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"3 Podria usted indicarme qué camino debo seguir de aqui
en adelante?"

"Eso depende en gran medida de adonde quiere llegar", dijo
el gato.

"No me importa mucho adonde..." contesté Alicia.

“Entonces no importa mucho qué camino tome", contestd el
gato.

".so siempre y cuando llegue o alguna parte”, afadié Alicia
como explicacién.

Las Aventuras de Alicio en el Pais de las Maravillas.
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1, INTRODUCCION

A, Importancia del Estudio

El Diagndstico Institucional constituye el punto de partida del IICA pa
ra identificar un 'problema institucional", que &l mismo tiempo provea cri
terios adecuados para la identificacidén de un proyecto de fortalecimiento

institucional para el organismo objeto de apoyo técnico.

El Diagnbstico Institucidnal pretende identificar la funcién bésica que
le corresponde implementar a un Organismo pGblico-agrario, culles son los
procesos logrados en su institucionalizacidén, qué limitaciones existe y su
grado de importancia y, qué potencialidad existe para lograr la ingtituciona
lizacién de la misma. En base al diagnbstico, él IICA esti en capacidad
de identificar cu@les son los problemas institucionales b@sicos de un orga-
nismo y de esa forma permitirle identificar y disefiar un proyecto de Forta
lecimiento Institucional que contribuirf efectivamente al logro de la institu-

cionalizacién de la funcidn en consideracibn,

Este futuro proyecto de Fortalecimiento Institucional involucrarfa es-
fuerzos deliberados a través del apoyo técnico del IICA, para plinear y es-
tructurar a la UPG, en base al mejoramiento normativo de su capacidad ad
ministrativa y su capacidad operacional, de manera tal que la UPG se con-
vierga en un y_ehi__qulo viable técnicamente y socialmente efectivo, que logre
implementar 'la funcidn' planificacidn ganadera, de modo que logre institu-
cionalizarle dentro del medip social-agrario, de manera que ésta demuest:c

poseer valor y sea aceptada e incorporada por los organismos ejecutores dc
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programas ganaderos como algo funcional dentro de sus actividades de desa-

rrollo ganadero.

Los esfuerzos deliberados del apoyo técnico para fortalecer a la UPG

estarfan encaminados a la introduccibén de cambios sociales dentro de la

UPG los cuales incluirfan:

a.

b.

C.

Cambios en tecnologias sociales y fisicas a usar por la UPG.
Cambios en el comportamiento institucional de la UPG.
Camﬁios en la normatividad de las relaciones institucionales de
la UPG.

Cambiés en los métodos para obfener soporte y complementari-

dad dentro del medio social-agrario,

B. Objetivos del presente Diagndstico

Los objétivos del presente diagndstico consisten en:

1.

Identificar y caracterizar la funcidén "Planificacidn Ganadera' tal
y como se lleva a cabo en el presente, y compararla con la nor
matividad de su naturaleza para determinar qué grado de disfun-
ci{m existe en la migma y en qué etapa de institucionalidad se

encuentra la misma.

Determinar la capacidad administr‘ativ.a. actual de la Unidad de
Programacidén Ganadera (UPG) para orientar su actividad en cier.
ta direccidn normativa, dentro del sistema nacional de planifica-

ci6__n y determinar el grado de disfuncié;x existente en la misma.
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3. Determinar la capacidad operacional actual de la UPG, en el
sentido de determinar si existe o nd capacidad para operar pro-
gramas normativos, que generen un producto "planificacidn'' que

posea cierta consecuencialidad dentro del medio social agrario.

4, Determinar el ''grado de propensidén al cambio" en la funcidon de
manera de lograr la identificacién de oportunidades de apoyo téc
nico de trascendencia por parte del IICA, que permitan introducir
innovaciones sociales dentro de la UPG las cuales serian necesa-
rias para lograr la institucionalizacion de la funcibén 'planifica-

cibn ganadera',

I1. CAPACIDAD ADMINISTRATIVA DE LA UPG

La capacidad administrativa de la UPG, la definimos como 'el grado

de destreza y habilidad que posee un organismo pliblico agrario, de articu-

lar y manipular el conjunto de elementos institucionales claves, que le per-

miten al organismo desarrollar y encauzar su actividad en cierta direccidn

normativa'. La capacidad administrativa de la UPG la define entonces:

(a) la_politica agraria para el sector generada de las exigencias de desarro

llo nacionales; (b) el grado de concordancia de la 'doctrina' de la UPG con

dicha politica y(c) el grado de aceptacidon de dicha doctrina por parte de los

organismos ejecutores del sector, En el caso de los organismos ejecutores

del sector agrario, la direccién normativa la provee y la determina la poli-

tica agraria especifica del sector y la '"funcidn de desarrollo' que esta ex-
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plicita y la cual le corresponde implementar al organismo respectivo. En
el caso presente, que concierne a los organismos de planificaciébn como rec

tores de la politica agraria, la di;ecci6n_ normativa constituye una 'direc-

cidén derivada', ya que &sta se deriva de los propdsitos y exigencias nacio-

nales de desarrollo, las que se manifiestan a través de la politica para el

gsector (en sentido amplio) enunciada por el ggbierno, formal o informalmen-

te, de la cual tiene que derivarse la polftica agraria especifica del sector.

A, La Polftica para el Sector Agrario

Esta se encuentra formalmente expresada en el Plan de Desarrollo
Econdémico, Social y Regional, 1975-1978 (Para Cerrar la Brecha), Para el
sector agropecuario se sefialan objetivos de desarrollo nacionales, claramen
te diferenciados tanto para el sector tradicional como para el sector moder-

no, asi como el rol que se pretende que juegue la ganaderia en cada caso,

Para el sector tradicional, se plantean los objetivos siguientes:

1, Elevar los ingresos rurales.
2, Aumentar el empleo rural,

3. Elevar la productividad (técnica, de la pequefia explotacidn).

El rol de la ganaderia en este sector serd a través del fomento de

las especies menores,

Para el sector moderno, se plantean los siguientes objetivos:
1. Elevar. la produccibén de alimentos para el Plan de Alimentacidn

y Nutricibén (PAN), que no son producidos por el sector tradicioral
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2. Incrementar la produccidn de bienes exportables para asegurar

divisas al pafs.

3. Generar mayor empleo (a través de la produccidn de bienes de

exportacidn),

El sendero o estrategia de desarrollo propuesta para lograr dichos ob-

jetivos, y el rol asignado a la ganaderia en el sector moderno consiste en:

1 Producir alimentos de origen animal para el mercado interno.
2. Fomento de las exportaciones ganaderas.
3. Aumento de la productividad (técnica, de las explotaciones gana-

deras del sector moderno),

~"Para el logro de los objetivos de desarrollo del sector moderno y en
apoye de la estrategia de desarrollo, se plantean un paquete de politicas
agfar'iae globales para el sector, en crédito, agroindustria, comercio exte-

rior y recursos naturales renovables,

AQn cuando el Plan de Desarrollo contiene varias deficiencias técnicas,
el propdsito del presente capitulo no es el de efectuar un anilisis critico del
mismo acerca de la moralidad y normatividad de los objetivos de desarrollo
agrarios, ya que esto constituye una''constante'" y se respeta como una atri-
bucidn interna y soberana del pais; sino que, el de sefialar que existen una
serie de objetivos agrarios especificados a nivel nacional, con una estrategia
de desarrollo intrinsicamente muy clara y en donde se especifica el rol que

se espera desempefie la ganadéria colombiana durante la vigencia del plan,
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Por consgiguiente, ‘esto constituye el punto de partida para.ieﬁal.arle
el "'nox.'te" a la Unidad de Programacién Ganadera del Ministerio, la gue
dentro de su rol de racionéiizadora de lé at.:tivi.dad ganadera, 'débe especifi-
car en mairor detalle los grandes agregados delineados a nivel nacional. Por

lo tanto, la doctrina de la UPG normativamente debe estar enmarcada dentro

.de este panorama general,

~Por consiguiente, los objetivos derivados del plan, para el desarrollo

 ganadero, normativamente deberian ser los siguientes:

1.  Aumentar la produccidon ganadera/l, del sector moderno, para l-

exportacibn,

2. Aumentar la productividad técnica de las explotaciones' del secicr

ganadero moderno,

3. Diversificar la produccion ganadera, a través del fomento de las
especies menores en el sector tradicional, para abastecer el mer

cado interno,

A continuacidén veremos en qué grado armonizan los anteriores objeti-

vos ganaderos normativos derivados del Plan de Desarrollo con los actuales

/1~ Entendiéndose el aumento en la produccidén ganadera, como el aumento
neto en los inventarios mas un aumento en la extraccidén comercial del
Hato Nacional,
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objetivos de desarrollo ganadero que se ha planteado la UPG y con la doc-

trina de ésta en general.

