDA o de otro instrumento administrativo que se esta-
blezca un mecanismo de orientacifén y apoyo a las acciones institu

cionales de produccifn animal;

iv) Evaluar las distintas acciones del fancionamiento
del sector ganadero y promover la obtencién de fuentes adiciona-
les para el financiamiento de las &reas que se identifiquen como

desfinanciadas;

v) Explorar la factibilidad de establecer mecanismos
administrativos m&s funcionales para apoyar las acciones del pais

en Producci6bn Animal.
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i.- Relacionadas con el Area de Produccibn Agrfcola:

1) Establecer objetivos y metas de produccifén agrico-
la, teniendo en consideracifn los resultados de los estudios so-
bre zonificacifn de cultivos y clasificacifn de suelos que ha re
comendado el PFI, A su vez el PFI cooperard con un consultor que
colaborard con la Direccién de Produccién Agricola en los estu-

dios conduncentes a establecer los referidos objetivos y metas;

ii) Definir el papel que deberd8 cumplir en la obtencién
de estas metas de produccifén la Sanidad Vegetal y reforzar las ac
ciones que deba cumplir el capacitamiento de Sanidad Vegetal del

MIDA;

iii) Integrar sea a través de la Direccién de Produc-
cién Agricola del MIDA u otro mecanismo,que se establezcan las
diversas acciones institucionales que se realizan en apoyo a la

produccién agricola;

iv) Apoyar al Departamento de Sanidad Vegetal en la
formulacién del Proyecto de Financiamiento para ser sometido al

BID,

j.- Relacionados con el Area de Agro-Industrias:

i) Revisar el Diagn8stico del Sector Agro-Industrial
elaborado por la Direccibén Nacional de Agroindustrias y someter

el mismo a la discusibén de un Seminario-Taller que se organizard

para tal efecto;

ii) Apoyar los esfuerzos de la Direccibn Nacional de
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Agroindustrias para dar seguimiento a las decisiones a que se lle

gue con motivo de la discusifn del diagnbstico;

iii) Apoyar los esfuerzos de la Direccién de Agro-In-
dustrias para obtener recursos adicionales para el Sector-Agroin-

dustrial de Panam&.

k.- Relacionadas con el Area Social:

i) Reiniciar los objetivos y metas de la Direccifén de
Desarrollo Social del MIDA, teniendo presente los requerimientos

actuales y futuros del MIDA en esta drea;

ii) Promover acciones para integrar, tal vez orginica- '
mente las varias acciones orientadas al mejoramiento de las con-
diciones de orden y bienestar de la poblacifn rural que realiza

el MIDA;

iii) Identificar acciones en desarrollo Social-Rural
que son factibles de financiamiento adicional y cooperar con la
Direccién de Desarrollo Social en la bsqueda y negociacifén de

los recursos necesarios.

iv) El PFI colaborard coh la Direccifn Nacional de De-
sarrollo Social en la revisifn de objetivos y disefio de Marco de
Referencia para el desarrollo futuro de las acciones de Desarro-

llo Social del MIDA.

l.- Relacionadas con el Area de Estadisticas Agropecuarias:

i) Aplicar y desarrollar los disenos de organizacibén
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Y funcionamiento del Departamento de Estadisticas, elaborado por

el PFI;

ii) Cooperar con el Departamento de Estadisticas en
la bdsqueda y negociacién de censos adicionales que repongan las

acciones del Departamento.






ANEXOS
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ANEXO No,1

ALTERNATIVAS DE ORGANIZACION PARA LOS. SERVICIOS AGROPECUARIOS DE

AMERICA LATINA

Aplicando conocidos y prbbados criterios de organizacidn,
podemos visualizar que los servicios agropecuarios de América La
tiha pueden eétructurarse de acuerdo a los modelos tradicionales
de organizacién por funciones; 6xganizac16n por clientela; orga-
nizacién por grupo de productos o rubros y organizacifén regional.
Otras contribuciones mis modernas e innovativas son las de Peter
Drucker Yy Lawrence y Lorsch los que agfegan que aparté del crite
rio b&sico de organizacifén que debe contener la mayor parte de
las actividades de la organizacifn é&sta debe aceptar la existen-
cia de unidades especiales, ad-hoc o temporales que se establez-
can y terminen de acuerdo a las necesidades operativas de corto
pPlazo y a la necesidad de negociar con segmentos importantes del
medio con el que interactfia la organizacién,

Tenemos pues que efectivamente hay seis o siete criterios pa
ra organizar los éervicios agropecuarios. Cada uno de &stos mode
los tiene sus ventajas y desventajas, ha operado bien y mal, en
condiciones distintas. La descripcidn de los modelos que se hace
a continuacifén pretende presentar las alternativas disponibles,
sus ventajas y desventajas y discutir las implicaciones de ca a

una junto a la realidad de é&ste caso.
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ALTERNATIVA No.l; Organizaci®n de los servicios considerando co-

mo criterio b8sico las funciones o servicios

que deben asegurarse para que se produzca el

Desarroilo Agropecuario (Cuadro No.2).

