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PRESENTACION

Del anilisis de la situacién imperante en muchos paises latinoamericanos y del Caribe, se hace evidente que uno
de los principales problemas que obstaculizan la accion del sector piblico para orientar el proceso de desarrollo rural, es
la limitada capacidad de la administracién piblica para formular y ejecutar con éxito programas y proyectos para el
desarrollo agricola y bienestar de la poblaci6én rural.

Por otra parte, entre los aspectos fundamentales que preocupan a los gobiernos para lograr los objetivos de
desarrollo planteados, estd el fortalecimiento de los sistemas institucionales responsables de la entrega de los bienes y
servicios que requiere la poblaci6n rural para su desarrollo integral. Dentro de las tareas que desempefian estos sistemas,
ocupa lugar de particular importancia, la de conducir el proceso de planificacién-ejecucion de las politicas para el
desarrollo rural. .

Con el propésito de articular acciones de cooperacién en los paises de América Latina y el Caribe que se orienten
a ayudar a solventar las deficiencias que involucra la problemaitica antes sefialada, el IICA y la FUNDACION W. K.
KELLOGG decidieron unir esfuerzos a través del Proyecto Multizonal de Fortalecimiento Institucional en Planificacién
y Administracién para el Desarrollo Rural (PROPLAN/A). El objetivo especifico de este Proyecto es el de aumentar la
eficiencia y eficacia de las instituciones publicas que generan bienes y servicios para el desarrollo rural, a través del
mejoramiento de sus mecanismos de direccién.

El Proyecto Multizonal PROPLANJ/ A sigue una estrategia que, dando énfasis en el fortalecimiento de los mecanis-
mos de direccién de nivel local y regional, tiende a consolidar su integracién con los mecanismos correspondientes a los
niveles de mayor cobertura espacial. Dentro de esta estrategia de contexto espacial, las acciones del proyecto se orientan
a fortalecer mecanismos que permitan tanto la interpretacion de la problemitica del medio rural como el planteamien-
to, definicién e implementacién de soluciones apropiadas a dicha problemitica a través de la interaccién enatre los
organismos piiblicos y las organizaciones de la poblacién rural.

El presente documento no debe ser considerado aislado de las actividades y productos del Proyecto PROPLAN/A,
por cuanto complementa y es, a su vez, complementado por el conjunto de estudios y documentos desarrollados y ac-
tualmente en proceso de elaboracion por parte de PROPLAN. Es el resultado de actividades de estudio del componente-
hemisférico de PROPLAN/A, uno de cuyos propoésitos es la generacion de documentacion que contenga aspectos con-
ceptuales, metodol6gicos y de aplicacién a situaciones concretas con base en los trabajos que realiza el Proyecto a través
de los componentes-pafs.

Puede afirmarse que este documento es un ejemplo concreto de 1a modalidad de operaci6n de un proyecto multi-
zonal, dada la interaccion que hubo para su realizacién entre los técnicos del Grupo Central y del Grupo-pais Colombia,
a lo que debe agregarse el grabajo compartido con los técnicos nacionales. En ese sentido, resulta dificil destacar la parti-
cipacién de cada uno de ellos, dadas las diversas modalidades que adquirieron sus aportes. Sin embargo, dicha participa-
cién puede resumirse de la siguiente manera:

La coordinacién general, desarrollo conceptual y edicién final del documento recay6 en el Grupo Central de
PROPLAN/A. Los técnicos del Proyecto con sede en Colombia fueron los encargados de sistematizar y presentar la in-
formaci6n para documentar la experiencia del componente-pafs. Por otra parte, es necesario destacar los valiosos apor-
tes de los funcionarios del Departamento Nacional de Planeacién de Colombia, en todo el proceso de preparacién de es-
te trabajo y especialmente en lo que se refiere al resumen de los aspectos centrales del Programa de Desarrollo Rural In-
tegrado DRI, presentado en el Anexo.

Finalmente, este documento demandé un intenso y permanente trabajo de secretarfa, que fue realizado con pa-
ciencia y excelencia por quienes integraron el grupo de secretarias de la Oficina del IICA en Colombia y de PROPLAN
en la Sede Central, durante su perfodo de elaboraci6n.






INTRODUCCION

Los estudios realizados sobre los procesos de planificacion y ejecucién en paises de América Latina y el Caribe,
han puesto de manifiesto que dentro del Sector Pablico persisten, con pocas excepciones, limitaciones que se manifies-
tan especialmente en lo referente a la orientacion del proceso de desarrollo. Estas limitaciones, han sido originadas en
gran parte por el desarrollo de estrategias de accién del Sector Piblico, basadas en enfoques que enfatizan la separacién
entre la definicién de las politicas y su ejecucion. Esto ha llevado a identificar, por una parte, a los planificadores con la
definicién de politicas y formulacién de planes y, por otra, al resto de la burocracia con la tarea de ejecutar las politicas
de acuerdo a lo establecido en los planes, dentro de una concepcién mecanicista.

El presente documento se basa en los conceptos desarrollados por la Divisién de Planificacién y Manejo de
Proyectos — PROPLAN, del IICA, para un enfoque sobre la conduccién del proceso de planificacién-ejecucién de la
politica de desarrollo agropecuario y rural. Presenta también las caracteristicas del Proyecto Multizonal de Fortaleci-
miento Institucional en Planificacién y Administracién para el Desarrollo Rural PROPLAN/A, y las experiencias de su
componente-pais Colombia. Es por ello que el documento se dirige, principalmente, a profesionales que prestan
servicios de cooperacion técnica en materia de planificacién y administracién para el desarrollo rural, a funcionarios de
instituciones piblicas y dirigentes representativos de organizaciones, involucrados en la conduccién del proceso de
planificacién-ejecucién de politicas para el desarrollo agricola y bienestar de la poblacién y, en general, a todas aquellas
personas interesadas en la permanente evolucion de las disciplinas de la planificacién y la administracién para el
desarrollo.

Con tal motivo, el documento ha sido organizado en seis Capitulos y un Anexo.

El Capitulo Primero se centra en la concepcién del IICA con respecto al desarrollo rural y en la descripcién de
las caracterfsticas de su estrategia de fortalecimiento institucional via la cooperacién técnica participativa y reciproca.
En este sentido, se presenta también la fundamentacién institucional y doctrinaria de las acciones del Instituto.

El Segundo Capitulo detalla la modalidad de operacién multinacional del Instituto a través de los proyectos
multizonales. En €] se destacan los elementos principales del enfoque multizonal como son las actividades de “compo-
nente-hemisférico” y “componente-pais’: y su realizaci6n a través de la interaccién entre el Grupo Central y los Grupos
pais.

El Capitulo Tercero desarrolla los aspectos conceptuales del enfoque bésico de las acciones de PROPLAN, en
cuanto a un proceso integrado de planificacién-ejecucion de las politicas para el desarrollo agricola y el bienestar rural.
Ademds, se introducen las dreas temiticas del trabajo de PROPLAN.

Los Capitulos Cuarto y Quinto, presentan el marco conceptual y operativo del proyecto multizonal
PROPLANY/A, ilustrindolo a través de la labor de cooperacién del Proyecto al Programa de Desarrollo Rural Integrado
(DRI), que es conducido por el Departamento Nacional de Planeacién de Colombia.

El Capitulo Sexto resume las experiencias de la labor de cooperaci6n realizada, y analiza ciertas perspectivas del
trabajo de PROPLAN, como parte de las acciones del IICA dentro de su estrategia de fortalecimiento institucional en el
drea de planificacién y administracién para el desarrollo rural.

Finalmente, el Anexo presenta, en forma resumida, los aspectos centrales del Programa de Desarrollo Rural
Integrado — DRI, del Gobierno de Colombia.






CAPITULO 1

EL IICA Y EL DESARROLLO RURAL

1.1 LA CONCEPCION DEL DESARROLLO RU-
RAL EN EL IICA

Segiin la Convencién que rige al Instituto Inte-
ramericano de Cooperaci6n para la Agricultura (IICA)
sus fines son . . .estimular, promover y apoyar los
esfuerzos de los Estados Miembros para lograr su de-
sarrollo agricola y el bienestar rural”’ . Este mismo
instrumento sefiala que “. . . para alcanzar sus fines el
Instituto tendr4 las siguientes funciones:

a.  Promover el fortalecimiento de las instituciones
nacionales de ensefianza, investigacién y desa-
mrollo rural, para impulsar el avance y la difu-
si6n de la ciencia y la tecnologia aplicadas al
progreso rural;

b.  Formular y ejecutar planes, programas, proyec-
tos y actividades de acuerdo con los requeri-
mientos de los gobiernos de los Estados Miem-
bros, para contribuir al logro de los objetivos de
sus polfticas y programas de desarrollo agricola
y bienestar rural;

c.  Establecer y mantener relaciones de coopera-
cién y de coordinacién con la Organizacién de
los Estados Americanos y con otros organismos
o programas, y con entidades gubernamentales
y no gubernamentales que persigan objetivos si-
milares, y

1. IICA, Documentos Fundamentales, Convencion sobre
el Instituto Interamericano de Cooperacion para la
Agricultura. Reglamentos de la Junta Interamericana
de Agricultura, del Comité Ejecutivo y de la Direccién
General. Capitulo I, articulo 3. Serie “Documentos
Oficiales” No. 22. San José, Costa Rica. 1981.

d. Actuar como 6rgano de consulta, ejecucién
técnica y administracién de programas y pro-
yectos en el sector agricola, mediante acuerdos
con la Organizacién de los Estados Americanos
o con organismos y entidades nacionales, intera-

mericanos o internacionales™?.

De esta forma, el IICA es una entidad de servi-
cio, constituida para contribuir al desarrollo general
de América Latina y del Caribe a través de sus accio-
nes en el campo del desarrolio rural.

El IICA concibe el desarrollo rural “. . .como
un proceso autosostenido dirigido a lograr niveles cre-
cientes en los ingresos por habitante de las 4reas rura-
les, en la distribucién equitativa de los ingresos entre
los susodichos habitantes, y en la participacién que
éstos tienen en las decisiones que les competen, res-
pecto a tales 4reas. El concepto de desarrollo rural se
refiere, entonces, al proceso que, teniendo origen den-
tro y fuera de las édreas rurales, comprende especial-
mente a los habitantes de ellas, aunque no excluye su
influencia sobre los niveles de desarrollo y oportuni-
dades de los habitantes de las 4reas urbanas. Las dreas
rurales enmarcan fundamentalmente, por tanto, alos
destinatarios principales del desarrollo rural.

El concepto que el IICA presenta, pone el énfa-
sis en el hombre como destinatario directo de las ac-
ciones y se basa en su concepcién humanista del de-
sarrollo, en la cual el crecimiento econémico, la salud
econémica y financiera de un pafs y su nivel tecnol6-
gico no tienen valor por si mismos adquiriéndolo sola-

2. Ibid: Capitulo 1, articulo 4.
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mente en relacién directa a la proporcion de la pobla-

cién que se beneficia y participa de tal evolucién™?.

1.2 EL FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL
VIA LA COOPERACION TECNICA PARTICI-
PATIVA Y RECIPROCA*

Para el logro de sus fines, el Instituto enmarca
sus actividades dentro de una estrategia bésica de for-
talecimiento institucional, entendido éste como el
fortalecimiento de los sistemas institucionales, que
comprenden “. . . las entidades interesadas en la pro-
mocién del avance de la agricultura y del mejoramien-
to de la vida rural™®. En este sentido, las entidades u
organismos publicos que son objeto de la accién de
fortalecimiento no son considerados como entes ais-
lados sino como componentes de un sistema institu-
cional.