Los elementos institucionales claves, utilizados en el anilisis de la
doctrina de la UPG, estfn dados bisicamente por los siguientes componen-
tes:

1. Objetivos institucionales de la UPG..

2. Objetivos de desarrollo ganadero que se persiguen.

3. Métodos operacionales de la UPG.

4. Imégen que trata de proyectar la UPG dentro del medio social

agrario,

5. Tipificacién del 'producto institucional' que irradia dentro del

sistema de planificacién ganadera.

La definicibn y articulacidn de estos cinco elementos son los que dan
origen y conforman la doctrina de un organismo, que le permite encauzar

su actividad en cierta direccidn normativa.

B. Resultados con respecto a la "Doctrina' de la UPG

B.l Objetivos Institucionales que persigue la UPG.,

a. Planificacién del subsector ganadero de Colombia, en forma in-

dicativa y/o incentiva,

b,  Coordinar las entidades del subsector ganadero vinculadas al

Ministerio,
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B.2

Objetivos_de Desarrollo Ganadero que persigue la UPG

a,
b,
Ce

d,

Aumentar la produccién ganadera/l.
Aumentar la productividad/2,
Aumentar la rentabilidad,

Aumentar los excedentes para la exportacién/3,

Métodos Operacionales que utiliza la UPG.

Para satisfacer sus objetivos institucionales y lograr los objetivos de

desarrollo ganadero, la UPG utiliza los siguientes métodos operacionales:

c.

Recoge informacidén anual del Departamento Administrativo Nacio
nal de Estadistica sobre:

a.l Balance Anual de Poblacibén Bovina.
a.2 Sacrificio mensual de ganado vacuno.

Recoge informacibn acerca del crédito ganadero otorgado por

Caja Agraria, Banco Ganadero, Fondos Ganaderos e INCORA,

Recoge informacibn sobre los programas de desarrollo ganaderc

y control sanitario de la ganaderia que ejecuta el ICA,

La UPG entonces integra dicha informacién en un documento
anual, que luego es discutido en el Seminario Anual de Progra-

macién Ganadera, en donde se muestran las cifras estadisticas

S

>

No existe claridad con respecto a qué significa '"aumentar la produc-
cibn ganadera'.

No existe claridad con respecto a qué significa '"aumentar la produc-
tividad". No se sabe si es productividad técnica por hectirea o por
animal.

No se tiene claridad de dbnde se deben originar dichos excedentes.
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recopiladas con el propdsito bisico de lograr una conciliacibn
de las mismas entre los diversos organismos oficiales y la em-

presa privada,

C. Luego de dicho seminario, se publica la memoria intitulada
"Programas Ganaderos'" que incluye la presentacién de las cifras

estadfsticas recopiladas y los programas ganaderos en vigencia,

Como se observa de lo anterior, los métodos operacionales de la UPG
se centran en torno al acopio y centrdizacibn de la informacidon ganadera
diapénible en los 6rganiamos sin ninguna relacién con sus objetivos institu-
cionales ni con los objetivos de desarrollo ganadero., Ultimamente se le
estd dando una nueva orientacidn a los métodos operacionales que estd uti-
lizando la UPG, en el sentido de concentrar su atencibn en el aspecto del
crédito ganadero, unificando criterios en cuanto a terminologia a utilizar
'por todos los organismos oficiales. El objetivo final del ejercicio es el de
obtener:

a. Informacibn sobre la poblacién ganadera objeto del crédito.

b. Establecer coeficientes técnicos.

c. Conocer la distribucidn geogréfica de la poblacibn ganadera ob-

jeto de crédito.

d. Establecer pautas de regionalizacién ganadera en base a dicha
informacidn,
‘L“nuA.uuuu““
$$OA OIQ;"‘,.

SERIES X

/7 0

Pigiti k ) .
e = T N



et o

¥
B

R

C st COR gy

<

—
1S . i
RN .
sl
L e [S2a T
i } .
E s
. .
.o T
’ ‘
3 P
H
B
L2t g
ERY
T IN
N

3 g



10

B.4 Imagen que trata de proyectar la UPG dentro del medio social

agrario
Seglin la UPG se trata de proyectar una imégen de 'Unidad Bésica de

informaci6én pecuaria para las decisiones de polftica a alto nivel",

Como se puede apreciar del examen de los componentes anteriores,
l'c'>s n;étodos operacionales no son confruentes con la imagen que trata de
proyectar la UPG dentro del medio, ya que los mismos no le permiten con
vertirse en Unidad Bésica de Informacibn, ni mucho menos convertirse en
un instrumento efectivo para el disefio y formulacién de las politicas gana-
deras. Asi mismo dichos métodos operacionales no son confruentes con
los objetivos institucionales que persigue la UPG de planificacién de la ga-

naderfa y de coordinacibn institucional,

B.5 Tipificacion del "Producto Institucional' que irradia la UPG

El producto institucional que se irradia, la UPG lo tipifica de la si-
guiente forma:
a. Generacidén de informacibén pecuaria de calidad aceptable."
b. Instrumento de apoyo a las politicas ganaderas (segn el énfasis’
y prioridad en vigencia, ej.: leche,  crédito, exportaéioneé, etc.).
c. Emisor de conceptos acerca de las resoluciones de la Junta Di-
rectiva de los organismos descentralizados.

d.. Asgesorfa permanente sobre niveles de productiw)ida.d ganadera.

Este producto institucional que genera la UPG en forma tan difusa no

puede constituirse en un indicador de contribucibn al logro de los objetivos
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institucionales, ni mucho menos al logro de los objetivos de desarrollo ga-

nadero.

La UPG no genera informacidén pecuaria, sino que més bien es un or-

ganismo centralizador de estadisticas ganaderas. Centralismo estadistico

que se ha convertido en objetivo bisico de la UPG, ya que se centraliza in

formacidén con el finico objetivo de centralizarla, y no con el propbsito de

fortalecer su base cognoscitiva acerca de la actividad ganadera.

Como 'instrumento de apoyo" a las politicas ganaderas, se puede ana-

lizar dicho producto en base a dos alternativas:

b.

Como instrumento de apoyo ''en el disefio y formulac'ién de las

politicas ganaderas', es muy poco lo que se puede apreciar, va
que con una base cognoscitiva muy pobre acerca de la actividad
ganadera y de las motivaciones y aspiraciones de los ganaderos,
es de hecho muy dificil diseflar, acciones racionales de gobiernc
que provean incentivos y oportunidades de manera tal de lograr
encauzar la actividad hacia la consecusidon de los objetivos de

desarrollo,

Como instrumento de apoyo ''en la implementacidén de la politica
ganadera' es muy poco el apoyo ofrecido por la UPG en este
sentido; La implementacién de la polftica ganadera se realiza
a través de una serie de programas y proyectos encaminados a
oﬂeracibhalizaf la a.cci6n gubernamental bajo los principios guia

dores de la actibn, que deberfan explicitarse en las politicas
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ganaderas y'en una serie de acciones gubernamentales encami-
nadas de hecho a proveer los mecanismos apropiados para am-
pliar los incentivos y oportunidades necesarios para encauzar la

P

actividad ganadera en el sentido deseado,

Ambas alternativas estin ausentes, o su influencia ha sido muy poca
desde el punto de vista de la UPG. Los organismos ejecutor~s han opta
do por identificar sus propios objetivos ganaderos implementando sus propios
programas institucionales, lo que ha conducido a una dispersidén de esfuer-
zos no coherentes y sin una unidad de propbdsitos mancomunados; los demés
productos son coyunturales y reflejan la naturaleza innata de la actividad

de la UPG.

C. Resultados con respecto a la percepcibn y aceptacidn de la doctrina

de la UPG por los organismos ejecutores.

Este es el componente externo a la UPG que define su capacidad ad-
ministrativa para orientar y encauzar la actividad ganadera en la direccidn
normativa, por consiguiente los organismos ejecutores aceptan y se encau-

"zan dentro de esa direccién normativa,

C.1 Percapci6n de objetivos de Desarrollo Ganadero

Del Cuadro No.l, se puede apreciar que s{ existe cierta percepcidn
de objetivos de desarrollo ganaderos en los diferentes organismos involucra
'dos, pero que sin embargo no existe concenso en objetivos entre ellos mis-
mos, y entre ellos y la UPG y entre los objetivos ganaderos de ésia y los

objetivos derivados de la politica agraria nacional (objetivos normativos).
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C.2 Aceptacidén por los organismos del producto_institucional de la UPG

El grado' de aceptacién del producto institucional de la UPG, se puede
""medir" por: .
1. La importancia y valor técnico que los organismos le atribuyen
a la planificacibn galnadera actual,

2. Los beneficios que recibe actualmente cada organismo de la pla

nificacidn ganadera, y por

3. la aceptacibén actual de la planificacibn ganadera por parte de los
organismos..
4, Esto va ligado a la "imagen institucional'' que captan los organis

mos con respecto a la UPG..