En &sta tal vez la forma organizacional mds frecuentemente
utilizada. Se parte de la identificacifn de las funciones o ser
vicios que se considera sean necesarias para producir el desarro
llo agropecuario y se crean tantas unidades operativas como fun-
ciones y servicios se hayan identificado para servir a todos 1los
productores, en todo el pais,cualesquiera que sea la calidad o ca
pacidad del referido pibductor._ .

As! se crea una organizacién, por ejemplo, de investigacibn
que investiga en agricultura, ganaderifa, pesca y bosqﬁes. Son
las famosas Direcciones Generales de investigacibn agropecuaria
gue van en su mayor parte evolucionando a la forma de Instituto
o Corporacifn o Empresa de Investigaciones Agropecuarias.

Se crean o establecen,asimismo,Ihstitutos o Corporaciones de
Extensifn; Mercadeo Agropecuario, Cré&dito Agropecuario; Sanidad
Animal y otros.

En general, hay tantos Instituhx;o Direcciones como funciones.

Pr&cticamente el 60% de las acciones del sector agrdéecuario
de América Latina se canalizan a través de organizaciones de este
tipo. En Panamé el Instituto de Investigaciones Agropecuarias,
el Banco de Desarrollo Agropecuario, el Instituto de Mercadeo A-
gropecuario son organizaciones de servicio que corresponden a es-

te criterio de organizacién.
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Presentan las ventajas de permitir concretar bajo una misma
organizacidén un conjunto de acciones muy relacionadas entre st
y que pueden desarrollarse casi independientemente. Presentar
asimismo la ventaja de responder a los criterios formativos bési
cos de una Facultad de Agronomfa las que en general preparan in-
vestigadores, extensionistas, especialistas en salud animal, de-
fensa vegetal y otros. |

Pero como es natural ofrecen la desventaja de la coordina-
cién interinstitucional o sea entre ellos. ¢Como hacer para que
los investigadores no se encierren en sus torres de marfil; los
_ banqueros en sus criterios especificos de lo que debe y no debe
financiarse; encargados de 1la comercializacidn de los productos
Yy precios que los hagan en los lugares donde debe comprarse o
venderse para fines desarrollistas y no meramente institucionales.

Un problema importante que ha representado esta organizacifn
es que si no se incorpora dentro del mismo ré&gimen pGblico-admi-
‘nistrativo todos los servicios considerados dentro del proceso co
mo necesarios, los que no tienen el régimen jurfdico administra-
tivo aut6nomo quedan en condiciones operativas desventajosas en
relacibn a los que tienen. Esto es, si la investigacifn, crédi-
to, comercializacién tienen ré&gimen de autonomfas administrati-
vas y financieras pueden establecer normas para la adquisicibn y
manejo de biene, recl&tamiento y manejo de personal, negociacifn
y contratacién de recursos externos, manejo de su patrimonio y
otros, que les favorezcan en sus acciones operativas y se adap-
ten a las necesidades de éstas. Por el contrario, los servicios

que no tengan estas caracterfsticas jurfdicas administrativas de






62

ben seguir las normas generales de la administraci6n p@blica cen

tralizada las que generalmente son menos eficaces que las que pue
de establecer un 6rgano autfnomo. Como consecuencia de esta des-
vantaja operativa, se reciente el cumplimiento del ente centrali-
zado y su contribucién no acompafia el ritmo requerido por los o-

tros componentes del sistema.

" Esto parece haber sido un factor importante en que servicios
como los de extensifn agropecuaria, salud animal, defensa vegetal
y otros, cuando estdn dentro de los ministerios de agricultura co
mo departamentos o direcciones de éstos, no sean factores. positi-
vos, sino md&s bien negéfivos del funcionamiento de todo el sisté—

ma de recursos agropecuarios.

Este Gltimo puede ser el caso del MIDA en Panam&.