Concordante con su estrategia bésica de fortale-
cimiento institucional, el 1ICA sigue un enfoque de
“‘cooperacion técnica” cualitativamente diferente a
aquella concepcién de *“asistencia técnica” cuya mi-
si6on fundamental es la de proveer a los paises en vias
de desarrollo ciertos insumos cientificos y tecnol6gi-
cos, asi como modelos institucionales que hubieren
mostrado su utilidad y beneficio en las llamadas dreas
desarrolladas del mundo. El supuesto implicito en di-
cha “asistencia técnica” es que, mediante la adopcién
masiva de esos conocimientos, es posible reproducir
en paises en vias de desarrollo procesos llevados a ca-
bo en paises en los que fueron generados. El proble-
ma fundamental de esta concepcién es la inoperancia
de los modelos y de gran parte de la tecnologia que se
pretende difundir, en las circunstancias de los pafses
latinoamericanos.

Los paises reconocen que el camino de la trans-
formaci6n social y econémica no puede depender, ni

3. 1ICA, Marco de Referencia Conceptual para el Desa-
rrollo Rural (p-14-15). Seric “‘Ponencias, Resultados y
Recomendaciones de Eventos Técnicos™. No. 241, San
José, Costa Rica. 1981.

4. Esta seccion estd basada en ¢l Mensaje del Director Ge-
neral ante la Decimonovena Reunion Anual de la Jun-
ta Directiva del 1ICA. p. 2-6. México. 1980.

S. 1ICA, Plan General p. 6 Serie Documentos Oficiales
No. 1. San José, Costa Rica. 1970.

basarse exclusivamente, en modelos que han nacido
en los paises desarrollados. Es por ello que el IICA ha
llegado al concepto de “cooperacién técnica partici-
pativa y reciproca”, el cual implica que la accién in-
ternacional debe contribuir al desarrollo de un nivel
adecuado de autosuficiencia de cada pais y sus insti-
tuciones; haciendo posible el mantenimiento de una
accién sostenida y eficaz, que permita crear las condi-
ciones internas para hacer un mejor uso de dicha coo-
peracion.

La cooperacién técnica participativa es particu-
larmente Wtil para los paises, en la medida en que al
elaborar, con sus técnicos y en sus instituciones, los
instrumentos que ofrezcan soluciones a problemas
concretos, se propiciard el desarrollo de una capaci-
dad nacional permanente.

Es con base en estas consideraciones que el for-
talecimiento institucional dentro de un principio de
cooperacién técnica reciproca y participativa fue
adoptado como estrategia bésica de operacion del Ins-
tituto. Este enfoque del IICA sobre la cooperacion
técnica permite, en la medida en que se desarrollan las
capacidades nacionales, establecer un mayor nivel de
especializacién de la accién del organismo internacio-
nal, lo cual redunda en un mayor grado de excelencia
en el ofrecimiento de servicios de mayor calidad y
consistencia técnica, a sus paises miembros.

1.3 CARACTERISTICAS DE LAS FUNCIONES
DEL IICA

Dentro de la evalucién del Instituto, un hecho
relevante lo constituy6 la aprobacién del Plan Gene-
ral. En este documento se define que toda accién del
TICA es: multinacional, en el sentido de que sus efec-
tos son de utilidad para varios paises; complements-
ria, en los casos en que los Estados Miembros solicitan
cooperacién técnica para capacitar personal que pos-
teriormente asuma estas actividades; temporal, ya que
al haber alcanzado sus objetivos y plazos debe ser re-
considerada antes de iniciar nuevas acciones; de apo-
yo, a los organismos nacionales vinculados al desarro-
Ho agricola y bienestar rural para su fortalecimiento
institucional; especifica, de manera que se concrete
en programas definidos; receptiva y flexible, de acuer-
do a las necesidades de los Estados Miembros; y final-
mente innovadora, al contribuir con ideas, métodos,
modelos y précticas que abran nuevas alternativas.




CAPITULO 2

LOS PROYECTOS MULTIZONALES COMO
INSTRUMENTOS DE LA ACCION
MULTINACIONAL DEL IICA ¢

El Plan General y el Plan Indicativo de Mediano
"Plazo son dos documentos que han regido las acciones
del IICA durante gran parte de la Gltima década. En
lo referente a las caracteristicas funcionales del Insti-
tuto, el Plan General indica que la accion debe ser
multinacional, o sea que “El IICA debe concentrar su
accién en aquellas actividades que sean de utilidad pa-
ra varios de los paises americanos y que no sean ejecu-
tables_' con ventaja por los paises en forma indivi-
dual™’.

En igual forma, este postulado es recogido por
el Plan Indicativo de Mediano Plazo el cual puntualiza
que las acciones del Instituto a nivel de pais son con-
sistentes con la dimensién multinacional. Al respecto
sefiala que “. . . el IICA debe concentrar su accién en
aquellas actividades que puedan tener valor regional
mnq;ne se ejecuten en un determinado Estado Miem-
bro™.

6. Este capitulo estd basado en los siguientes documen-
tos:

Torres, J. A., “Algunas consideraciones sobre proyec-
tos multizonales”. III. XXIV Reunion del Consejo de
Directores del IICA, Tema II. San José, Costa Rica,
1980; y

de las Casas, P. Lizardo, “La conduccion del proceso
de planificacion-ejecucion de la politica de desarrollo
agropecuario y rural: el papel de la cooperacion técni-
ca del IICA™. [ICA, XXV Reunion del Consejo de Di-
rectores del IICA, Tema IB, pp. 9-15. San José, Costa
Rica, 1981.

7. IICA, Plan General, op.cit., p. 9.
8. IICA, Plan Indicativo de Mediano Plazo, p. 69. Serie

Documentos Oficiales No. 15. San José, Costa Rica.
1977.

La accién multinacional del IICA se ha venido
operativizando con base en un tipo de proyecto de
cooperacion con los Estados Miembros que se le iden-
tifica como “proyecto multinacional”. A través de es-
te tipo de proyectos es posible actuar sobre proble-
mas especificos que son comunes a varios paises, den-
tro de una conceptualizacién de cardcter hemisférico
o regional.

2.1 CONCEPTO DE PROYECTO MULTIZONAL

La experiencia del IICA con los proyectos mul-
tinacionales se remonta por lo menos tres décadas
atris, periodo durante el cual el concepto ha evolu-
cionado tomando diferentes modalidades de opera-
cion. De esta forma, se inicia la década actual con la
institucionalizacién del concepto *“proyecto multizo-
nal”, a través de la creacion de la Direccion de Pro-
yectos Multizonales. Esta nueva unidad operativa asu-
me la responsabilidad de sistematizar la experiencia
de muchos afios y capitalizarla en los proyectos multi-
zonales como instrumentos de la accién multinacional
del IICA.

Es asi que se llega a un concepto multidimen-
sional de Proyecto Multizonal. Por un lado se le ve
como un conjunto de actividades especificas integra-
das por objetivos de diferentes niveles, con una estra-
tegia de operacion definida, que responde a proble-
mas comunes a varios paises en mds de una zona (o0
drea) del IICA. Por otro lado, y en forma complemen-
taria se le ve como un instrumento que operativiza la
acciébn multinacional del IICA, dentro del contexto
de la estrategia bésica de fortalecimiento institucional
via la cooperacién técnica participativa y reciproca.
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En este sentido un proyecto multizonal se caracteriza
porque:

i)  integra actividades de cooperacién técnica que
se realizan en varios paises con base en un en-
foque que les da unidad conceptual y metodo-
l6gica y que permite la generacién de tecnolo-
gia apropiada a las necesidades de los pafses
miembros;

ii)  concentra parte de sus recursos a las actividades
de disefio de tecnologia apropiada (componen-
te-hemisférico), la que es adaptada y probada a
través de actividades a nivel de pais (componen-
te-pais), los cuales generan a su vez informacién
para el mejoramiento o redisefio de dicha tecno-
logfa;

iii) desarrolla sus actividades a través de la interac-
cion de grupos técnicos de dos tipos, como son
los de nivel central (Grupo central) y los locali-
zados en los paises (Grupos pais);

iv) fundamenta la interacciébn entre estos grupos
técnicos en la prestacién de apoyo reciproco,
sustentado por una parte, en acciones a nivel de
de pais operando a través de sus instituciones,
como respuesta a problemas especificos que
confrontan los técnicos nacionales; y por otra,
en la construccién de la unidad conceptual y
metodolégica, en la documentaciébn de expe-
riencias y en la permanente capacitacién mutua;

V)  operativiza la cooperacion técnica participativa
en funcién de dos aspectos; uno es el de apoyo
técnico directo, basado en el trabajo con los
técnicos nacionales enfatizando el “transferir-
haciendo”; el segundo, que estd fundamentado
en el anterior, es el de capacitacién que se brin-
da en aspectos concretos, enfatizando en el
“aprender-haciendo”.

22 MODALIDAD DE OPERACION DE LOS PRO-
YECTOS MULTIZONALES

De las caracteristicas antes sefialadas, reviste es-
pecial importancia la que se refiere a la estructuraciéon
de las actividades que corresponden a un proyecto
multizonal en dos tipos de componentes: “hemisfé-
rico” y “paises”. La idea bésica que sustenta el enfo-
que de los proyectos multizonales estd cimentada en
la interaccién entre estos dos componentes, la cual
*. . . genera un proceso de realimentacién que consti-
tuye un elemento fundamental en la operacién de es-

tos proyectos, ya que integra dichos componentes, ga-
rantizando asi que los productos a obtenerse sean
apropiados a las necesidades de los paises™® .

Otra caracteristica importante de la modalidad
de operacién de los proyectos multizonales lo consti-
tuye la integracién de grupos adscritos al proyecto pa-
ra la realizacién de diferentes actividades del mismo,
tanto en su componente-hemisférico como en sus
componentes-pais. Estos dos aspectos, junto con las
actividades que corresponden a la direccién de un
proyecto multizonal, constituyen elementos centrales
de su modalidad de operacién.

2.2.1 El componente-hemisférico de un proyec-
to muitizonal

Para la generacién de la tecnologfa apropiada a
las necesidades de los paises, el proyecto, a través de
su componente-hemisférico, debe preocuparse por:

a.  analizar problemas comunes a varios paises en
mis de una zona o 4rea del lICA;

b.  recopilar informacién de diversas fuentes que
ayuden a entender el problema en estudio e
identificar posibles soluciones;

c.  elaborar el marco conceptual dentro del cual
debe operar el proyecto;

d.  disefiar lineamientos de la metodologia a seguir
para ayudar a resolver los problemas en los pai-
ses;

e.  generar material diddctico a ser utilizado en va-
rios paises;

f.  disefiar y establecer bases y mecanismos para la
recoleccién, procesamiento y difusion de la in-
formacién, obtenidos ‘“sobre la marcha” del
proyecto, de manera que sea posible documen-
tar la experiencia que se va capitalizando;

g.  utilizar la experiencia acumulada a través del
proyecto para capacitar técnicos de varios pai-
ses.

9. Araujo, José Emilio G., “Introduccion”. IICA, Planifi-
cacion y administracion agropecuaria para el desarrollo
rural, p. x. Mesa Redonda, 25a. Reunion del Consejo
Técnico Consultivo. Ciudad de México, México. Sep-
tiembre, 1980.