En el Cuadro No,. 2, se puede apreciar las respuestas de los distin-
tos organismos ejecutores. De dicho cuadro se aprecia que el INCORA fun
ciona como un organismo aislado del subsistema ganadero, ya que se auto-
proporciona gran aceptacibn a su ''propia' planificacién ganadera, En gene-
ral, las respuestas dadas son un tanto ambiguas por la misma falta de cla
ridad en los objetivos de desarrollo y en la estrategia de desarrollo ganade
ro, dentro de los organismos, En general, se puede inferir que la acep-
tacidn en general del producto institucional de la UPG es muy bajo, pero si
existe un alto grado de ''simpatia' de parte de.los organismos, por lo que
estd haciendo y tratando de hacer en la actualidad. El Banco Ganadero es
el organismo que més ''crudamente'' ha definido la situacién de la planifica
ci’én ganadera colombiana, rechazando de plano el producto institucional de

la UPG, debide a que:
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1. No cumple su rol de motor del desarrollo ganadero, por lo tanto

los beneficios no existen o no son percibidos claramente,

2. Se encuentra en un estado incipiente dicho proceso y por lo tan-
to no tiene aceptacidn ni posee valor ni importancia en la actua-

lidad.

3. La imigen es negativa en la actualidad, por la falta de una defi
nicién de polftica agropecuaria, clara y explicita, que realmente
constituya el conjunto de 'principios guiadores' de la accidn ofi-

cial,

C.3 Grado de participacidn en el Proceso de Planificacidn

Todos los organismos ejecutores participan en el proceso, retroalimen
tando a la UPG con la informacidn institucional que disponen, sin embargo,
este flujo informativo es de una sola via, (de los organismos a la UPG),ya
que la UPG no irradia ninglin '"producto' tangible dentro del subsistema ga-
nadero, sino que se dedica exclusivamente a concentrar informacidén y pu-

blicarla oficialmente.

Del Cuadro No.3, se puede apreciar el panorama participativo'de los
organismos, el cual no es de trascendencia fundamental, Una vez méfs se
manifiesta y permite apreciarse un 'fuerte' deseo de cooperacibén y de sim-
patia por parte de los organismos ejecutores con respecto a la UPG., Este
deseo se plasma en la colaboracidn decidida que se ha logrado con el nuevo

Comité Informal Interinstitucional recién establecido, que serviri para estu-
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° diar, armonizar y coordinar la problemética de la pfan:i'ficaciién ganadera co-

lombiana.

C.4 Grado de concordancia de los programas ganaderos con los lineamien-

tos técnicos fijados por la UPG

. Las respuestas a esta pregunta asi mismo son ambiguas, dado que los
organismos dicen concordar ''en términos generales' con dichos lineamien-
tos, debido a que:

1, El Ministro de Ag_riculfufa preside la Junta Directica de la Caja
Agraria, ICA e INCCRA,

2, El Banco Ganadero ejecuta programas ganaderos que son aproba-
dos por el Ministerio (este es un requisito legal, pero no signi-
fiéa que la UPG evalia las propuestas y aprueba o rechaza lﬁs
mismas),

3. Y porque el programa estadistico ganadero del DANE sobre Ba-
lance de Poblacién y Sacrificio de Ganado Bovino, representa la

fuente primaria de datos que procesa la UPG.

Sin embargc;; la UPG no formula polfticas ganaderas ni mucho menos
progra.ma.s de deaarrollo ganadero, ya que las poliﬁcas ganaderas actuales
no se generan en la UPG, sino que estin unplicltamente manifestadas en la
Ley 5a. y otras leyes y documgntos que incluyen la manifestacibn de propc-
sitos del gobierno, A pesar de ello, existen directrices nacionales muy cla
vraa a nivel de Plaﬂeaci,&n Na.cxonal pero. como no exxste una conexlén insti-

tucional formal con ésta dichas diregtrices son desconocxdas a nivel secic-

ria.l.
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D. Conclusiones e Implicaciones 'de la Capacidad Administrativa de la

UPG

De los resultados expresados anteriormente con respecto a la doctri-
na de la UPG, se puede apreciar que no existe una doctrina muy clara y
definida dentro de la UPG., Tanto los objetivos institucionales como los ob-
jetivos de desarrollo ganadero de la UPG son ambiguos y no proveen un sen
tido de orientacién claro y explicito que oriente la-actividad de planificacibn
de la misma. La doctrina actual no est& en funcibn de la politica agraria
para el sector, que dimana del sistema de Planeacién Nacional. Esto reper
cute por derivacidn en la identificacién de objetivos ganaderos en el disefio
de los métodos operacionales o cursos de accidn a seguir por la UPG; en
la imagen que proyecta y en la percepcidn y aceptacién o rechazo de dicha
imagen por el resto de los componentes del sistema, lo que finalmente se
traduce en un rechazo del pro&ucto institucional de la UPG, por carecer de
valor y funcionalidad dentro del medio social agrario. Ademés, dicha doc-
trina no es consistente con las ''necesidades sentidas'' de los organismos
ejecutores, Dichas necesidades sentidas aparecen implicitas en las respues-
tas dadas al formulario diligeﬂeiado por loes organismos ejecutores, por lo
que se estd ejecutando una nueva encuesta para definir y diferenciar mejor
dichas necesidades sentidas con respecto a la planificacidbn ganadera. Esto
nos permitird identificar y definir la naturaleza y contenido mismo del pro-
ceso de planificacibdn ganadera en que deberfa enfrascarse la UPG, de modo
que satisfaga las necesidades gentidas de los organismos ejecutores asi co-

mo también la de los beneficiarios directos de los programas de desarrollo



JrErinahk

N
N

B

v .

e

EoT

>

Fard

g R KT T I I (BN
5 ¥ LYol b
et P 1
1ok i o b ab oo, Cer 3

. RTESY VR B [ FEADS & KRS
te Cereg ey yonk el beoox fe ¢
1O L pooorey Lois s : iy
b, bt gl ,
Loe SN N ¥ Ra Wi SREtRN P
Qe iy mw
B e b voeilih obrrinoorod cavhal
ey e e e, Cohe e ey a- :

wend R S T L e
Boowegn FOLTLI TG at s oab /g PR




20

ganadero, Con respecto a los organismos ejecutores, se ha identificado la
existencia de ciertos objetivos de desarrollo ganadero en cada uno de ellos
pero . sin embargo no existe concenso de objetivos ni entre ellos, ni de
ellos con la UPG, La aceptacién del producto institucional de la UPG es
bajo en los organismos y no se capta una buena imagen de la labor de pla-

nificacidén ganadera.

En general la capacidad administrativa de la UPG hasta el presente
se puede calificar como muy pobre, en el sentido de que no ha logrado
orientar su actividad en la direccidn normativa, definiendo, articulando y
manipulando una doctrina clara y explicita, que sea aceptada, incorporada
y traducida en programas y proyectos, por los organismos del subsistema

ganadero,

Esta carencia de claridad en la doctrina se manifiesta bésicamente en:
1. Una carencia de objetivos para el subsector ganadero y una ca-
rencia de unidad de propbsitos dentro de los organismos del sis

tema,

2. Ambiguedad en la imagen que proyecta la UPG y falta de credi-
bilidad con respecto a la labor permanente y formal de la plani-
ficacidn y de su rol verdadero como instrumento blsico para fa-
cilitar la 'toma de decisiones' en los niveles gerenciales y po-

1iticos, y con respecto a la asignacibn deliberada de recursos
»»MMAMAA“A‘.“

VS OI e,
'QG &ﬂ s,
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VAN

econdmicos para el desarrollo ganadero.
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3. Carencia de valor técnico y de funcionalidad del producto plani-
ficador dentro del medio social agrario y, que d& como resulta-
do una muy baja aceptacidon del mismo dentro de los organismos
ejecutores.

4, La UPG funciona en forma coyuntural concretando su actividad
en "apagar incendios', debido a que su sentido de objetivos ins-
titucionales es oscuro, La mayor parte de la actividad que de-
sarrolla la UPG en la actualidad precisamente se centra en este
aspecto coyuntural. Esto no le resta importancia a la actividad
de la UPG, pero sf la desvia de su rumbo normativo y la dis-

trae de su tarea bidsica de planificacién de la actividad ganadera.