CUADRO No.2

ALTERNATIVA 1
ORGANIZACION POR FUNCION O SERVICIO
12 SUB- SISTEMAS '

AGRICULTURA GANADERIA PESCA FORESTALES
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INVESTIGACION ¥ EXPERIMENTACION

EDUCACION Y CAPACITACION

-

ASISTENCIA TECNICA

CREDITO

ABASTECIMIENTO DE INSUMOS

MERCADEO

INVESTIGACION, ADMINISTRACION Y
CONSERVACION DE REC. NATURALES

SANIDAD

MEJORAMIENTO DE LAS CONDICIO-
NES SOCIALES DEL CAMPESINO

CONSTRUCCION DE INFRAESTRUC TURA

REFORMA AGRARIA O PARCELACIONES

REGULACIONES
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ALTERNATIVA No.2; Organizacifbn de los Servicios usando como cri-

terio b8&sico de organizacifn ciertas calidades

socio-econfmicas del cliente. iVéase Cuadro No. 3)

En este caso los servicios de organizan teniendo fundametal-
mente presente la capacidad econfbmica del cliente, teniendo ast
organizaciones para agricultores sin tierra, beneficiarios de pro
gramas de Reforma Agraria; pequefios productores y medianos y gran
des productores. Ejemplos de este criterio de organizacifn son:
el Instituto Colombhiano de Reforma Agraria (INCORA); el Institu-
to de Desarrollo Agropecuario de Chile (INDAP); el Instituto de
Desarrollo Agropecuario. de Costa Riéa (IDA). y otros. (Véage Cua-
dro No.2).

En Panam8 se tuvo esta experiencia a través de la existencia
de Reforma Agraria; Direccifn de Desarrollo de la Comunidad y otros. .

Fundamentalmente el problema de este tipo de organizacifn es
que no obstante que los pobres rurales son muchos, su contribucifn
al volumen de produccién es muy baja, est&n desorganizados y el a-
poyo politico que pueden generar es fambién ﬁuy'poco. Por lo tan-
to, es diffcil poder dotarlos de recursos suficientes para cumplir
acciones significativas y por consiguiente los resultados que ge-
neran son pocos significativos desde el punto de vista productivo
Y ello no lespermite a su vez qu sean retroalimentados con nuevos
recursos. En algunas oportunidades, el propio estado ha tratado
que las organizaciones ptiblicas se dediquen fundamentalmente a es
ta clientela (caso de Colombia), pero ello no ha podido ser instru

mentado plenamente debido a problemas de lealtades de los funcio-
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narios a otras clientelas,a falta de apoyo polftico y presupues-
tario y en definitiva a que aparentemente se ha considerado a que
este tipo de organizacifn es disfuncional a los objetivos produc
tivistas de sectores influfentes de los mismos gobiernos.

La verdad de las cosas es que a pesar de que los pequeiios
productores y pobladores rurales m&s pobres son clientes prior;-
tarios de la mayorfa de los gobiernos, ha sido en la majdr parte
de‘los casos casi imposible establecer para ello organizaciones
epecializadas que les aseguren por perfodos largos los servicios
que requieren.

De otra parte, organizaciones p@Gblicas especialmente creadas
para satisfacer las nedesidades de los graﬁdes productores son
pricticamente inexistentes, ya que las necesidades de este tipo
de cliente se satisface a través de instrumentos de polfticas ta-
les como crédito, mercados, precios instrumentos a los que no reac

cionan con igual r&pidez los pequefios productores y poblacifn ru-

ral m&s pobre.






ALTERNATIVA 3

ORGANIZACION POR _RUBRO O PRODUCTO

& Sub-Sistemas

AGRICULTURA

GANADERIA

PESCA
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FORESTALES

INVESTIGACION Y EXPERIMENTACION

EDUCACION Y CAPACITACION

ASISTENCIA TECNICA
CREDITO
ABASTECIMIENTO DE INSUMOS

MERCADEO

INVESTIGACION ADMINISTRACION Y
CONSERVACION DE RECURSOS NAT.

SANIDAD

MEJORAMIENTO DE LAS CONDICIONES|
SOCIALES DEL CAMPESINO.

CONSTRUCCION DE INFRAESTRUCTURAL

REFORMA AGRARIA O PARCELACIONES

REGULACIONES
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ALTERNATIVA No.4: Organizacibn de los servicios teniendo pre-

sente las provincias o regiones geogrdficas

de que se trata.

Otra forma de organizar los +vicios en apoyo a los objeti- °
vos de produccifn ha sido la de regionalizar el pafis y praspasar
as responsabilidades de la entrega de los servicios a corporacio
nes regionales auténomas, de Désafrollo Agropecuario Regional, o
Comisiones de Desarrollo Regional.

Los casos.mas conocidos han sido los de la Corporacifn Re-
gional del Valle del Cauca de Colémbia (C.V.C.); de la éupertin-
tendencia del Nordeste de Brasil (SUDENE); la Corporacifn de la
Cuenca del Rfo Guayas (CEDEGE) de Ecuador.