2.22 Los componentes-pais de un proyecto
multizonal

A nivel de pafs, las acciones van encaminadas al
desarrollo de una capacidad nacional permanente para
resolver problemas especificos. Para ésto y con base
en un trabajo conjunto con las instituciones y técni-
cos nacionales, se realizan acciones de capacitacién
que enfatizan el aprender-haciendo y acciones de
apoyo técnico directo que enfatizan el transferir-ha-
ciendo. Ejemplos de estas acciones son:

a.  presentacion y discusion de metodologias desa-
rrolladas a través de las actividades de compo-
nente hemisférico;

b.  adaptacién de metodologias a situaciones espe-
cificas del pais;

c.  utilizacion de las metodologias ajustadas, para
la solucién de problemas especificos que en-
frentan las instituciones nacionales;

d.  utilizacién de los resultados que se obtengan
para promover la extensién del proyecto dentro
del pais a un dmbito geogrifico o institucional
de mayor amplitud.

2.2.3 Los grupos técnicos de un proyecto mul-
tizonal

Los especialistas adscritos a un proyecto multi-
zonal forman dos tipos de grupos técnicos, el Grupo
Central y los Grupos-pais. Estos dos grupos técnicos
desarrollan actividades tanto del componente-hemis-
férico como de los componentes-pafs. Sin embargo,
por razones relativas al uso de recursos, la responsabi-
lidad de las actividades de componente-hemisférico
recaen principalmente en el Grupo Central y las de
componente-pais en los grupos con sede en los mis-
mos.

Dentro de este contexto, es importante remar-
car que el término “componente” se refiere a la natu-
raleza de las actividades que se realizan en los proyec-
tos y no estd especificamente asociado a la localiza-
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cion de los grupos técnicos que trabajan en él. Por
tanto, se dan actividades relativas al componente-he-
misférico con la participaciébn conjunta de técnicos
del Grupo Central y técnicos de Grupos-pais con sede
en cualquiera de los paises y, correspondientemente,
actividades relativas al componente-pafs que son eje-
cutadas con la participacién conjunta de técnicos con
sede en el pais respectivo, del Grupo Central y de
Grupos-pais ubicados en pafses diferentes a aquél
donde se est4n realizando las acciones.

De esta forma se puede lograr un verdadero tra-
bajo en equipo que, por las caracteristicas de 1a moda-
lidad de operacion de los proyectos multizonales, une
conscientemente teoria y prictica.

2.2.4 Las actividades de direccién de un pro-
yecto multizonal

Las actividades de direccién de un proyecto
multizonal, tienen como finalidad principal asegurar
el adecuado y oportuno flujo de insumos al proyecto,
as{ como el funcionamiento armé6nico de las relacio-
nes entre sus componentes y la apropiada generacién
de sus productos.

En este sentido, las actividades de direccién de
un proyecto multizonal, se pueden clasificar en dos ti-
pos. Al primero corresponden fundamentalmente las
actividades relativas a la operaci6n interna del proyec-
to (funcionamiento), las cuales se refieren a aspectos
de estrategia operativa, programacion de actividades y
asignacion y control del uso de recursos. El segundo
tipo comprende aquellas actividades relativas a la rela-
cién entre el proyecto y su medio ambiente (compor-
tamiento), y, por tanto se refieren al mantenimiento
de mecanismos de informacién e intercambio y al
andlisis de los factores externos que influyen en el de-
sarrollo del proyecto.

Es importante sefialar que la diferenciacién de
actividades entre relativas al funcionamiento y al
comportamiento pretende unicamente destacar el én-
fasis de los resultados que ellas generan, ya que por su
naturaleza son interdependientes y se condicionan
mutuamente.






CAPITULO 3

LA DIVISION DE PLANIFICACION Y MANEJO
DE PROYECTOS-PROPLAN '

3.1 ANTECEDENTES GENERALES

La Divisién de Planificacion y Manejo de Pro-
yectos (PROPLAN), dependencia de la Direccién de
Proyectos Multizonales del IICA, tiene como finali-
dad acrecentar y contribuir a la consolidacién de la
personalidad técnica del Instituto, para un mejor ser-
vicio de fortalecimiento institucional a los Estados
Miembros, en el drea de 1a conduccién (planificacion
y administracion) del proceso de planificacién-ejecu-
ci6bn de politicas para el desarrollo agricola y el bie-
nestar rural. Con dicha finalidad se asign6 a
PROPLAN la tarea de:

i)  rescatar e integrar las experiencias derivadas de
los esfuerzos que ha venido realizando el IICA
en tal sentido, a través de sus proyectos tanto
multinacionales como nacionales;

ii)  ejercer la direcci6bn de los proyectos multizona-
les comprendidos en el 4rea de referencia, a fin
de que ellos se constituyan en elementos dina-
mizadores de la accién del Instituto en dichos
campos, a través de la generaci6n, adaptacién,
prueba y documentacién de metodologias, mar-
cos conceptuales y guias técnicas apropiadas a
las necesidades de los paises;y

iii)  utilizar los resultados de los proyectos multizo-
nales para apoyar la definicién y ejecucién de
otros proyectos nacionales a cargo de las ofici-
nas del IICA en los pafses, contribuyendo asi a

10.  Este capitulo estd basado en de las Casas, P. Lizardo,
op. cit.

consolidar una personalidad técnica del institu-
to y mejorar la calidad de dicha accién.

La importancia de la labor de conduccién del
proceso de planificacién-ejecuciébn antes citado, que
constituye el drea de competencia de PROPLAN, obe-
dece principalmente al reconocido papel central que
ella tiene en relacion a la eficiencia y eficacia de la ac-
ci6n de los gobiernos para orientar los procesos de de-
sarrollo agricola y bienestar rural de sus respectivos

paises.

En este sentido, y de acuerdo a la estrategia ba-
sica del IICA, la accion de PROPLAN tiene como pro-
posito central, contribuir al fortalecimiento de los
mecanismos de direccion de instituciones pablicas
comprometidas en la orientacién del proceso de desa-
rrollo agricola y bienestar rural. Por lo tanto, deberd
dirigir sus acciones especificas al fortalecimiento de
los sistemas de direccion (integracién del sistema de
planificacién y sistema de decisiones) de dichas insti-
tuciones en sus diferentes dimensiones espaciales (lo-
cal regional y nacional). Esimportante destacar dentro
de este marco de accién la concepcién del desarrollo
rural del IICA, la cual plantea la importancia de la
participacién de la poblacién rural de escasos recursos
en la toma de decisiones relativas a dicho desarrollo.

Dentro de este contexto y con base en los estu-
dios realizados por PROPLAN, se detecta que una de
las mayores deficiencias que obstaculizan la accién
del Estado para orientar el proceso de desarrollo, es la
limitada capacidad de la administracién piblica para
formular y ejecutar con éxito planes, programas y
proyectos para el desarrollo agricola y bienestar rural.

11



12

Las limitaciones que se manifiestan dentro del
sector publico en lo referente a la orientaci6én del pro-
ceso de desarrollo, reflejan en gran parte las conse-
cuencias de un enfoque que enfatiz6 la separacién en-
tre la definicién de las politicas y su ejecucién. En
efecto, a mediados de siglo, se generalizaron esfuerzos
en América Latina y el Caribe orientados a institucio-
nalizar la planificacién como tarea de gobierno y a lle-
var adelante “reformas administrativas ambos con la
idea central de convertir el aparato publico en un ente
eficiente, capaz de responder a las necesidades de de-
sarrollo de los paises. Sin embargo, el problema que
confrontaron estos esfuerzos fue que se fundamenta-
ron en una conceptualizaciébn no integrada de la ac-
cién del sector piblico, identificando por una parte a
los planificadores con la definicién de politicas y for-
mulacién de planes, y por otra, al resto de la burocra-
cia con la tarea de ejecucién de las politicas de acuer-
do a lo establecido en los planes, dentro de una con-
cepcién mecanicista.

De esta forma, la mayoria de esfuerzos se diri-
gieron al fortalecimiento de los organismos a nivel na-
cional, sacrificando los del nivel regional y aiin mis
los del nivel local. Dentro de este mismo contexto de
la problemdtica de la accién del sector publico, se
identifican una deficiente y muchas veces inexistente
participacion de la poblacién de las 4reas rurales en
las decisiones que las afectan, asi como una falta de
flexibilidad de los esquemas organizacionales del sec-
tor publico para adaptarse a situaciones cambiantes.

3.2 UN ENFOQUE SOBRE LA CONDUCCION
DEL PROCESO DE PLANIFICACION-EJECU-
CION DE LA POLITICA DE DESARROLLO
AGROPECUARIO Y RURAL

Para enfrentar la probleméitica planteada,
PROPLAN desarrolla sus actividades de acuerdo a
una estrategia de fortalecimiento de los mecanismos
de direccion de las instituciones piblicas cuyos obje-
tivos fundamentales son el desarrollo agricola y el bie-
nestar de la poblaci6n rural. Esta estrategia se desarro-
lla de acuerdo a un enfoque sustentado en:

i)  la redefinicion de los procesos de planificacion
y ejecucion de politicas como un sélo proceso
de planificacién-ejecucion, en cuya conduccién
se integran el anélisis y definicién de politicas
estratégicas y operativas y el manejo de progra-
mas y proyectos;

ii) el redisefio del papel del sistema de direccién en
los niveles local, regional y nacional, ya que los
mecanismos que aquel utiliza para conducir el
proceso de planificacién-ejecucion, si bien ad-
quieren caracteristicas propias segin el nivel es-
pacial en el que operan, forman un todo inte-
gral de manera que cualquier accién parcial se-
ria insuficiente;

iii) la readecuacion de las relaciones del sector pé-
blico con el sector no piblico, de tal manera
que se incorpore la participacion activa de la
poblacién rural en la conduccién del proceso de
planificacién-ejecucién de politicas para el desa-
rrollo agricola y el bienestar rural; este es un
elemento esencial, tanto para la captacién de las
demandas reales como para la generacién de
una respuesta eficaz.

El propésito fundamental de las acciones de
PROPLAN, dentro de las caracteristicas de este enfo-
que, es el de contribuir a mejorar la eficiencia y efica-
cia de las instituciones piblicas de América Latina y
el Caribe que generan los bienes y servicios requeridos
para el desarrollo agricola y bienestar de la poblacién
rural.

3.2.1 El proceso de planificacion-ejecucion de
las politicas para el desarrollo agricola y
¢ bienestar rural

Un aspecto importante a tomar en cuenta den-
tro de la accién del sector publico para el desarrollo
agricola y bienestar rural de los paises, es la articula-
cién que debe existir entre la definicion y la ejecucién
de sus politicas. El concebir la integracin de estos as-
pectos en un solo proceso de planificacién-ejecucion,
da sentido de continuidad a la accién del gobiemo y
facilita que las decisiones estratégicas y operativas
sean consistentes entre si y que, al ejecutarse, permi-
tan una mayor eficiencia en el logro de los objetivos
planteados. Por lo tanto, los instrumentos que se
emplean para la definicién de politicas, deben consi-
derar en forma explicita las necesidades de su ejecu-
cién y el seguimiento que debe hacerse. Esto con el
fin de contar con informacién que permita el andlisis
permanente de la ejecucién y su impacto en el desa-
rrollo agricola y bienestar rural, para plantear en for-
ma oportuna los ajustes o reformulaciones que se re-

quieran.