III., CAPACIDAD OPERACIONAL DE LA UPG

La capacidad operacional de un organismo, consiste del conjunto de
elementos claves que definen el poligono de accidn u operativo del organis-
mo, los cuales son los que le permiten operar, al mismo que genera un
producto final que puede o no poseer consecuencialidad (en términos de con-
tribuir al logro de los objetivos de desarrollo ganadero) dentro del medio

social agrario,

La capacidad operacional la clasificamos en dos grandes componentes:

1, Capacidad operacional Legal, dada por las leyes creadoras que

definen las funciones del organismo y la racionalidad de las mis-
mas, con respecto a la politica agraria que le corresponde ope-

racionalizar al organismo,
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2. La capacidad i,nstituéioné.l instilafda’, que 15 determinan:

a. Los recursos técnicos con que cuenta el organismo.

b. El grado de desarrollo de las conexiones institucionales
que le permiten irradiar el producto institucional.

c. Y las caracteristicas del producto institucional en si, lo

que involucra: (1) un anflisis de sistema del proceso pro-

ductivo institucional que incluye, la identificacién de nece-

sidades sentidas que el organismo pretende satisfacer; (2)
una identificacidn de los niveles decisorios que afectan el

proceso productivo institucional y la naturaleza de las de-
cisiones mismas, la forma en que se adoptan y cbtmo flu-
yen; (3) identificacién de la poblacidn-clientela y los gru-

pos-clientela del organismo hacia los cuales se orienta la
accidn; (4) un anilisis del estandard del servicio que brin-
da el organismo, el cual estaria dado por la identificacidén
de las previsiones legales y regulaciones administztativa.s

que especifican exactamente los servicios a ofrecer, ade-

més, de los requisitos de elegibilidad dentro del servicio.

3. Una evaluacidn del grado de '"consecuencialidad" del producto

institucional del organismo.

A, Capacidad Operacional Legal de la UPG

Esta se genera del Decreto 133 del 26 de enero de 1976. Las funcio-

nes de la UPG se encuentran implicitas dentro de las funciones establecidar
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para la Oficina de Planeacibn del Sector Agropecuario (OPSA), las cuales

" ineluyen:

.1.

Preparar, con sujecién a las pautas sefialadas por el Departa-

-mento Nacional de Planeacibn, los programas y proyectos espe-

cificos de desarrollo del sector. Coordinar y evaluar la ejecu-

cidn de estos y proponer los reajustes necesarios.

Asgesorar a los organismos del sector agropécuario en la prepa-

‘racibn de sus programas y proyectos especificos, y proponer las

partidas presupuestales que en cada vigencia fija la ejecucidn de

.1o0s mismos,

Preparar el presupuesto anual de funcionamisnto e inversibén del
Ministerio. Revisar los proyectos de presupuesto de los organis

mos del sector y presentarlos para su estudio al Comité de Coor-

dinacién Ejecutiva,

"Estudiar' (?) las politicas de fijacién de precios para los pro-
ductos e insumos agropecuarios que estén sometidos o se some-

tan a control de precios.

Ejercer la Secretarfa Técnica del Comité de Coordinacién Ejecu
tiva del Sector y del Consejo Asesor de la Politica Agropecua-

rh.-

Asgesorar y coordinar los comités nacionales, regionales y de es-

tadisticas agropecuarias.



abh o zauid a8f swsg

moisie

o yulor

- BT (e

- Ssamemen, A, .
soare eoduorare 0 ot oo cd rrhas et ob lesol lise oldel
N N . e . ——— s S —— | o 08 W4 41 o - — -~ —

'
2 o= P S AR S R LI ERNO A3
. - . . -~ . . 3 &
Wt SO0E DI LADaTe o Fe3ee 4D g0 sl L e atd RTETE 0y Y
G s ag PR E A TN PR SN P

’T 1. .

;o
. .’ N ~ g M Y. f ‘o . o 3
CEVILT o O Y ISN0LL i : i KRR RS R RS

RT3 HERSENY P S O i SR 2 s
- AL Ty e i kb LR R TR Calivbge.s o
" ! Lot . . ;
I R R LRI [ PR ST
PR 4 .. o e - ~ . .
CRCANETIG D VYT B st
IR TICI e IR SRR 1 A R R F A .

—guDnasoty & au JEAT 0 sh




24

Del enunciado de funciones legales, establecidas para OPSA, se pue-
de apreciar que éstas constituyen un conjunto de funciones aisladas y no ar-
mbnicas entre si, que limitan la capacidad operacional desde el punto de

vista legal, en lugar de facilitarla (Figura 1).

Un organismo phblico en abstracto, se puede considerar como la fun
cidn legalmente normada y coordinada. Sin embargo, en la praxis y para

fines analfticos hay que considerarlo en sus tres componentes basicos, que

son:

1. La funcibn o conjunto de funciones, que se convierten en la fun-
cibn-objetivo del organismo, las cuales estarian legalmente nor-
madas.

2, El vehiculo social u organizacién (administrativamente), a tra-
vés del cual se ejerce la funcidn.

3. La reglamentacién que establece los mecanismos de coordinacidn

entre el conjunto de funciones dentro del organismo y entre los

diversos organismos del sistema institucional.

En el presente caso, las funciones se encuentran legalmente normadas
lo que le da legitimidad a la UPGA; sin embargo, dichas funciones han

sido parcialmente expresadas y no estfn coordinadas, en el sentido de tener

/1 Las funciones de la UPG se consideran funciones derivadas de las de
OPSA y se identifican y aislan por la divisidén funcional que le compe
te con respecto al subsector ganaderfia,
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una orientacibn definida hacia la consecugidn de un objetivo determinado.

Las funciones de una Oficina de Planeaci6n Agraria normativamente debe-

rfan gér las siguilentes, de acuerdo con la Figura No.2::

1

Evaluacién contfnua del estado actual y potencialidades del sec-
for, tanto a nivel nacional ¢omo tregional, para fortalecer su ba-

se cognoscitiva,

Esto le permite auto-alimentarse y retro-alimentar a Planeacidn
Nacional, para contribuir a fijar y jerarquizar objetivos de desa
rollo y en el disefio de la estratégia de desarrollo mis apropia-
da. Este aspecto se expresa entre lineas y a medio camino en
el Grafico 2, debido a gque es un proceso continuo de aproxima-
ciones sucesivas en donde se armonizan las exigencias naciona-

les y demandas locales (de los agricultores).

Digefiar y formular polfti'cas agrarias y los programas naciona-
les que soporten la esirategia de desarrollo seleccionada, en es-
trecha colaboracidén con los organismos ejecutores, tanto nacio-

nales como regionales.

Con esta funcidn, la sectorial especifica los grandes agregados

del sector que le ofrece Planeacién Nacional (en base a la eva-

luacién del sector) 'y desagrega las metas de produccién y de in

versibn deiatro del sector agropecuario, en estrecha colaboracibén

'y coordinaéibén con los organismos  ejecutores.
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3. Asistir a los organismos ejecu’i:ores (nacionales y regiom‘sles),‘ ‘en

su formulacibn de Erdm estas de proyectos y en la evalua.ciﬁn de

las mismas de mod6 que se enmarquen dentro de las prioridades

‘nacionales y regionales establecidas en las polfticas y programas.

4, Coordinar la disciplina de implementacion de los programas y
proyectos (control presupuestal). Evaluar y controlar los mismos

tanto a nivel nacional como regional,

+ .5, Seguimiento del progreso y evaluacidn del Plan Sectorial (cuando

éste existe) como base para la pr-eparié:i6n de los planes anuales.

6. Mantener informada a 'PlaneaciSn Nacional acerca del progreso,
problemas y dificultades del sector agropecuario, en cuanto al

grado de logro de los objetivos de desarrollo propuestos.

Este conjunto de funciones normativas permitirfa a una Oficina de Pla-
. neacidn Sectorial, orientar y dirigir la actividad agropecuaria en el sentido
deseado y de acuerdo con las prioridades nacionales, armonizadas al mismo

tiempo con las demandas locales de los agricultores.

- Sin embargo, él poligono de a.cci6n _lega.l. ;ctual de la UPG, no consti-
tuye un poligono ‘''regular' que permita o;'ientaf .legalmente las actividades
“de la UPG, lo que "-c'c:ns';ituye' la explicacién bésica de la désfriacién a;ctua].
de la linea normativa dé Ea;.cciSn qﬁ§ dél')erlfa seguir la ﬁPG. Tal y cc;n;o se
pudo apreciar en la Figura No.l, las funciones diversas quedan flotando en

el vacfo sin una interrslacidén racional (los signos de interrogacibén significar
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el '"por qué", el 'para qué" o el 'por qué no') de las funciones especifica-
das en el Decreto 133 de 1976, De manera que en este primer paso en el
anélisis, hemos logrado identificar un conjunto de funciones oscuras para
la planificacién, que se derivan en una funcidn-objetivo de la UPG asi mis-
mo oscura, que tiende a limitar y restringir el poligono de ac'eiBn,- o sea

la capacidad operacional de la UPG, desde el punto de vista legal.