En general, estas corporaciones se han preocupado mis bien
de problemas regionales distintos de los de agricultura o de &-
reas en las que pueden obtener resultados mi&s rdpidamente que en
la agricultura. Puede asegurarse que en general en América La-
tina no han sido alternativas positivas para la organizacifn de

servicios agropecuarios.
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ALTERNATIVA No.5; Criterios en organizacifn en que se toma una

regién, una clientela y acciones especificas

que se programan y ejecutan dentro de ciertos

plazos,

Esta nueva modalidad organizacional que se ha estado utiii-
Zando bastante sobretodo en los Gltimos afios para organizar los
recursos de apoyo a los productores, especialmente a los peque-
nos productores y poblacifn rural, son los denominados Proyectos
O Programas de Desarrollo Rural Integral. En esta modalidad el
Gobierno acuerda genefalmente con el BID, Banco Mund;al, AID,
CIID u otro organismo internacional en un proyecto especffico pa
ra alcanzar resultados especificos dentro de ciertos plazos en
regiones o d&reas también especificas. Para ejecutar el Proyecto
se crea una organizacién de hecho que es la encargada de llevar
adelante el proyecto. Esta organizacifén de hecho o proyecto mane
ja 1os recursos del proyecto con amplia libertad y con una marca-
da orientacibn hacia resultados. Generalmente funcionarios pGbli
cos de las organizaciones de servicios son asignados a este pro-
yecto y pasan a depender técnica jﬂadministrativamente del jefe
del Proyecto.

Los casos mds conocidos en América Latina sén los del PIDER
en México, el DRI de Colombia, los varios proyectos DRI de Brasil,
pero practicamente se encuentran en todas partes.

Una de las ventajas de este tipo de organizacibn especialmen
te para gobiernos que desean mostrar resultados a corto palzo, es

precisamente poder mostrar estos resultados dentro de los té&rminos
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de sus mandatos,

Por el momento ain ninguno de los varios DRI se ha institu-
cionalizado dentro de los sistemas regulares de las administra-
ciones pGblicas y continfan siendo "proyectos”.

Pricticamente no presentan desventajas en relacibn a la for
ma tradicional de organizar los servicios pGblicos. Lg,ﬁnica'ob-
jecibn que pudiera esperarse es que a la fecha los DRI represen-
tan menos del 10% del total de.recursos que se movilizan en los
paises para apoyar el desarrollo rural. Por el momento est&n bién
como proyectos piloto. ' Pero no se ve como puede extenderse esta
estrategia dentro de las restricciones presupuestari#é } operati-
vas dentro de las cuales actfa la administracifn pGblica de nues-

tros paises.
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CONCLUSIONES SOBRE LOS MODELOS UTILIZADOS:

Ha sido en relacifn a é&stos mismos modeclos bdsicos que se
han estructurado los servicios agropecuarios de América Latina.
En la mayor parge de los pafses coexisten organizaciones creadas
bajo los mismos criterios. Como decfamos en el texto, aparen;e-
mente el criterio mas utilizado ha sido el fucional o pbi servi-
cios.

En todos los casos, en una misma organizacifn, una vez que
se ha establecido el criterio bdsico de organizaci6n, la departa-
mentalizacifn de €sta o criterios siguientes de organizacifn co-
rresponde a la de otrdé modelos. Ast por'ejemplo, en un Institu
to de Investigaciones (criterio 1) los departamentos de &ste son
generalmente de agricultura, ganaderfa, etc, Asi mismo, las es-
taciones experiﬁentales estdn ubicadas de acuerdo a criterios re-
gionales.

La coexistencia en un mismo pals de organizaciones creadas
con distinto criterio de agrupacifn no contribuye a facilitar 1la
coordinacifn entre éstas organizaciones y por el contrario esti-
mula las dupliqaciones, superposicipnes de acciones respecto de
un mismo cliente y de otra parte, f§menta la concentracifn de ser
vicios hacia grupos de productores minoritarios dejando por el
contrario grandes grupos sin cobertura alguna. En América Latina
el problema de la falta de coordinacién, superposicifén y duplica-
cifn respecto de grupos minoritarios de prodgctores en la regla

general, antes que la excepcifn de los aparatos institucionales.