Por ello, la conduccibén de ese proceso de plani-
ficacién-ejecucion de politicas debe tomar en cuenta
todas las acciones que se realizan para implementar




las decisiones, a fin de velar por la consistencia que es-
tas acciones deben de tener con dichas definiciones.
Debido a la existencia de varias instituciones vincula-
das con la ejecucién de las politicas para el desarrollo
agricola y bienestar rural, la coordinacién de sus ac-
ciones es un aspecto importante a tener en cuenta pa-
ra la conduccion de dicho proceso, no sélo durante la
ejecucién, sino desde la definicién de las acciones a
realizar.

Es por esto que, como un aspecto fundamental
del enfoque, se considera que el proceso de ejecucion
no deberia ser separable del proceso de planificacion
ni para propositos analiticos; ya que la dindmica de
las relaciones de interdependencia de sus diferentes
actividades, constituye la esencia de la acci6én del sec-
tor piblico en el proceso de desarrollo agricola y bie-
nestar rural.

Para plantear la naturaleza de los procesos de
planificacién y ejecucién se parte del hecho que el go-
bierno, a través del anilisis de la realidad socio-econ6-
mica y politica, define la realizacién de acciones di-
rectas e induce la realizacién de otras que afectan di-
cha realidad, con la finalidad de alcanzar determina-
dos objetivos en los que se enmarca la politica de de-
sarrollo de cada pais.

Si como base de identificacion se toman en
cuenta las caracteristicas esenciales y los productos
que generan cada uno de estos procesos, se puede de-
finir el proceso de planificacion como un proceso
continuo de produccion de politicas'!, que integra el
andlisis de politicas con la toma de decmones y al de
qecuclén como un proceso continuo de realizacion
de acciones especificas'? a cargo del sector publico
para la generacién de bienes y servicios.

Redefinir los procesos de planificacién y ejecu-
ciébn como un sélo proceso, permite disponer de una
visién integrada de la accién del sector piiblico para
orientar el desarrollo agricola y bienestar rural, de

11.  El término “politicas™ es usado en un contexto genc-
ral para caracterizar los productos de los diferentes ti-
pos de decisiones que toma el gobierno. Estas decisio-
nes se pueden agrupar de acuerdo a su naturaleza en
decisiones de orientacion o estratégicas, que corres-
ponden a las politicas que generalmente se identifican
como globales y sectoriales, y en decisiones operativas
que se refieren a las medidas de politica y a las accio-
nes especificas. Las decisiones de este segundo tipo ge-
neran obligacion de ejecutar algo y generalmente co-
mesponden a programas y proyectos.

12. Las acciones especificas son parte de los programas y
proyectos que se ejecutan dentro de los periodos pre-
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acuerdo a su posicién ideol6gico-politica (posicion
doctrinaria del Gobierno) y a la realidad econ6mico-
social y politica de cada pais.

El proceso de planificacién-ejecucién de politi-
cas estd caracterizado, como todo proceso social, por
un conjunto de actividades que le dan su naturaleza
especifica. Este conjunto de actividades puede ser
agrupado en cuatro etapas identificadas como las de
formulacion, instrumentacién de la ejecucion, realiza-
cion de acciones y control/evaluacién. Estas cuatro
etapas son analiticamente separables pero en la préc-
tica sus actividades son continuas,llegando a confor-
mar procesos interdependientes que dan de esta ma-
nera el sentido de continuidad que debe caracterizar a
la accion del sector publico.

Las conclusiones que sustentan este enfoque in-
tegrado de los procesos de planificacion y ejecucion
fueron originadas en el anilisis del IICA sobre el pro-
ceso de planificacion agrario en veintitrés paises de
América Latina y el Caribe. En este estudio se cons-
taté la conveniencia de agrupar las actividades del
proceso de planificacién en tres etapas: formulacion,
instrumentacién de la ejecucion y control/evaluacion.
Luego, los estudios realizados sobre el proceso de eje-
cucién hicieron evidente la necesidad de articularlo al
proceso de planificacién,para poder analizar la “ac-
ci6n del Gobierno” como orientadora del proceso de
desarrollo agricola y bienestar rural. Esto llev6 a con-
cluir que dentro del proceso de ejecucién podrian di-
ferenciarse a su vez tres etapas: instrumentacion de la
ejecucion, realizacion de acciones y control/evalua-
cién.

Esto obedece a que los estudios mencionados
mostraron que existe un conjunto de actividades co-
munes a los procesos de planificacién y ejecucién que
eran visualizados en forma aislada. No obstante es
esencial concebirlas en forma integrada, para com-
prender la consistencia y continuidad de la accién del
sector publico. Estas actividades se agrupan en las eta-

supuestales. Se refieren a las actividades de produc
cion, apoyo y regulacion que realiza en forma directa
el gobierno a través de las organizaciones que consti-
tuyen la administracion publica. Las actividades de
produccién son aquellas que se realizan como parte de
los procesos de generacion de los productos que desea
la organizacion. Las actividades de apoyo se refieren
principalmente a las transacciones que se realizan con
el ambiente de la organizacion para obtener los insu-
mos necesarios y entregar los productos generados. Las
actividades de regulacion son aquellas destinadas a pro-
piciar y mantener dentro de un esquema normativo de-
terminado, tanto la conducta de los diversos elementos
integrantes de la organizacion, como la naturaleza de
las interrelaciones de éstos con el medio ambiente.
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pas de instrumentacion de la ejecucién y de control/
evaluacién. El papel de estas dos etapas es articular la
formulacién y la realizacién de acciones integrando a
su vez, los procesos de planificacién y ejecucion. Para
cumplir con este papel se requiere una accién conjun-
ta de sus principales actores, afectdndose la naturaleza
e inclusive los instrumentos que en ellos se emplean,
replanteando el contenido y forma de operar tradi-
cional. No se trata de una simple unién conceptual
sino que también se la define en términos teérico-
practicos. Esta articulacién es fundamental para alte-
rar positivamente la eficiencia y eficacia de las institu-
ciones publicas involucradas al desarrollo rural y,por
ende,el papel del gobierno como orientador del proce-
so de desarrollo. La figura a continuacién muestra la
relaci6n entre las etapas y los procesos mencionados.

Dentro de la conceptualizacién integrada del
proceso de planificacién-ejecucién, puede indicarse
que cada una de las etapas antes descritas tiene una fi-
nalidad esencial que la identifica como tal.

De esta forma, la etapa de formulacién com-
prende fundamentalmente la generacion de politicas
estratégicas y operativas para actuar sobre la proble-
midtica econémico-social y polftica.

La instrumentacion de la ejecuciéon, comprende
la especificacion de medidas de las politicas formula-
das, la definicion y especificacion de medidas para co-
rregir situaciones coyunturales y llevar a cabo los ajus-
tes recomendados en la etapa de control/evaluacién,
asi como la correspondiente asignacion de recursos y
responsabilidades requeridas para llevar a cabo las me-
didas especfficas.

La etapa de realizacién de acciones se concentra
en la provision de insumos internos y su transforma-
cion en bienes y servicios, asf como la entrega de los
mismos como resultado de la accion del sector plbii-
co.

Finalmente, la etapa de control/evaluacién, se
identifica con el seguimiento, evaluacion de realiza-
ciones y su impacto y con la definicion de medidas
correctivas.

Con base en el anilisis del proceso de planifica-
ciébn-ejecucién y considerando la problemdtica plan-
teada en la secci6n anterior, se concluy6 que la accién
del PROPLAN deberfa basarse en una redefinicién de
los enfoques tradicionales sobre la planificacion y eje-
cucién de politicas para el desarrollo agricola y bie-
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nestar rural. Esta redefinicién deberia tener en cuenta
tanto la necesaria interdependencia de las diferentes
actividades que los caracterizan, como la necesidad de
alejarse de dos consideraciones centrales que estuvie-
ron presentes en la conceptualizacion de estos proce-
sos durante las dos tiltimas décadas en América Latina
y el Caribe.

Una de esas consideraciones del “‘enfoque tradi-
cional” estd inmersa en la doctrina en la que se basa-
ron la institucionalizacién de la planificaci6n en Amé-
rica Latina y el Caribe y las reformas de la administra-
cién publica. La misma se refiere a la separacion entre
la definici6n de la politica, identificada como la tarea
central de un grupo de profesionales llamados planifi-
cadores, y la ejecucién de dicha politica, a cargo de
una burocracia mecanicista.

La otra consideracién se refiere a una visién de
la planificacién como actividad exclusiva de los plani-
ficadores, quienes vieron su papel como el de agentes
de cambio social, sin considerar en toda su dimension
la posicién ideol6gica de los grupos que detentaban el
poder de decision,ni los planteamientos de aquellos
grupos que serfan afectados por las decisiones que se
llegaran a tomar. De esta forma, la mayoria de esfuer-
zos en planificacion se centraron en la elaboracion de
“documentos-plan” o “planes-libro” excesivamente
detallados en lo que segin ellos “deberia ser”, pero
con poca viabilidad socio-econémica y, sobre todo,
con poca viabilidad politica.

En este sentido, se puede afirmar que al identi-
ficar la labor de los planificadores inicamente con la
definicién de la politica, se reduce su accion a algunos
aspectos de lo que anteriormente se ha indicado como
etapa de formulacion. Consecuentemente, al identifi-
car las tareas del resto de la burocracia uinicamente
con la implementacién de decisiones aprobadas al de-
finir la politica, se reduce su labor a lo que se ha defi-
nido como “realizaci6bn de acciones”. Por ello se con-
sidera que la concepcioén tradicional a que se hace re-
ferencia, ha tenido implicancias serias en la desarticu-
lacién que se aprecia en la préctica entre la definicion
de polfticas y las acciones que comprenden su ejecu-
¢ién, lo cual ha incidido negativamente en la eficien-
cia y eficacia de la accion de los gobiernos.

Por otro lado la articulacién de la definiciéon
con la ejecucién de la polftica resalta la importancia
que se debe dar a las relaciones con los sectores no
publicos,en funcién del grado de participacién que
permita el marco doctrinario de cada gobierno. Los
sistemas econdmico-politicos prevalecientes en Amé-
rica Latina y el Caribe,determinan que la concerta-
cién de la polftica de desarrollo en sus diferentes nive-
les con los sectores no-publicos e inclusive al interior
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del sector piiblico sea un aspecto que tiene un papel
preponderante en la eficiencia y eficacia de la accién
de los gobiernos.

Por lo anterior, se concluye que es necesario
conceptualizar la accion de los gobiernos como un so-
lo proceso de planificacién-ejecucion que involucra el
andlisis, el planteamiento de alternativas (considera
concertacién al interior del sector piblico y con sec-
tores no-piiblicos), la toma de decision y la realiza-
cién de acciones. Esta concepcion permite dar una
vision integrada (sector piblico/sector no-piiblico) y
articulada (formulacién/realizacién de acciones) a la
accion del sector piblico para orientar el proceso de
desarrollo de sus respectivos paises.

Es importante resaltar que detrds de este plan-
teamiento hay un cambio de énfasis, en lo que tradi-
cionalmente se ha conceptualizado como contenido
del proceso de planificacion. Por ello, las acciones de
PROPLAN tienden a disminuir la importancia relativa
de los conceptos que sustentan un enfoque exclusiva-
mente preocupado por la racionalizacién de las deci-
siones estratégicas, para fortalecer otro que plantea
ademds una preocupacién por la “calidad de la ac-
cién”.