B. Capacidad. Inatalada,i de la UPG

B.1 Recurqga Técnicos de Planta

La Unidad de Programacién Ganadera cuenta en la actualidad con: (1)
un director (veterinario); (2) un economista agricola especialista en crédfto;
‘(3) un economista agricola especialista en econometria; (4) un economista
agricola especialista en especies menores; (5) un economists agricola espe-
cialista en bovinos, Dicho team esti compuesto por profesionales muy bien v'
preparados pero con muy poca experiencia en el campo de la planificacidn,

los que sin embargo poseen un alto espiritu de superacibn.

El team nacional eerid complementado con un team del PNUD que in-
cluye tres expertos por un perfodo de 3 afios: (1) experto en planificacidn
pecuaria, director del proyecto; (1) experto en programacidn; (1) experto

en administracién rural.

Estos expertos de planta, serfn complementados por una serie de con’
sultores por periodos cortos que incluyen: (1) agroindustria; (2) alimentacibn
animal y pastos; (3) mercadeo internacional de carnes; (4) y otros campos

en diferentes especies y temas:con un total de 26 hombres-mes. De modo



Liad

£,

"

e

e

W




30

que la UPG contar4 con una buena base técnica para su accibn, la que ade-
més incluye un componente de becas de US$ 30,000 para capacitacidon de
personal técnico nacional, Adem&s con el personal técnico actual de planta,
la UPG estd en capacidad de ejercer su funcidén planificadora, ya que Colom
bia cuenta con un aparato institucional ejecutor de alta calidad y cantidad,
el cual con una buena divisidn funcional del trabajo, estarfia en capacidad

de implementar la funcidén planificadora siempre y cuando cuente con un buen
apbyo técnico de base, que le ayude a la UPG a enmarcarse dentro del es-

quema normativo de planificacibn,

B.2 Las conexiones institucionales de la UPG

Las conexiones institucionales comprenden todas aquellas relaciones
formales que la UPG mantiene (y las cuales deberia fomentar y proteger),
con el resto del sistema nacional de planificacién, los organismos ejecuto-
res y los beneficiarios de los programas ganaderos, y que a traves de las
cuales la UPG irradiarfa un 'producto institucional' de valor y funcionalidad
dentro del medio social agrario. El anflisis de las conexiones y la detec-
cién de disfunciones en las mismas es un componente bdsico para el diag-
ndstico de la capacidad operacional de un organismo, ya que el conjunto de
conexiones y su manipulacién, son las que le permiten operar fisicamente e
irradiar un producto que posee funcionalidad y valor, y el cual es aceptado

e incorporado por los otros organismos del sistema al cual pertenece,

Las conexiones institucionales de un organismo planificador son de

cuatro (4) tipos:
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La Habilitante: que es a través de la cual el organismo es ha-

bilitado de autoridad politica para operar; de apoyo polfticd y

proteccidn, de lineamientos generales de politica nacional, de

lineamientos técnicos especificos para el sector y de retutrsos

-para asignar y distribuir entre los programas de desarrollo,

Como se obsgerva de la Figura No.3, la UPG no mantiene ni
promueve este tipo de conexibén, que constituye el insumo bésico

pafa que pueda operar, La conexidn habilitante de la UPG es

- netamente interna, entre ella y el Ministro de Agricultura. La

conexibén habilitante normativa con Planeacibn Nacional no se di
en la realidad, por lo que la UPG carece de lineamientos técni
cos especificos para el subsector ganadero que armonicen con
las exigencias nacionales de desarrollo. En resumen la UPG no
mantiene la conexidn habilitante que deberfa mantener con los
organismos que la habilitarian para operar y generar su produc
to planificador que se ajuste a la realidad y a las necesidades
nacionales y en forma coordinada con el Sistema Nacional de
Planeacién, El fomento y proteccibn de la conexidn habilitante
normativa, involucra esfuerzos deliberados de la UPG por tener
acceso a la informacibén pertinente que la habilitarfa para operar
en forma més racional, Un posible mecanismo para formalizar
esta conexidn podrfa ser la creacién de un comité conjunto agra-
rio ‘entre la UPG y la Unidad de Estudiés Agrarios de Planeacidn

‘Nacional, de manera que se mantenga un intercambio constante
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de informacibén entre ambos. Los componentes a), c) y d) deben
ser fomentados y protegidos a través del Ministro de Agricultu-
ra, de manera que éste sirva de mecanismo de enlace entre di-
chos componentes y la UPG. En la naturaleza de las conexio-
nes hay que distinguir dos dimensiones que actian conjunta y
armbdnicamente: la polfitica, que deberfa ser atribucibn del Minis
tro y ejercida entre éste y los organismos de alta decisidn del
sector, as{ como con los gerentes de los organismos ejecutores;
y la técnica, que es la que deberfa asumir la UPG y ejercerla
con la seccién de Estudios Agrarios del Departamento Nacional
de Planeacidn y las Oficinas de Planeamiento de los organismos
ejecutores de programas ganaderos, asi como con los beneficia-

rios de los programas de desarrollo, v,.gr.: ganaderos, provee-

dores de insumos, exportadores, importadores, mataderos, etc.

La Conexidn Funcional, que es la que deberia mantener la UPG

con los organismos que utilizan su producto planificador y los

que a su vez le sirven de insumo a la UPG para su actividad,

Actualmente, la conexidn funcional que se mantiene es la poli-
tica, entre el Ministro y los Gerentes, pero no existe una co-
nexidén formal entre la UPG y las Oficinas de Planeamiento de
los organismos, ni mucho menos con los beneficiarios directos
de los programas de desarrollo, Esta conexibn es la que le Ape;

mitir& a la UPG retroalimentarse y enriquecer su base cognos-
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citiva de la ganaderia; contribuir con Planeacién Nacional al di-
sefio de la Estrategia de Desarrollo Ganadero; disefiar el paque-
te de polfticas ganaderas més apropiado que contribuyan a apo-

yar dicha estrategia y que realmente provean incentivos y oportu
nidades a los ganaderos, de manera tal que reaccionen en la di-
reccién deseada; y le permitirfan en general, irradiar el proce-
so de planificacidn ganadera en general. Un posible mecanismo

para establecer formalmente la conexidn, lo constituiria la for-

macibn de un Comité Interinstitucional de Planificacidén Ganadera
formado por la UPG y los jefes de Planeacidn y Subgerentes res

ponsables de Programas Ganaderos de los organismos.

La Conexidn Normativa: es aquella que deberfa mantenerse con

los dirigentes de los cuerpos colegiados que representan a los
beneficiarios en general, en forma organizada, los cuales com-
parten intereses en objetivos de desarrollo y protegen normas y

valorés de la sociedad a la que representan.

Esta conexidén deberia ser responsabilidad directa del Ministro,
ya que su naturaleza es estrictamente politica. Sin embargo, en

la practica ésta es la Ginica conexidn que realmente protege y

mantiene la UPG a través del Seminario Anual de Programacibn,

en donde participan los cuerpos colegiados de los beneficiarios.

o

prne sy

Este esfuerzo estd bien, sin embargo no deberfa acaparar la ma

yor parte de la actividad de la UPG, ya que un alto porcentaje
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de su esfuerzo deberia ir encaminado a fomentar y proteger las
que le permitieran generar e irradiar una planificacidén ganadera

més objetiva y racional.

4, Y la cuarta conexidén la constituye la Conexibn Difusa, que seria

la que se deberfa mantener con el pfiblico en general, y los téc-
nicos del sector, a través de un programa de relaciones piblicas
vigoroéo, ya que esta conexibn afecta bisicamente la 'imagen"
de una institucién y a través de las relaciones plblicas, ésta

puede ser manipulada en el sentido deseado.