La existencia de gran nGmero de organizaciones, especial-
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mente pGblicas, creadas para satisfacer necesidades especificas de
ciertos grupos que se duplican, superponen y dejan gran nfmero de
productores sin servir de una barte y de la otra, la falta de
orientacifn, direccibn y control de todo este complejo organiza-
cional, ha producido en los Gltimos anos grandes inquietudes y
por tanto, la bfisqueda de alternativas organizativas que aseguren
de una parte, la disponibilidad oportuna y efectiva de servicios
agropecuarios a todos los productores en todo el pais y en todos
los productos y de la otra, que alguien tome el papel de rector,
gran coordinador o lider de todo el complejo de servicios agrope-
cuarios, para lo cual debe ejercer respecto de todo el complejo

las funciones administrativas correspondientes.

Los ejemplos m&s notables que se han conocido, es que se ha
tratado de tomar todo el universo institucional para organizarlo,
orientarlo y conducirlo hacia objetivos nacionales y sectoriales
pre—-establecidos han sido los casos que se han dado a fines de la

década de los sesenta y comienzo de los setenta en Colombia, Chile,

PerG, Guatemala, Brasil y Panami.

En todos estos paises la nueva organizacibén se intent§, pues
resolveria los problemas antes anotados y fundamentalmente se ba-

saron en las siguientes premisas:

a.- Hubo andlisis, previo del papel que el sector agropecuario
estaba desempefiando y disconformidad con el mismo. Se establecif
que la forma en que los servicios agropecuarios operaban eran de-

ficientes y contribuia a que el desempeno del sector fuera inade-

cuado;
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b.- Se tom8 la decisibdn de procurar mayor cobertura y calidad
de los servicios agropecuarios, especialmente de los ptblicos;
c.- Se consideraron integralmente todos los servicios necesa-
rios para promover el desarrollo y se procuré-la especializa-
cibn especialmente por funciones. Se crearon organismos espe-
cificos encargados de promover el desarrollo y progreso de los
pequenios productores y poblacifén rural sin tierra;

d.- Se entregb la rectoria de todo el complejo institucional al

Ministerio de Agricultura (o su equivalente). Para que el Minis

terio pueda ejercer propiamente €sta funcifn se le entregan, en-

tre otras, los siguientes instrumentos: i

1) Posibilidades de contratar asesores de la confianza del
Ministro que no pertenecen al Ministerio y no estd&n su-
jetos a las normas de los servicioé civiles;

ii) Facultad del Ministro para nombrar los Directores Gene-
ral de su Ministerio, los Presidentes de las Institu-
ciones Descentralizadas (o autfnomas) y miembros de las
Juntas Directivas de las mismas; ‘

iii) Facultad del Ministro para aprobar o refrendar los pro-
yectos de presupuesto, planes de inversifn y endeuda-
miento de las organizaciones del sector;

iv) Establecimiento de mecanismos de coordinacifén nacional
y regional presididos por el Ministro de Agricultura
(o su representante a nivel regional) e infegrado por
los ejecutivos de las principales organizaciones o uni-

dades del sector.
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e.- Aparte de lo anterior se crearon y desarrollaxon Direccio-
nes u Oficinas Sectoriales de Planificacibn encargadas de pre-
ver el futuro del sector y programar su desarrollo, Estas ofi-
cinas fueron establecidas en los Ministerios de agricultura,
aunque en algunos casos, la misma fué€ establecida como unidades
del Ministeriou Oficina de Planificacifbn Nacional.
f.- En varios paises, conjuntamente con los esfuerzos antes men
cionados, se iniciaron amplios programas de capacitacifn para
los funcionarios del sector. En Colombia y Ecuador se han esta-
blecido Centros de Capacitacifn para el Sector Agropecuario.
g.- En general, se buscé dotar al Sector P@blico Agropecuario
de m8s recursos presupuestarios para operér. El refuerzo pre-
supuestario fu€ mds importante en los primeros aifios pero a con-
tar de mediados de los setenta, en todos los paises se ha pro-
ducido un gran estancamiento presupuestario.
h.- En relaci6n a la forma jurfidico-administrativa, a través
de la cual han operado los mismos, han pod;do apreciarse funda-
mentalmente tres modelos. |
i) Modelo utilizado en Per@ y Panamd8 a comienzos de la
década de los setenta, qﬁg consisti6 en colocar todos
lés servicios agropecuarios dentro del Ministerio de
Agricultura (O su equivalente) como Direcciones o De-
partamentos Nacionales. Prdcticamente no habia orga-
nismos aut6nomos (excepto crédito agropecuario). Los
jefes de las direcciones técnicas tenian el rango de

Director Nacional y son nombrados y removidos libre-
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mente por el Ministro, El personal es también nombra-
doAy removido por los Ministros. No hay Juntas Direc-
tivas y la plenitud de l<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>