Esto implica un mayor acercamiento al desarro-
llo de trabajos compartidos con los técnicos respon-
sables de la realizacién de acciones especificas; en
igual forma implica una preocupacion por las relacio-
nes de ellos con otros grupos del sector piblico que
detenta el poder de decision y con aquellos grupos
no-piblicos que serdn afectados por las decisiones que
se tomen. Asimismo, implica orientar los desarrollos
conceptuales e instrumentos técnicos de planificacién
y administracién sobre la base de las demandas que
surgen de la realizacién de dichas acciones, a fin de
que la generacion de tecnologia responda a tales nece-
sidades. Por otra parte, se busca otorgar mayor impor-
tancia a los procesos que se dan para la generacién de
determinados productos (los cuales necesariamente
involucran a los responsables de tomar decisiones y
llevarlas a la prictica), que a los propios productos
o a las técnicas que se emplean en su generacion.

3.2.2 El sistema de direccion y la conduccién
del proceso de planificacion-ejecucion

El 4mbito de accion de PROPLAN es definido
por los limites del sistema de direccién del conjunto
de organismos pblicos cuyo objetivo primordial es el



16

desarrollo agricola y bienestar de la poblacién ru-
ral' 3. En este sentido, ese conjunto de organismos
publicos es considerado como un sistema abierto, o
sea que sus componentes mantienen una interaccion
compleja con el ambiente del sistema. Este ambiente
se refiere a la realidad socio-econémica y politica de
un pais sobre la cual dicho sistema actia, formandc a
la vez parte de ella.

Los componentes del sistema asi identificado,
estdn definidos por cuatro grupos de actividades que
tienen finalidades especificas y dan lugar a la confor-
maci6én de sistemas subordinados. Estos grupos de ac-
tividades son: produccién, apoyo, regulacién y direc-
cion; los cuales conforman respectivamente cuatro
sistemas de igual denominacién que, en conjunto,
constituyen el sistema principal. Es importante sefia-
lar que aunque pueden ser diferenciados, los cuatro
sistemas subordinados carecen de sentido particular,
ya que las actividades especificas que los conforman
se derivan de la accion comprensiva del sistema prin-
cipal; explicitada, en el presente caso, en politicas pa-
ra el desarrollo agricola y el bienestar rural.

Dentro del enfoque que sustenta las acciones de
PROPLAN, se concibe que el sistema de direccién
tiene como finalidad llevar a cabo la direc
cién o conduccion de las acciones del sistema princi-
pal en su conjunto, lo cual implica la determinaci6n
del funcionamiento y comportamiento de los demis
sistemas subordinados. Por esto, el enfoque aqui pre-
sentado enfatiza el fortalecimiento del sistema de di-
reccién, como medio para lograr un impacto global en
el sistema principal. Dado que la acci6n de este siste-
ma se manifiesta a través del proceso de planificacion-
ejecucion de las politicas, se ha establecido que la ac-

13.  En esta definicion se ha utilizado como instrumento
tedrico el enfoque de sistema para la interpretacion de
organizaciones.

Aunque la literatura sobre el enfoque de sistemas apli-
cado a la teoria de organizacion alcanza enormes pro-
porciones, es conveniente hacer referencia a conceptos
mayormente generalizados.

En este sentido, el concepto de sistemas se refiere a un
complejo organizado de partes o componentes que se
interrelacionan para el logro de un objetivo comun, a
través de un conjunto de productos generados median-
te procesos particulares dentro de limites que consti-
tuyen la frontera del sitema.

Las partes o componentes del sistema definen otros
elementos de menor complejidad y se derivan del and-
lisis de las funciones que el sistema principal debe rea-
lizar en forma permanente para lograr su objetivo. La
definicion de los sistemas subordinados dependera del
objetivo que se persiga con el analisis del sistema y es
por eso que, en algunos casos se presentan categoriza-
ciones diversas para explicitar un mismo sistema.

cién de fortalecimiento debe producirse sobre los me-
canismos que concretan la conduccién de dicho pro-
ceso. Estos han sido definidos como “‘mecanismos de
direccién”.

La conduccién del proceso de planificacién-eje-
cucién estd fundamentado en dos elementos que de-
terminan las caracteristicas de los productos de dicho
proceso. Estos elementos son el proceso de andlisis
de politicas y el de toma de decisiones, los cuales ca-
racterizan respectivamente las actividades que confor-
man los sistemas de planificacion y toma de decisio-
nes. Es por ello que se conceptualiza el sistema de di-
reccién como integrado por los sistemas de planifica-
cion y toma de decisiones. Esta integracion va mis
alld de una relacién de agregacién ya que comprende
la interrelacion compleja entre ambos sistemas.

La figura de la pig. 17 es una representacién grd-
fica de la relacion entre los conceptos presentados, re-
saltando que la orientacién del proceso de desarrollo
agricola y bienestar rural se realiza a través de la parti-
cipacién de todos los organismos piblicos cuya ac-
cién se integra en el proceso de planificacion-ejecu-
cién. En este contexto, corresponde al sistema de di-
reccion la conduccién del proceso de planificacion-
ejecucion.

Para lograr su finalidad, corresponde al sistema
de direccién desarrollar un conjunto de funciones
como son: i) la caracterizacién e interpretaciéon de la
problemitica socio-econémica y politica; ii) el esta-
blecimiento de objetivos y estrategias; iii) la defini-
cién de politicas estratégicas y operativas; iv) la defi-
nicién de la organizacién institucional; v) la progra-
macién de acciones especificas y asignacion de recur-
sos y responsabilidades; vi) la coordinaci6n de los es-
fuerzos institucionales; vii) el seguimiento de la reali-
zacién de acciones especificas y del comportamiento
de los factores que determinan la problemética socio-
econémica y politica; y viii) la evaluaciéon de realiza-
ciones y de su impacto.

Es el cumplimiento de estas funciones lo que
define las actividades correspondientes al sistema de
direcci6n, las cuales pueden adoptar formas y conte-
nidos particulares en cada pais; o sea que pueden va-
riar de acuerdo a las caracteristicas y papel que de-
sempefia cada sector piblico, en cada uno de sus nive-
les espaciales de operacion. Cada una de estas activi-
dades de direccion implican acciones de anilisis (ca-
racterizacion e interpretacion de problemas y defini-
cién de alternativas de soluci6n), de asesoramiento
(planteamiento de alternativas de decision) y de toma
de decisién, todas ellas objetivadas por la correspon-
diente realizacién de acciones especificas.
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COBERTURA DEL PROCESO DE PLANIFICACION-EJECUCION
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Este conjunto de acciones (andlisis, asesoramien-
to y toma de decisi6n) y las correspondientes interre-
laciones que se dan entre ellas y con la “realizacién de
acciones especificas”, para cada una de las actividades
de direcci6n, dentro de un contexto organizacional
determinado, constituyen los “mecanismos de direc-
¢ién” que opera el sistema de direccién para conducir
el proceso de planificacién-ejecucién. Una sintesis de
lo anterior se ilustra en el grifico de la pigina 14.

Es asi como el enfoque que sustenta las accio-
nes de PROPLAN plantea el fortalecimiento de los
mecanismos de direccion del proceso de planificaci6n-
ejecucién en sus diferentes dimensiones espaciales,
como un aspecto esencial para contribuir a mejorar la
eficiencia y eficacia de las instituciones piblicas que
generan los bienes y servicios requeridos para el desa-
rrollo agricola y el bienestar de la poblacién rural de
América Latina y el Caribe.

3.2.3 Las relaciones entre el sector piiblico y la
poblaciéon rural para la conduccién del
proceso de planificacién-ejecucion

Aungque la labor de fortalecimiento antes citada
se dirige a las diferentes dimensiones espaciales en que
operan las organizaciones piblicas (nacional, regional
y local), el enfoque que se describe plantea ademds
una estrategia que, poniendo énfasis en los mecanis-
mos de direccién de nivel regional o intermedio y lo-
cal, tiende a consolidar su integracién con los meca-
nismos correspondientes al nivel nacional. De esta for-
ma, se pretende lograr que el proceso de planifica-
cién-ejecucién fluya en forma integral e integrada a
través de los diferentes niveles, de manera tal que ge-
neren mejoras apreciables en la eficiencia y eficacia
de las acciones del sector piblico en el 4mbito rural.
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MECANISMOS DE DIRECCION DEL PROCESO DE
PLANIFICACION-EJECUCION

PLANTEAMIENTO
DE ALTERNATIVAS

CONJUNTO DE ACCIONES DE ANALISIS, PLANTEAMIENTO DE ALTERNATIVAS Y TOMA DE DECISION,
Y LAS CORRESPONDIENTES INTERRELACIONES QUE SE DAN ENTRE ELLAS CON LA REALIZACION DE
ACCIONES ESPECIFICAS PARA CADA UNA DE LAS ACTIVIDADES DE DIRECCION DENTRO DE UN

CONTEXTO ORGANIZACIONAL DETERMINADO

“LAS ACTIVIDADES DE DIRECCION Y LOS RESPECTIVOS MECANISMOS SON
PARTICULARES PARA CADA PAIS Y PARA CADA UNO DE LOS NIVELES
ESPACIALES DE OPERACION”

La estrategia esbozada anteriormente, parte de
considerar que es en el nivel local donde se generan
las demandas de la poblacién a la cual se pretende
atender a través de programas de desarrollo rural. Por
lo tanto, al enfatizar acciones de fortalecimiento a es-
te nivel, se pretende lograr que a través de la partici-
pacion activa de la poblacion rural en la conduccién
del proceso de planificacién-ejecucion, se incremente
la posibilidad de obtener mejoras sustanciales en el
desempefio de las acciones del sector piblico.

Por ello las acciones que se desarrollen dentro
de este marco, se deben orientar a fortalecer mecanis-
mos que permitan que la interpretacion de la proble-
midtica, el planteamiento de alternativas de accion, la
toma de decisiones, asi como su puesta en prictica, se
den a través de la interaccion entre los organismos pd-
blicos y las organizaciones del d4mbito rural. Sélo
de esta forma se podrdn obtener soluciones apropia-

das, ya que se generarian a través de una nueva dins-
mica que, con base en estas interacciones, permitiria
incorporar correctivos sociales a un sistema de direc-
cién que, por ser estatal, generalmente tiende a mos-
trar un estilo tecnocrético. En este sentido, se podria
lograr que tanto dirigentes de las organizaciones rura-
les como empleados del sector piblico desarrollen
mecanismos que permitan su reeducacién dentro de
esa nueva dindmica econémico-social y politica que se
genere.

Esto implica un mayor acercamiento al desarro-
llo de trabajos compartidos con los técnicos responsa-
bles de la realizacion de acciones especificas; en igual
forma implica una preocupacién por las relaciones de
ellos con grupos del sector puiblico que detentan el
poder de decisién y con aquellos grupos no-publicos
que serdn afectados por las decisiones que se tomen.



Es importante sefialar que para corregir las defi-
ciencias del modelo de estructura organizacional verti-
cal, unidireccional, de arriba hacia abajo, bastante ge-
neralizado en América Latina y el Caribe, no se estd
proponiendo otro modelo que simplemente invierte la
direccionalidad del flujo de las decisiones. De hecho,
en el enfoque que se describe, hay un reconocimiento
de las diferencias bdsicas inherentes al papel que
cumple el sistema de direccién en los diferentes nive-
les espaciales en que opera.