B.3 Caracterizacidon de la Planificacibn Ganadera

1, Naturaleza del Proceso Planificador, La realidad de los hechos,

es .que la UPG no sigue un proceso de pla-

nificacién ganadera racional en el sentido normativo del término. La UPG
no lleva a cabo ninguna de las funciones normativas de la planificacibn, ex-
puestas anteriormente, ni desarrolla actividades concretas orientadas a abar

car por lo menos parte del proceso normativo de planificacidn,

El proceso ''planificador' se centra en el acopio y centralizacidn de
informacibén disponible en los organismos ejecutores, con un reciclaje con-
sistente en volver a presentar dichas cifras en un documento intitulado '"Pro
gramas Ganaderos' que es el producto de la conciliacidn de dichas cifras,
entre el sector oficial y el sector privado que participa en el Seminario

Anual de Programacibn.
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Ya hemos puntualizado el problema de los objetivos de desarrollo ga-
nadero, los cuales no estfn claros, ni mucho menos jerarquizados racional-
mente. Esto se debe a una base cognoscitiva muy pobre que posee la UPG
con respecto al subsector ganadero. El poco cqnocimiento acumulado de la
actividad ganadera ha sido coyuntural, pero no ha habido un esfuerzo delibe
rado por producir dicho conocimiento, a través de un diagndstico formal de
la ganaﬂeria colombiana, Por consiguiente éste deberfa ser la parte medu-

lar de un proceso de organizacibn de la planificaciébn ganadera.

Existe un esbozo de estrategia de desarrollo con su componente gana-
dero al nivel nacional, sin embargo la UPG la desconoce por su misma ca-
rencia de la conexibn habilitante y por otro lado no existe el conocimiento
adecuado acerca de la actividad ganadera que le permita introducir innova-

ciones y modificaciones a dicho esbozo de estrategia.

En cuanto al paquete de politicas ganaderas, la UPG no ha tenido gran
ingerencia en su disefio y formulacién., Las politicas ganaderas actuales
constituyen un conjunto de manifestaciones de propbdsitos del gobierno; y en
la Ley 5a., y otras leyes aparecen ciertos objetivos y acciones a ejecutar
por el gobierno de manera implicita. Por otro lado ya se ha sefialado el
hecho de que cada organismo tiende a formular su propia polftica interna

para la ganaderia,

. P
. P

En cuanto a las metas ganaderas, estas no han sido definidas ni para
la produgcidn ni para la inversibn, Dentro de los organismos ejecutores se

han autogenerado ciertas metas, que no reflejan una unidad de propbsitos en
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armonia con las exigencias nacionales y en relacibn a lo que se desea lo-

grar en la ganaderia colombiana, al corto, mediano o largo plazo.

Los p‘fogramas de desarrollo asi mismo se autogener#n en los orga-
nismos, en base a degisiones interna_s de "pol_ft_ica operacional' de los orga
nismba. pero no enubas; a un paquete de polfticas ganaderas racionales di-
| ‘seﬁadas' y formuladas con la claridad necesa:ia, de modo que §irvan de
apoyo a una. estrategia de desarrollo y a la consecucibén de ciertos objetivos
de desarrollo ganaderos. Por lo tanto no eiciste un sistema de control y
evaluacidén acerca de la marcha de los programas ganaderos. Asi corho ﬁ@_
poco existen criterios técnicos suficientes como para medir el gradb de lo-
gro alcanzado en los objetivos de desarrollo ganadero y la contribucién he-
cha por todos, y cada uno de los organismos involuc'rados; Por lo tanto no
podemos decir que la funcién 'planificacién ganadera' se encuentra en tal o
cual estadio de un proceso de institucionalizacién ya que su estado actual
es incipiente. Por consiguiente, se ha identificado el grado de desarrollo de
dicha funcidén muy cerca :del origen en la curva de vida de la rriib,ma, lo que
presenta un campo enorme de oportunidades para iniciar esfuerzos conducen
tes a lograr su institucionalizacibn dentro del medio aocial-agia;iio de Co-

lombia,

2. Grupos-cliente’,la de l& UPG, Los grupoa-qlientela de un organis
mo lo componen los beneficiarios actuales
del '"producto inétih‘fciondl" del organismo, el que a través d‘je‘lja‘ ‘satisfac-

cidn de necesidades que llena dicho . producto se convierten en usuarics del




B P G o - . I R
(o3 [0 P caasid DBLABE L 0 L I
| R ;
o iy -l - o e
: i R ; ! T
. c N v
ik R PSR W cio B 14 B R

SPGB YOOl

Jloyxao sk




38

mismo, ya que le reconocen cierto valor y funcionalidad que tiende a ''col-

mar' dichas necesidades.

La UPG en ese sentido no posee grupos-clientela perfectamente defi-
nidos y diferenciados, ya que no posee realmente ''clientes' que demandan
y consumen su ''producto institucional', ni se han efectuado esfuerzos deli-
berados conducentes a una identificacibn y seleccibn de grupos-clientela

prioritarios hacia quienes volcar la actividad de planificacidn,

La poblacidon-clientela de la UPG la constituye el conjunto de empresas
ganaderas, los organismos oficiales que implementan programas ganaderos
y todas aquellas otras personas naturales o juridicas que tiene que ver con
la actividad productiva ganadera, v.g.: produccibn, comercializacidn, insu-
mos, etc.,etc. Es hacia esta poblacidn-clientela que debe dirigirse la ac-
cién de la UPG directa o indirectamente. Dentro de esta poblacibn-cliente
la es que la UPG debe identificar a los grupos-clientela prioritarios, de
acuerdo a la magnitud de los problemas ganaderos a resolver y la explota-
cidén deliberada de potencialidades atin no tocadas por limitaciones de diver-
sos drdenes, y en funcibn de los recursos econ&migos disponibles para im-

pulsar el desarrolb ganadero.

La UPG necesita conocer los objetivos latentes que mueven a los miem
bros de esa poblacién clientela a actuar y reaccionar en una u otra forma
y determinar qué necesidades sentidas poseen en la blisqueda de dichos obje
tivos . Solamente de esta manera podrd armonizar los objetivos de los gana

deros con los objetivos de desarrollo nacionales y racionalizar la accidn de
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los organismos oficiales en funcién de esas necesidades orientando y diri-

giendo la actividad ganadera en la direccibn deseada,

C. Consecuencialidad de la Plgnificacién Ganadera

La consecuencialidad del producto institucional de un organismo, estri

ba en el hecho de que normativamente dicho producto debe estar orientado

a_satisfacer las necesidades sentidag de los grupos-clientela que se benefi-

cian de dicho producto, y que al mismo tiempo se logre efectuar una con-

tribucibn efectiva a los objetivos de desarrollo que se pretenden alcanzar

en un determinado plazo.

Con respecto a la consecuencialidad de la planificacién ganadera de la
UPG, podemos inferir en base al diagndstico de su capacidad administrativa
y capacidad operacional, que dicha planificacién ganadera no tiene préctica-
mente ninguna consecuencialidad con respecto a la satisfaccidn de necesida-
des sentidas de la poblacibn-clientela, ni en términos de contribucién a los
objetivos de desarrollo ganadero. Por consiguiente, su producto es ''neu-

tro" en el sentido de que ni acelera ni desacelera,

Esto lo podemos apreciar en la Evaluacidn oficial del Banco de la Re-
pGblica en su informe de 1974, en el que se manifiesta el hecho de que
desde 1971 la produccidn ganadera inicid una fase de contraccidn, recupe-
rindose con un ligero aumento durante 1974, debido méis que todo al aumen

to en la tasa de extraccién comercialﬂ. Sin embargo, dicho incremento en

/1 Informe Anual del Gerente a la Junta Directiva. Banco de la Repfibli-
ca, 1974,
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la tasa de extraccién estd dado por una reaccibn normal de la oferta de la
industria a los aumentos ocurridos en los precios, tanto para animales en

pié como para el indice de precios de carne al por mayor.

Como se puede ver, el aumento en extraccién no ha sido producto de
un esfuerzo deliberadamente planificado, sino m#s bien de reacciones eco-
nbmicas coyunturales, ya que al mismo tiempo que se incrementaba la ex-
traccién comercial, las exportaciones de carne bajaron, por los problemas
de la Comunidad Econbmica Europea, sin que esto se pudiera prever con
l# debida anticipacibn y formular las medidas necesarias para contrarrestar

su efecto.

A través del Fondo Financiero Agropecuario, existe un esfuerzo deli-
berado por orientar las operaciones crediticias hacia la crfa como medio
para incrementar el hato nacional, pero sin embargo &ste no es un esfuer-
zo planificado que se haya generado de la UPG; &ino que son decisiones
aisladas autogeneradas en el Fondo Financiero. Lo mismo sucede con los
programas crediticios del Banco Ganadero y la Caja Agraria y los progra-
mas de Sanidad Animal del ICA, orientados hacia el mejoramiento de la

productividad, concepto que asi mismo posee connotaciones diversas entre

los varios organismos.