De esta forma, mediante la estrategia de enfati-
zar el fortalecimiento de los mecanismos de direccién
del nivel local en la forma esbozada anteriormente, se
considera que generar4 un flujo ascendente de decisio-
nes que requerird ser armonizado con el flujo descen-
dente de orientaciones provenientes del nivel nacio-
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nal. Esta compatibilizaci6n de las dindmicas ascenden-
tes y descendentes seré posible si se define un nivel in-
termedio de operacion del sistema de direccion, cuyos
mecanismos pongan énfasis en la compatibilizacién,
coordinacion y consolidacién de ambos flujos. El si-
guiente grifico muestra la relacién entre los mecanis-
mos de direccién en los distintos niveles espaciales.

Finalmente, es importante destacar que si bien
al presentar este enfoque se ha supuesto que la opera-
ci6n de los mecanismos de direcci6én se manifiestan en
tres niveles espaciales, ello se ha debido al interés de
cubrir el mayor grado de complejidad posible. No
obstante se reconoce que los mecanismos de direccién
del nivel intermedio no deberdn necesariamente darse
en divisiones organizativas de tipo regional, ya que
ello dependerd de las caracteristicas de cada pais.

RELACION ENTRE LOS MECANISMOS DE DIRECCION

NIVEL J
NACIONAL |

T
I

LABOR DE FORTALECIMIENTO

| NIVEL REGIONAL
| (O INTERMEDIO)
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MECANISMOS DE DIRECCION
DEL PROCESO DE PLANIFICACION-EJECUCION
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3.3 AREAS TEMATICAS DEL TRABAJO DE
PROPLAN

Para operativizar la estrategia de fortalecimien-
to de los mecanismos operados por el sistema de di-
reccién, dentro del enfoque que sustenta las acciones
de PROPLAN, se han establecido como 4reas de tra-
bajo una serie de temas clasificados en dos grupos: b4-
sicos y especificos, los cuales constituyen el marco de
accién de PROPLAN dentro de su drea de competen-
cia.

3.3.1 Areas temiticas bésicas

Estas sirven de marco de referencia para las
4reas especificas y se refieren a aspectos globales de la
conducciébn del proceso de planificacién-ejecucion.
Los trabajos de PROPLAN sobre estos temas bdsicos
tienen por finalidad contribuir a construir la unidad
conceptual y metodol6gica de las acciones del 1ICA
en este campo. Siguiendo un ordenamiento de mayor
a menor amplitud, en términos de su cobertura temé4-
tica, estas 4reas bdsicas son las siguientes:

®  El proceso de planificacion-ejecucién de las po-
liticas para el desarrollo agricola y bienestar ru-
ral,como integrador de las acciones que realiza
el sector piiblico y su articulacién con las del
sector no-piiblico.

®  El sistema de direccién,como encargado de la
conduccién del proceso de planificacién-ejecu-
cién de las politicas para el desarrollo agricolay
bienestar rural.

®  El proceso de andlisis de politicas, como susten-
to técnico para las decisiones estratégicas y ope-
rativas,en el contexto del proceso de planifica-
cién-ejecucion de las politicas para el desarrollo
agricola y bienestar rural.

e  El sistema de informacién,como elemento de
apoyo para la conduccién del proceso de plan-
ficacién-ejecucion de las politicas para el desa-
rrollo agricola y bienestar rural.

3.3.2 Areas temiticas especificas

El sustento te6rico-prictico para la definicién
de los temas especificos estd dado por los mecanismos
de direccion que se han identificado en los paises co-
mo temas en los que requieren apoyo del IICA. De es-

ta forma, la finalidad de estos temas especificos es la
de precisar las metodologias que permitan apoyar los
trabajos de fortalecimiento de los mecanismos de di-
reccion de las instituciones publicas vinculadas al de-
sarrollo rural,en sus diferentes niveles administrativo-
espaciales (local, regional o intermedio y nacional).
De acuerdo a lo anterior, estos temas se han especifi-
cado en términos de grupos de actividades con carac-
teristicas propias que conlleva la operacién de los me-
canismos de direccién:

®  Caracterizacifn e interpretacién de la problemé-
tica econ6mico-social y politica,en relacién al
desarrollo agricola y bienestar de la poblacién
rural.

®  Identificacién del desempefio actual del sector
piiblico y su capacidad para la formulacién y
ejecucién de programas orientados al desarrollo
agricola y bienestar rural.

®  Definicion de politicas estratégicas y operativas.

o  Elaboracién de planes y programas de desarro-
Ilo.

®  Identificacién, preparacién y priorizaciébn de
proyectos.

®  Elaboraci6n de planes y programas operativos.

®  Manejo de programas y proyectos.
®  Disefio de la organizacién institucional.

° Disefio de mecanismos de coordinacién interins-
titucional.

®  Disefio de sistemas de seguimiento y evaluacién
de realizaciones y de su impacto.

34 LA MODALIDAD DE OPERACION DE
PROPLAN

De acuerdo a la estructura organizativa del IICA,
las responsabilidades de PROPLAN como parte de la
Direccién de Proyectos Multizonales comprenden dos
aspectos centrales. El primero es el de contribuir a de-
sarrollar un subsistema que fortalezca la personalidad
técnica del Instituto en el drea de accién en que se de-
senvuelve PROPLAN, y el segundo, comprende la di-
reccibn de los proyectos multizonales dentro de su
émbito de accién. Es importante destacar que estos



dos aspectos, aunque son complementarios y estin
contenidos dentro de una unidad conceptual y meto-
dolégica, tienen también caracterfsticas especificas.

El primer aspecto tiene como propésito contri-
buir, a través de la experiencia de los proyectos, a la
generacién de enfoques alternativos que orienten la
accién de cooperacion del IICA a los paises miem-
bros, en el 4rea de conducci6n del proceso de planifi-
cacion-ejecucion de politicas para el desarrollo agrico-
la y bienestar rural. Por su parte, el segundo aspecto
tiene como finalidad asegurar que los proyectos mul-
tizonales, dentro del 4mbito de accién de PROPLAN,
se desarrollen de acuerdo a los términos de los conve-
nios y la doctrina y politica institucional del IICA.

Las actividades que desarrolla PROPLAN, refe-
ridas a los dos aspectos antes citados, son conducidas
a través de la funcién de direccién de los proyectos
multizonales a su cargo. El ejercicio de esta funcién
tiene como finalidad principal asegurar el funciona-
miento arménico de las relaciones entre los compo-
nentes y recursos de los proyectos, el adecuado y
oportuno flujo de insumos para los mismos, as{ como
la apropiada generacién de productos a fin de que se
cumplan los objetivos de los proyectos y se generen
aportes al acervo técnico institucional.

Siguiendo el criterio de clasificaci6n de las acti-
vidades de direccién de un proyecto multizonal'*, las
correspondientes a los proyectos que son competen-
cia de PROPLAN se han clasificado en dos grupos,
unas relativas al funcionamiento u operacién de los
proyectos y otras al comportamiento de los mismos.
Las primeras tienen un énfasis en las relaciones al in-
terior de PROPLAN vy la insercion de esta unidad
dentro de los mecanismos de direccién del IICA. Las
actividades relativas al comportamiento, se fundamen-
tan en la relacién entre los proyectos a cargo de
PROPLAN y su medio ambiente técnico-cientifico, el
cual estd relacionado con la accién del IICA en los
paises miembros y con sus relaciones con otros orga-
nismos afines.

De acuerdo a los términos anteriores, el cumpli-
miento de la funcién de direccion que ejerce
PROPLAN comprende la realizacién de las siguien-
tes actividades:

—  Relativas al funcionamiento de los proyectos:

®  definici6n y revision de la estrategia;

14.  Ver “Las actividades de direccion de un proyecto mul-
tizonal”. Acdpite 2.2.4 del presente documento.
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®  definiciébn y revisién de los mecanismos
para operativizar la estrategia;

®  programacion de las actividades y del uso
de recursos;

° localizacién de los proyectos y apropia-
cién de recursos; y

®  coordinacién, seguimiento y evaluacién
de la ejecucién.

—  Relativas al comportamiento de los proyectos:

®  mantenimiento y operacion de la red de
informaci6n técnica e intercambio de ex-
periencias;

®  operacibn de mecanismos de coordina-
¢ion con otras acciones del Instituto;

®  difusion de resultados de los proyectos; y

®  andlisis de los factores determinantes del
medio ambiente de los proyectos.

No obstante la diferenciacién entre estas activi-
dades, el logro de los objetivos de los proyectos y la
generacién de aportes al subsistema técnico, se visuali-
za como un propdsito unico en funcién de la genera-
cion de tecnologia apropiada referida a un 4rea de ac-
cién del Instituto. Esto demanda mantener una uni-
dad conceptual y metodoldgica como elemento bdsi-
co para el desarrollo de un subsistema técnico eficaz.

Dentro de las operaciones actuales de
PROPLAN, se est4n ejecutando dos proyectos multi-
zonales: el Proyecto de Planificacién Agropecuaria y
Andlisis de Politicas (PROPLAN/AP) y el Proyecto de
Fortalecimiento Institucional en Planificacién y Ad-
ministracién para el Desarrollo Rural (PROPLAN/A).

Finalmente, y a manera de ilustracién de la mo-
dalidad de operacién de PROPLAN, se presenta a
continuacién un cuadro en el que se sefialan las dreas
temdticas en que se focaliza la accién de los proyectos
citados.
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AREAS TEMATICAS DEL TRABAJO AMBITO DE AMBITO DE
DE PROPLAN PROPLAN/A PROPLAN/AP

TEMAS BASICOS

e  El proceso de planificacién-ejecucién de las po-
liticas para el desarrollo agricola y bienestar ru-

ral X
o  El sistema de direccién del sector piblico X X
®  El proceso de andlisis y politicas X
° Ei sistema de informaci6n para la conduccién

del proceso de planificacién-ejecucion X
TEMAS ESPECIFICOS

®  Caracterizacién e interpretacién de la proble-
midtica econémico-social y politica X

®  Identificacién del desempefio actual del sector
publico y su capacidad para la formulacién y

ejecucién de programas X
®  Definicién de politicas estratégicas y operativas X
®  Elaboracién de planes y programas de desarro-

llo X X
®  Identificacién, preparacién y priorizaciébn de

proyectos X
®  Elaboraci6n de planes y programas operativos X
®  Manejo de programas y proyectos X
®  Disefio de la organizacién institucional . X

°® Disefio de mecanismos de coordinacién inter-
institucional X

° Disefio de sistemas de seguimiento y evaluacién
de realizaciones y de su impacto. X X




CAPITULO 4

~ EL PROYECTO0 MULTIZONAL DE FORTALECIMIENTO
INSTITUCIONAL EN PLANIFICACION Y ADMINISTRACION
PARA EL DESARROLLO RURAL (PROPLAN/A)

Del andlisis de la situacion imperante en mu-
chos paises latinoamericanos y del Caribe en lo refe-
rente a la accién que realiza el sector piblico para
lograr los objetivos de desarrollo rural, se desprende
que una de las mayores deficiencias que obstaculizan
el proceso de desarrollo es la limitada capacidad de
la administracién publica para formular y ejecutar
programas y proyectos de desarrollo rural.

Para ayudar a solventar esta deficiencia, tanto
el IICA como otros organismos,han realizado diver-
sos esfuerzos de cooperacién destinados al mejora-
miento de la capacidad institucional para formular
Yy ejecutar programas de desarrollo rural. Sin embargo,
estos esfuerzos han sido generalmente de corta dura-
cién, sobre dreas de accién muy limitadas y princi-
palmente dirigidos a organismos piblicos de nivel
central. Por otra parte, en los casos especificos de
cooperacion a través de capacitaciéon, ésta ha sido
muchas veces orientada a objetivos de tipo for-
mativo a nivel académico generalmente con un alto
componente de estudios en el exterior. Como conse-
cuencia, estas modalidades de cooperacién para el for-
talecimiento institucional han tenido un impacto muy
limitado. Asimismo, se debe mencionar que muchas
veces la resistencia que se encuentra en los pafses con
respecto a la adaptacion de nuevos esquemas institu-
cionales para Ja orientacién del proceso de desarrollo
rural, se ha debido a que los planteamientos no han si-
do adecuados a la realidad en que se pretende aplicar-
los.

Ante esta problemdtica de tipo general que
complementa lo planteado en el capitulo anterior,
el IICA y la fundacién W. K. Kellogg decidieron unir

esfuerzos a través del Proyecto de Fortalecimiento
Institucional en Planificacién y Administracion para
el Desarrollo Rural. Este Proyecto, que se ha deno-
minado PROPLAN/A, tiene como propésito funda-
mental contribuir a mejorar la eficiencia y eficacia de
las instituciones piblicas de América Latina y el
Caribe que generan bienes y servicios para el desarro-
llo agricola y el bienestar de la poblacién rural. Para
el logro de este propésito, la estrategia del proyecto
contempla que la concentracién de esfuerzos debe
dirigirse principalmente al fortalecimiento de los
mecanismos de direcciébn’® que utiliza el sector pi-
bico para conducir el proceso de planificacién-eje-
cucién de politicas para el desarrollo rural en sus
diferentes dimensiones espaciales (local, regional y
nacional).

4.1 NATURALEZA Y ALCANCE DEL PROYEC-
TO

El proyecto PROPLAN/A, dentro del marco de
la estrategia basica’® del IICA, estd orientado al
fortalecimiento de aquellos organismos piiblicos que
en diferentes niveles espaciales, tienen como objetivo
principal el desarrollo agricola y el bienestar de la po-

15. Ver “El sistema de direccion y la conduccion del pro-
ceso de planificacion-ejecucion. Acdpite 3.2.2 del pre-
sente documento.

16. Ver “El fortalecimiento institucional via la coopera-

cién técnica participativa y reciproca. Acipite 1.2 del
presente documento.
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blacién rural. Este conjunto de organismos constitu-
yen el 4mbito institucional del Proyecto.

Es por su naturaleza de proyecto de fortale-
cimiento institucional, que PROPLAN/A se desarro-
lla a través de acciones de cooperacion técnica reci-
proca y participativa, las cuales, segiin el marco doc-
trinario del IICA, constituyen el elemento sustantivo
para lograr el desarrollo autosostenido de las insti-
tuciones.

La accion de fortalecimiento que realiza
PROPLAN/A, estd dirigida especificamente a las
actividades de direccién que realizan los organismos
publicos que constituyen su dmbito institucional.
Estas actividades pueden variar de acuerdo a las ca-
racteristicas del sector publico de cada pais; sin em-
bargo, se orientan en general al camplimiento de las
siguientes funciones de direccién: interpretacién de
la problemdtica socioeconémica y politica; estable-
cimiento de objetivos y estrategias; definicion de
politicas estratégicas y’ operativas; definicion de la
organizacién institucional; programacién de acciones
especificas y asignacion de recursos y responsabilida-
des; coordinacién interinstitucional; seguimiento de
la realizacién de acciones especificas y del compor-
tamiento de los factores que determinan la proble-
mdtica socioeconémica y politica; y evaluacién del
impacto y efecto de las acciones del sector piblico.

Con base en lo anterior y usando elementos
teéricos del enfoque de sistemas’ %, puede indicarse
que el dmbito de accién de PROPLAN/A estd defi-
nido por los limites del sistema de direcci6én del con-
junto de organizaciones del sector piblico, cuyo
objetivo primordial es el desarrollo agricola y el bie-
nestar de la poblaci6n rural.

Es importante sefialar que las acciones del Pro-
yecto dentro de este &mbito no se dan en forma aisla-
da, sino articuladas en funcién del proceso de planifi-
cacion-ejecucion el cual constituye el objeto de Pro-
yecto. Para concretar dichas acciones, PROPLAN/A
utiliza como instrumentos esenciales los principios,
normas y metodologfas correspondientes a las disci-
plinas de planificacién y administracion para el desa-
rrollo. Se considera que estas disciplinas son las que
en mayor medida atafien a la bisqueda de soluciones
que incidan sobre la capacidad del sector piblico para
formular y ejecutar programas y proyectos de desa-
rrollo rural.

16a. Ver nota 12 en Acdpite 3.2.2 del presente documento.

42 OBJETIVOS DEL PROYECTO

Para guiar las actividades del Proyecto se iden-
tificaron tres tipos de objetivos:

—  Objetivo General

Fortalecer instituciones publicas de los paises
de Latinoamérica y del Caribe vinculadas con el de-
sarrollo rural, en sus esfuerzos por captar y respon-
der a las necesidades de la poblacion rural de escasos
TEeCursos.

—  Objetivo Especifico

Aumentar la eficiencia y eficacia de las institu-
ciones piblicas que generan bienes y servicios para el
desarrollo rural, a través del mejoramiento de sus me-
canismos de direccion.

—  Obietivos Intermedi

a. Comprometer activamente a instituciones
piblicas vinculadas al desarrollo rural, en
términos de recursos y politica institu-
cional, al mejoramiento de sus mecanis-
mos de direccién como medio fundamen-
tal para lograr los objetivos de desarrollo
agricola y bienestar de la poblacién rural.

b.  Lograr que las instituciones pablicas vin-
culadas al desarrollo rural, lleguen a una
situaciéon de mejoramiento autosostenido
de su desempefio organizacional y capaci-
dad para llevar adelante los procesos de
planificacién y ejecucion de las politicas
para el desarrollo rural.

c.  Lograr que las instituciones publicas vin-
culadas al desarrollo rural tanto a nivel
local, regional como nacional, imple-
menten exitosamente instrumentos de
direccién orientados al mejoramiento de
su capacidad organizacional.

d.  Lograr que las instituciones piblicas vin-
culadas al desarrollo rural, desarrollen



vinculos institucionales apropiados con
las organizaciones de usuarios y deman-
dantes de servicios piiblicos en el dmbito
rural.

e.  Establecer una red hemisférica de infor-
macién destinada a identificar, adaptar y
diseminar experiencias y conocimientos
sobre las disciplinas de planificacion y ad-
ministracién para el desarrollo aplicados
al émbito rural.

43 ESTRATEGIA DEL PROYECTO

El proyecto multizonal PROPLAN/A, sigue una
estrategia de cobertura espacial que, dando énfasis al
fortalecimiento de los mecanismos de direccién de
nivel regional o intermedio y local, tiende a consoli-
dar su integracién con los mecanismos correspondien-
tes al nivel nacional. Como elemento central de la
estrategia, se considera que los mecanismos de direc-
cién en los diferentes niveles comprenden tanto la
interpretacion de la problemdtica del medio rural
como el planteamiento, definicibn e implementa-
cién de soluciones apropiadas a través de la interac-
cién entre los organismos piblicos y las organiza-
ciones de beneficiarios y demandantes.

Un aspecto importante relacionado con la es-
trategia, lo conmstituye el hecho que la accién de
fortalecimiento institucional del Proyecto puede
iniciarse en apoyo de cualesquiera de las activida-
des que caracterizan las etapas del proceso de plani-
ficacion-ejecucion. En este sentido, las acciones del
Proyecto no tienen que partir necesariamente de la
etapa de formulacién. Sin embargo, una de sus acti-
vidades prioritarias es lograr la formulacién de pro-
gramas de desarrollo rural a nivel microrregional y
regional, elemento bdsico para dar coherencia e inte-
gracion a las acciones del sector publico.

44 OPERACIONALIZACION DE LA ESTRA-
TEGIA

PROPLAN/A, como proyecto multizonal, se
ejecuta de acuerdo al enfoque que sustenta a este tipo
de proyectos, cuyas caracteristicas fueron enunciadas
en el Capitulo 1I del presente documento.
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Por lo tanto, la operacionalizacién de la estrate-
gia de PROPLAN/A se basa en tres aspectos. El pri-
mero se refiere a la interaccion de los componentes
hemisféricos y pais, que en el caso del Proyecto, se
manifiestan a través de tres tipos de actividades: es-
tudios, capacitacién y apoyo técnico directo.

Un segundo aspecto es que dicha interaccion,
responde a un tipo de cooperacibn técaica sustentada
en las modalidades de “transferir haciendo™ y
“sprender haciendo™. Estas modalidades enfatizan
los criterios de participacion y reciprocidad que cons-
tituyen la esencia de la estrategia de fortalecimiento
institucional del IICA.

El tercer aspecto se refiere a las relaciones entre
los grupos técnicos del Proyecto que estin ubicados,
uno en la Sede Central del Instituto y otros en las
oficinas del IICA en los paises en los que el Pro-
yecto actia. En el contexto multizonal, estos gru-
pos aunque ubicados en distintas sedes, forman
parte de un esfuerzo unificado.

Tal como se ha dicho, la relacién entre los com
ponentes hemisférico y pais constituye una de las ca-
racteristicas esenciales de los proyectos multizonales.
En el caso de PROPLAN/A, el componente hemisféri-
co estd orientado hacia el desarrollo de marcos con-
ceptuales, guias técnicas y metodologfas basicas, asi
como a la documentacién de experiencias. Por su par-
te, los componentes-pais estin referidos a la adapta-
ci6n y aplicacién de esos instrumentos técnicos y a la
generacion de la informacién que permita mejorarlos.
Dentro de la interrelacién entre estos componentes,
la informacién es transferida a la actividad de docu-
mentacién de experiencias, con miras a una posterior
aplicacién a través de otros componentes-pais o de ac-
ciones conjuntas en las oficinas del IICA en otros
paises miembros. El grifico que se presenta en la pd-
gina 26, esquematiza la relacién entre dichos compo-
nentes.

Para el logro de sus objetivos, el Proyecto de-
sarrolla, para cada una de sus dreas temaiticas, tres
tipos de actividades: estudios, capacitacién y apoyo
técnico directo.

Las actividades de apoyo técnico directo son
las que enmarcan y condicionan a los otros dos tipos
de actividades, ya que el Proyecto opera en funcién
de las demandas de apoyo que hacen los paises. Cabe
destacar que éstas no son demandas coyunturales,
sino que estin basadas en una problemitica especi-
fica ya identificada.
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RELACION ENTRE COMPONENTES DE PROPLAN/A

COMPONENTE
HEMISFERICO

[COMPONE
PAIS

DESARROLLO DE MARCOS CONCEPTUALES

METODOLOGIAS BASICAS

GUIAS TECNICAS

DOCUMENTACION DE EXPERIENCIAS

ADAPTACION DE METODOLOGIAS Y GUIAS TECNICAS

APLICACION DE INSTRUMENTOS TECNICOS

GENERACION DE INFORMACION

T

>

PROBLEMATICA DE LA CONDUCCION DEL PROCESO DE PLANIFICACION-EJECUCION
DE LAS POLITICAS PARA EL DESARROLLO AGRICOLA Y BIENESTAR RURAL

Las actividades de estudios son las que hacen
posible la generacion y generalizacién de los cono-
cimientos para la realizacion de la capacitacion y
apoyo técnico, realimentindose a la vez de la ex-
periencia de éstas.