Por consiguiente, podemos concluir que no ha habido consecuencialidad
efectiva del producto planificador de la UPG tanto dentro de los organismos
ejecutores como gobre los objetivos de desarrollo para la ganaderfa colom-

biana.
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v, I..A‘IQR_O:PE_NS,ION AL CAMBIO SOCIAL DE LA FUNCION

Y DE LA UPG '

_Este es uno de los dbp;ctoa més importantes a idénfifiéar en el diag-
néstico, ya que la propeﬁ:qi6n al cambio constituye el "tamiz" a través del
cual debén pasai' las innovaciones aocia;les neceisarias de intfoducir, para
contribuir a institucionalizar."la fgncién" b&sieﬁ qﬁe tiene que implementaf
un organismo, Anf mismo ‘dicvho "tarr;fg" permite visualizar las posibilida-
des y restricciqnes de intrﬁducir la inno’v’aci&r; y por consiguiente permite
identificar claramente las oportunidades de un apoyo técnico internacional
que revista cierta importancia y trascedencia, en el sentido de que el es-:;,,
fuerzo realizado .conduzc'a. a contribuir a la institucionalizacibn de la funcién‘

bajo estudio. A

Lﬁ propensién al cambio ha sido ."'ix.\edida" en: forma aubjeti\‘fa' ‘en el
presente trabajo, pero con un objetivo bien definido de lo que se persigue.
Las dos dimensiones bisicas para "medii'" la prOpensini al cambio la cons-
tituyen:

1, La naturaleza misma del cambio social-a introducir, confron-

tada con

2. La identificacién de los componentes individuales que conforman

el medio social agrario y su influencia posible (aceptacidén o re-
chazo) sobre las innovaciones necesarias a la funcién y sobre la

virtud de la funcibn 'per se'\.
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A_." Naturaleza del Cambio Social necesario dentro de la  UPG

ta ngﬂxraleza del cambio social tiene tres componertes bésicos:

{i

Un componente cultural, cuya metodologfa descansa bisicamente

efi un esfuerzo del 'dgehite de cambio' por cambiar los valores

individuales o de grupo, las actitudes y la percepcidn ‘de rqles,
Esto se efectGa a través Je métodos basados en! ideologfas y en
doctrinamiento técnico; métodos simbblicos, émbcionaléb,‘ dina-
mica de grupo y otros métodos que podrfiamos denomin;r éubcog-

noscitivos,

Componente tecnolégico o de métodos funcionales, cuya metodolo

gia descansa sobre informacibn cognoscitiva, o nuevas pricticas
o nuevos servicios, nuevas técnicas y metodologias, los cuales

tienden a inducir patrones de accidn innovativos y compromisos

intelectuales , hacia nuevas funciones, o mejorias en la funcidn

bajo estudio, y a nuevas actividades del organismo, diferentes 2

las que actualmente ejecuta,

Componente polftico-institucional, cuya metodologia descansa en

la redistribucidn del poder interno dentro del organismo: v.g.:
redefinicidn de reconocimientos, manipulacién de recursos, o el
uso de la influencia y ''poder de negociacidon', para producir un

cambio en comportamientos dentro del organismo.

El componente cultural y el politico atafien directa y exclusivamente

al organismo como vehiculo social, a través del cual se implementa la
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funcién, y el componente tecnoldgico atafie directamente a la funcién bajo

anilisis y, a los métodos operacionales del organismo por derivacibn,

¢ Cuil es la naturaleza del cambio social necesaris de introducir en

la UPG, en base al diagndstico institucional elaborado?

1.

Se ha detectado la necesidad de efectuar un esfuerzo sobre el
componente cultural dentro de la UPG; se ha palpado la necesi-
dad de efectuar cambios en los valores individuales y de grupo,
del personal, tanto de la UPG ‘como de 108 organismos ejecuto-
res; en las actitudes que actualmente ostentan y en la percepcidén
de roles que actualmente poseen con respecto a la planificacion
de la ganaderfa y los diversos componentes del proceso planifi-
cador, de manera que realmente pueda lograrse la conformacidn
de un sistema integral y coordinado de planificacidbn ganadera,
basado en una doctrina formal aceptada e incorporada dentro de
la actividad de los organismos, como algo de valor y que posee

funcionalidad.

Para el logro de este cambio estructural serid necesario:

(a) apoyar a la UPG en la articulacién de una doctrina institu-
cional de planificacibn ganadera; (b) efectuar una serie de re\;lni_o_
nes de coordinacibn para discutir y unificar criterios entre los
organismos involucrados con respecto a: objetivos de desarrollo
ganadero, estado actual del conocimiento sobre la actividad ga-

nadera y la estrategia esbozada a grandes rasgos por Planeacién
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Nacional, Nuevas actitudes a adoptar por la UPG con respecto a
las conexiones institucionales y nuevos roles que deberi desem-

pefiar la UPG en el futuro.

Con relacién al componente tecnolbgico, se ha detectado la nece
sidad de introducir cambios en las metodolbgfas de planeamiento,
la necesidad de fortalecer la base cognoscitiva a través de la
consolidacién de un diagndstico ganadero; de introducir un cam-
bio en los métodos funcionales de la UPG; de introducir la adop
cidén de un proceso normativo de planificacién; de efectuar un es
fuerzo deliberado por conocer las necesidades sentidas de la
poblacidn-clientela que tiene que servir la UPG y, una serie de
acciones concretas orientadas hacia el logro de la institucionali-

zacibén de la planificacién ganadera,

B. Efecto del Medio Social Agrario sobre el Cambio Social

Un organismo plblico-agrario funciona dentro de un medio social-agra-
rio determinado, el cual puede ser hostil o no a la '"funcibén'' que aquél tra-
ta de implementar y por consiguiente a cualquier innovacibn a dicha funcién

que esté orientada hacia el logro de la institucionalizacién de dicha funcién/1,

/1  La institucionalizacibn de la funcidn se logra cuando ésta es aceptable
e incorporada por el medio social-agrario, como algo de valor y que
posee funcionalidad dentro del medio. El proceso de fortalecimiento
del organismo va intimamente ligado al avance sucesivo en la escala
de institucionalidad de una funcidn,
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De manera que para el IICA es necesario y de primordial importancia el
conocer dicho medio y el efecto que éste pueda tener sobre la funcién bajo
anflisis y sobre cualquier innovacién a la funcién con el propbsito de deter-

minar en forma aproximada, cufl es realmente el grado de propensién al

cambio que existe dentro del organismo y, qué posibilidades existen de in-

troducit innovaciones a una funcidn y de fortalecer al organismo que la im-

plementa, de manera gile se contribuya efectivamente a la institucionaliza-

cibn de la funcibn, y no a un esfuerzo aislado y sin trascendencia para el

desarrollo,

El medio social-agrario es un elemento un poco intengible fisicamen-
te, sin embargo, para fines analiticos el medio social-agrario se podrfa
conceptuali zar como un conjunto de relaciones interinstitucionales entre el
organismo bajo anélisis y los otros organismos interdependientes entre si,
Pero esta conceptualﬁ_acifm tampoco dice mucho, ni facilita el anilisis, ya
que los mismos organismoa interdependientes pueden y mantienen de hecho,
otros tipos de relaéioﬁes institucionales en un momento dado, con otros or-
ganismos del sistema dependiendo del problema de desarrollo que se esté
analizando. A medida que emergen los problemas agrarios, se van confor-
mando ‘'‘constelaciones de instituciones' que interact@lan y se traslapan entre
sf en sus funciones. Un organismo a veces coopera dentro de una constela-
cibn y otras veces compite y atn més, a veces el problema en cuestidn
no da lugar a la participacion del mismo organismo porque cae fuera de su

6rbita de interés. La misma participacidén e influencia de un organismo en
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éste dentro del orden legal que ocupa dentro de la constelacién generada

coyunturalmente, por el problema coyuntural que se est& analizando, Del

mismo modo, el comportamiento de un organismo es un reflejo del compor-

tamiento de sus miembros y éste es un reflejo de la escala de valores que

predomina entre los mismos,

Resulta entonces, que analfticamente la concepcibn de relaciones inter-

institucionales entre un organismo y los otros organismos del suboistema[_l_,

como un reflejo del medio social en que actfia, no es ni préctica ni funcio-

nal. Por consiguiente, para facilitar el anflisis, podemos conceptualizar. ,

el medio agrario a través de sus componentes bisicos que lo determinan

Es necesario no confundir conceptualmente los términos: constelacidn,
subsistema y conexiones. La Constelacidén se genera coyunturalmente al
identificar y aislar un problema coyuntural en un momento dado, por lo
tanto su '‘vida' es transitoria, y en un organismo pueden existir docenas
de constelaciones al mismo tiempo. Un Subsistema , por otro lado, es
un elemento fijo en el corto plazo (dependiendo de la naturaleza y dura-
cidn de los cambios en los elementos constitutivos del medio social agra-
rio del pafs), pero puede ser ''variable' al largo plazo. Su naturaleza es
estrictamente normativa desde el punto de vista técnico y estd determina-
do objetivamente por el conjunto de conexiones institucionales que en un
momento dado mantiene el organismo., Por consiguiente, el subsistema

puede ser objeto de fortalecimiento institucional en el sentido de despla-
zarlo hacia la normatividad del conjunto de relaciones institucionales que
se considera como "Sptimo' para que funcione técnica, politica y social-
mente el organismo, Conceptualmente el subsistema consiste de ''la fun
cibén' bajo andlisis y el conjunto de funciones complementarias normativas
que la apoyan para el logro de su institucionalizacién, Dada su natura-
leza abstracta de la funcidn, la parte ffsica de un subsistema se iden
tifica con el organismo responsable de su ejecucibn y del !'‘mapeo' de
las conexiones institucionales con otros organismos afines (funciones
complementarias) que en un momento dado son mantenidas.
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y analizarlo, a través de la "informacibn'" disponible acerca de dichos édmpo-
nentes, la cual en un momento dado esti disponible al organismo o a la que

el organismo, a travée de la blisqueda deliberada, podré tener acceso.

Los componentes bisicos del medio social agrario son los siguienfe‘s::'

1, Un componente social: o sea los grupos econbmicos diferencia-

les existentes en un pafs que influencian al organismo y a la fun
ciébn, aceptando o rechaz&ndola, as{ como también a las innova-

ciones necesarias para institucionalizarla,

2. Un componente de personalidadés, que se dﬁ por ei conjunto de

personalidades individuales de un pafs, las que poseen interéses
propios, las cuales influyen sobre el organismo y la funcibén en
mayor o menor grado, dependiendo del poder que posean para

influenciar decisiones con respecto al organismo y a la funcidn,

3. Un componente cultura, el cual est& dado por los valores que

posee la sociedad en un determinado pais, y que dentro de los
cuales, la funcién y las innovaciones a la misma ocupan un lu-
gar muy bajo en su escala de valores, y por lo tanto la recha-
zan o puede ocupar un lugar alto y por consiguiente la aceptan
v la apoyan, Este componente cultural piede presentarse aislada-

mente y en conjuncidén con los otros dos componentes.

La informacidn con respecto al modo en que dichos componentes in-

fluenciah (en pro o en contra) la funcién bajo anflisis, contrastando con las
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necesidades innovativhs de la funcibn, proveen criterios sélidoa para eva-
luar el grado de propensidon al cambio social del organismo y el grado en
que las innovaciones introducides a través del apoyo técnico internacional
puedan ser aceptadas e incorporadas por el organismo, con la seguridad de

que el medio las aceptari y apoyari,

En Colombia la funcidén 'planificacién' no es afectada adversamente
por los componentes del medio., M&s bien, la planificacidn es una 'necesi-
dad sentida'" dentro del medio, que ocupa un lugar preponderante dentro de
la escala de valores del medio social-agrario y no se ha logrado tampoco
influencias adversas hacia la planificacidon, por parte del componente de per

sonalidades.

De manera que los problemas institucionales de la planificacidon gana-
dera en Colombia estriban basicamente en la capacidad administrativa y ope
racional de la UPG y cuya naturaleza es m&s bien de orden tecnoldgico que
de cualquier otro orden, aunque el proceso de cambio cultural juega asi

mismo un papel de importancia.

Por consiguiente, el grado de propensidn al cambio social es alto pa-
ra la UPG y ofrece grandes perspectivas inicialmente la institucionalizacié:
de '"la funcibn planificacién zanadera' y el fortalecimiento de la UPG, Lnos
logros futuros dependeran de los cambios futuros que ocurran en cualesquic-
ra de los componentes del medio y de la naturaleza misma del producto --

titucional que logre generar la UPG en el futuro,
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ANEXO 1

PRINCIPALES PROBLEMAS INSTITUCIONA LES DETECTADOS

En la Capacidad Administrativa

1.

2,

Falta de una doctrina clara y explfcita para la planificacibn ganade-
ra,

Falta de coordinacibén de la UPG con el sistema nacional de planifica-
cién y con los organismos del sector.

Necesidad de definir el producto institucional planificador més apro-

piado de acuerdo a las necesidades sentidas de la poblacidn-clientela.

En la Capacidad Operacional

1.

Necesidad de reformar el Decreto por el cual se definen las funcio-
nes de OPSA y de la UPG por derivacibn,

Necesidad de incluir un componente de capacitacién en &reas especi-
ficas de la planificacibn ganadera,

Bajo grado de desarrollo en las conexiones institucionales actuales.
No se conoce el potencial en esta &rea ni la estrategia y thctica més
apropiada para identificarlas, promoverlas y fortalecerlas, por lo que

es menester profundizar su estudio.

Con relacién a la funcibn ''per se"

1.

Muy bajo contenido técnico en la misma, tanto en metodologias como
en procedimientos y un estado incipiente de la misma, Con una base
cognoscitiva de la actividad muy reducida que no le permite hacer con
tribuciones efectivas al ordenamiento de la actividad. Por consiguiente

éste debe ser uno de los campos prioritarios de apoyo técnico del IICA,
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2, Desconocimiento total de la poblacibn-clientela a la que tiene que ir
dirigida la planificacibn.
3.  Grado nulo de congecuencialidad de la planificacién ganadera en térmi-

nos de contribuciébn a los objetivos de desarrollo,

. g

‘.r‘. '!Sn ISJ 2N

HEREES PR v IR re
Gy

En relacibn al medio sochl-agrario

,Jr‘q, N .

[»_U‘ .,!:k.,,

No se ha identificado por la mforma.cién recopilada, ninguna influen-

P o

Prege 2 ”‘
cia adversa de cualesquiera de los componentes del medio, hacia la planifi-

cacidn ganadera.

ey ey .
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ANEXO 11

IDENTIFICACION DE AREAS DE APOYO TECNICO DEL IICA A 1A UPG

1.

2.

3.

7.

Apoyo técnico en la estructuracibn de la doctrina de planificacidén ga-
nadera que sea aceptada e implementada por los organismos ejecuto-

res.

Apoyo técnico para la coordinacibn en objetivos y estrategia de desa-
rrollo ganadero y la coordinacidn con el sistema nacional de planifi-

cacibdn,

Apoyo técnico para la identificacidén de necesidades sentidas de los or-
ganismos ejecutores y poder definir mejor el producto institucional

6ptimo_que debe generar la UPG.

Apoyo técnico para la reforma del Decreto 133, con respecto a las
funciones de la Oficina Sectorial de Planificacidn y por consiguiente

las de la UPG.

Apoyo técnico en capacitacidén en areas especificas de la planificacion

ganadera, en los paises en que la ganaderfa juega un rol importante.

Apoyo técnico para estudiar con mis detalle las conexiones institucio-
nales de la UPG, que permitan el disefio del sistema de planificacidn

ganadera més ajustado a la realidad colombiana,

Apoyo técnico para organizar y '"echar a andar' una planificaciéh ga-

nadera normativa, EIl énfasis tiene que concentrarse inicialmente cn
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en la consolidacién de un diagnbstico ganadero que fortalezca la base

cognoscitiva de la Upd

8. Disefio del sistema de planificacibn ganadera y los mecanismos de

coordinacibén més apropiados para la realidad colombiana.

9. El INCCRA resalta como un organismo descoordinado del subsistema
ganadero, sin embargo el grado de propensién al cambio es muy bajo
en lo referente a la implementacién de programas de desarrollo gana-
dero, ya que el medio social-agrario rechaza de hecho la funcibén ba-
sica del INCORA, y por lo tanto la ejecucién de los programas de de-

sarrollo que tienen que implementar,

Estas 4reas de apoyo técnico se han consolidado en un solo Proyec-
to, el VII,LI,A.,2, para iniciarse en el perfodo 1976-1977, el cual incluye
cinco actividades para el ejercicio fial 1976-1977, ya que algunas de las
ireas constituyen tareas bisicas especificas para iniciar una actividad de

apoyo técnico concreta.

VII.I,A.21 Investigacidn sobre las conexiones institucionales de la
UPG.
VII.I.A,22 Apoyo técnico en el disefio de un sistema de planificacién

ganadera para Colombia.

VIIL.I.A.23 Apoyo técnico en metodologias para la consolidacién de un

diagnbstico ganadero.
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VILIA24 Capacitacidén reciproca en planificacién ganadera para dos

funcionarios de 1la UPQG.

VILLA,.25 _Apoyo técnico a la Subgerencia -de Planeamiento’del

. INCORA. para que se coordine con el subsistema ganadero.

VIIL 13,76
‘mgm
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