Finalmente, las actividades de capacitacion
tienen la caracteristica de servir de puente entre la
generacién y la transferencia de conocimientos o
experiencias. El cuadro de la pdgina 23 indica la rela-
cién bdsica existente entre los tres tipos de actividades.

La organizacién de la operacién del Proyecto,
parte de considerar que ademds de las acciones de
apoyo técnico directo y capacitacion, que se realizan
en los paises, es necesario que se lleven a cabo tareas
de estudio y de capacitacion que permitan el desarro-
llo de elementos conceptuales y metodoldgicos den-
tro del contexto del componente hemisférico. Estos

elementos estin concebidos para servir como insumos
para las acciones en los paises, por lo tanto, las activi-
dades del componente-hemisférico se mantienen obje-
tivadas por las caracteristicas de aquéllas.

Por otra parte, se considera que las acciones de
apoyo técnico directo y de capacitacion que se llevan
a cabo en los paises, deben generar informacion para
ser captada y sistematizada por las actividades de es-
tudio del componente hemisférico. Esto, con la finali-
dad de mejorar o redisefiar los marcos conceptuales
y metodologias, asi como documentar las experien-
cias que se vayan obteniendo y de esta forma incor-
porarlas al patrimonio institucional. A su vez estas
acciones generan insumos para otras de capacitacién
a nivel hemisférico y para nuevas acciones de apoyo
técnico directo y capacitacion en los paises. El gré-
fico que se presenta en la pigina 24 describe la rela-
cién entre los tipos de actividades y los componentes
del proyecto PROPLAN/A.
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RELACION ENTRE ACTIVIDADES
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| PROBLEMATICA LE LA CONDUCCION DEL PROCESO DE PLANIFICACION - EJECUCION

DE LAS POLITICAS PARA EL DESARROLLO AGRICOLA Y BIENESTAR RURAL

Tal como se indic6 anteriormente,
PROPLAN/A se ejecuta de acuerdo a la modalidad
de cooperacion para el fortalecimiento institucional
via la cooperacion técnica participativa y reciproca.

Es asi como las actividades de apoyo técnico

"~ directo del Proyecto, se basan en la modalidad de

“transferir-haciendo”, lo cual significa participar
directamente con los técnicos nacionales y por me-
dio de sus instituciones en las tareas que son de su
preocupacion, a fin de propiciar el desarrollo de una
capacidad nacional permanente. En igual forma, las
actividades de capacitacién, se realizan bajo la moda-
lidad de “aprender-haciendo’; en atencién a los pro-
blemas que se confrontan a través de las actividades
de apoyo técnico directo.

Esta modalidad de cooperacién, al estar vincu-
lada a un esfuerzo integrado con los técnicos nacio-
nales sobre situaciones concretas, permite generar
resultados y experiencias con mayor posibilidad de

ser adaptados y replicados en situaciones similares
y, por ende, facilitar el proceso de institucionaliza-
cién que es bdsico para el desarrollo de un mejor
desempeilo y de una capacidad autosostenida en los
paises, para la formulacién y ejecucién de progra-
mas.

Gran parte de las actividades a cargo de la direc-
cion de PROPLAN/A constituye la operacionaliza-
cién de la estrategia. En efecto, una responsabilidad
central de la direccion de este tipo de proyectos, es
propiciar la adecuada coordinacién de los grupos
técnicos en el desarrollo de las actividades que corres-
ponden a cada componente, manteniendo coherencia
en la modalidad de operacién dentro de una unidad
conceptual y metodolégica.

Es importante sefialar que PROPLAN/A, ade-
més de un contenido propio que se relaciona con el
cumplimiento de sus objetivos, tiene un contenido
externo que lo vincula a la generacion de aportes al
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subsistema técnico que comprende su cobertura
temdtica. En este sentido, el Proyecto se conceptua-
liza no como un simple evento temporal, sino como
un instrumento de generacion de tecnologia apropia-
da para el fortalecimiento del subsistema técnico ins-
titucional del IICA, referido al drea de planificacion y
administracion para el desarrollo rural.

4.5 COMPONENTE
PROPLAN/A

HEMISFERICO DE

Segun se indicé en la Seccién anterior, el com-
ponente-hemisférico de PROPLAN/A comprende por
una parte, las actividades de estudios y por otra, las
de capacitacion referidas al contexto hemisférico.
Estas actividades al igual que las que conforman los
componentes-pais son realizadas a través de la accion

conjunta de los grupos técnicos del Proyecto locali-
zados en la Sede Central del IICA y en los paises
correspondientes.

4.5.1 Actividades de Estudios

Las actividades de estudios se organizan en fun-
cion de las dreas temdticas bdsicas y especificas del
proyecto.

La primer 4rea temdtica bdsica se refiere al pro-
ceso de planificacion-ejecucion de politicas para el
desarrollo agricola y bienestar rural. Los estudios
sobre esta area tienen como proposito el desarrollo de
un marco conceptual que guie la captacién de infor-
macion, la labor de andlisis y la interpretacion perma-
nente de la naturaleza y problematica de dicho proce-
$0.




La segunda drea temdtica bdsica se refiere a la
conduccién del proceso de planificacion-ejecucion
de politicas para el desarrollo agricola y bienestar
rural a través del sistema de direcci6n.

Como tercera drea bdsica se incluye lo relativo
a la informacién requerida para la conduccién del
sistema principal en su conjunto.

La actividad de estudios sobre estas dos areas
estd dirigida tanto a la caracterizacion de dichos sis-
temas como al desarrollo de metodologias basicas
que permitan su andlisis y el disefio de mecanismos
apropiados. Estas actividades de estudio sobre ireas
bdsicas, se complementan con las correspondientes
a las dreas temdticas especificas, referidas al desarro-
llo de metodologias y guias técnicas sobre aspectos
especificos vinculados a la accién del sector piblico
en el proceso de desarrollo rural. Entre ellas se pue-
den mencionar las relacionadas con:

—  la elaboracién de diagnésticos sobre la realidad
econémico-social y politica en el émbito rural;

— el anilisis del desempefio actual y de la capaci-
dad del sector publico para la conduccion del
proceso de planificacién-ejecucion;

— la preparacién de marcos doctrinarios y orienta-
dores del proceso de desarrollo;

—  laclaboracién de programas de desarrollo rural;

—  la elaboracion de planes y programas operativos
del sector piblico;

— ¢l manejo de programas y proyectos de desarro-
llo rural;

— el disefio de la organizacion institucional;

— el disefio de mecanismos de coordinacidn inter-
institucional; y

— el disefio de mecanismos para el seguimiento y
evaluacion.

Es por ello que las actividades de estudios para
cada una de estas dreas temiticas especificas estin
orientadas a generar documentos que contienen as-
pectos conceptuales, metodoldgicos e ilustrativos, y
ademds, muestran como se aplican las metodologfas
desarrolladas en situaciones concretas en diferentes
paises. Este material constituye la base para las
actividades de capacitacion y de apoyo técnico
directo.
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4.5.2 Actividades de capacitacién

Las actividades de capacitaciéon del compo-
nente-hemisférico de PROPLAN/A, constituyen el
medio mds importante de difusion e intercambio
generalizado de conocimiento y experiencias,sobre
las dreas temdticas del proyecto y sobre sus realiza-
ciones. Por otra parte, estas actividades permiten
lograr una primera aproximacién a futuras acciones
de cooperacién en los paises. Dentro de la estrate-
gia operativa del Proyecto, estas actividades procu-
ran combinar los instrumentos tedricos con el andlisis
de las experiencias obtenidas de su aplicacion.

46 COMPONENTE-PAIS DE PROPLAN/A

El proyecto multizonal PROPLAN/A tiene
actualmente dos componentes-pais en marcha, que
corresponden a Colombia y Repiblica Dominicana.
Ademds, se vienen realizando acciones promocionales
en paises potenciales de convertirse en otros ‘“com-
ponentes-pais”. De acuerdo a la estrategia del Proyec-
to, las actividades de estos componentes se han pro-
gramado dentro de un esquema de desarrollo escalo-
nado en el tiempo, de manera que los productos y ex-
periencias generados sean utilizados a través de la co-
operacion mutua entre dichos componentes.

Como se ha indicado con anterioridad, un
componente-pais comprende dos tipos de activida-
des, las de apoyo técnico directo y las de capacita-
ci6n a nivel de pais.

4.6.1 Actividades de capacitacién

Las actividades de capacitacion a nivel de com-
ponente-pais, se organizan como parte integrada
al apoyo que se brinda al respectivo pais en un as-
pecto concreto. Esta actividad se realiza en forma
concurrente a las de apoyo técnico directo y com-
prenden generalmente un procedimiento que se inicia
con la presentacién del instrumento técnico respecti-
vo, desarrollado como parte de las actividades del
componente-hemisférico y acompafiado de la expe-
riencia de su aplicacién en otros componentes-pais.
Luego se discute con los participantes, las necesida-
des y posibilidades de adaptar dicho instrumento para
poder hacerlo aplicable en el pais, intentando seguida-
mente su aplicacion en una situacion simulada. Poste-
riormente, cuando se ha generado una experiencia por
la aplicacién de los instrumentos, las actividades de
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capacitacion cumplen una papel de difusion para ex-
pandir su utilizacién.

El procedimiento descrito resume la principal
modalidad de capacitacion que se desarrolla a través
de la accién de PROPLAN/A, y a la cual se le identifi-
ca como “aprender-haciendo”. Esta modalidad se
basa principalmente en la realizacién de ejercicios
pricticos que forman parte de las actividades de
apoyo de apoyo técnico directo.

4.6.2 Actividades de apoyo técnico directo

Las actividades de apoyo técnico directo de
PROPLAN/A se desarrollan dentro de la modalidad
que se ha definido como “transferir-haciendo”. Esta
modalidad involucra el trabajo con los técnicos na-
cionales, en sus instituciones y dentro de los pro-
gramas de trabajo que para ellas se han establecido.

Cabe destacar que la accién del Proyecto no
implica en si la creaciébn de nuevas instituciones o
la modificaciéon de programas de desarrollo estable-
cidos por los paises. El dmbito de accién del Proyec-
to comprende los mecanismos de direccién del pro-
ceso de planificacion-ejecucién, por tanto el apoyo
técnico directo se dirige a cooperar con los técnicos
para el mejoramiento de los mismos. De esta forma,
los cambios que se dan a través de la accién del Pro-
yecto, son generados por los propios mecanismos del
pais. El sentido general de estas actividades es cola-
borar para hacer mds eficaz y eficiente la accién de
las instituciones que se apoyan.

Las actividades de apoyo técnico directo rea-
lizadas en los dos componentes-pais que estin en mar-
cha, comenzaron por la caracterizacion de la proble-
mitica referida a la conduccién del proceso de plani-
ficacion-ejecucion a nivel local o microregional, es
decir, a la problemitica de la planificacién y manejo
de los programas y proyectos que se llevan a cabo
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ACTIVIDADES DE COMPONENTE-PAIS

APOYD TEINICD DIRECTO

CAPACITACION
@ ACCIONES ORGANIZADAS COMD PARTE
INTEGRADA A UNA TAREA ESPECIFICA DE
APOYO TECNICO DIRECTO,

@ DIFusION DE METODOLOGTAS PROBADAS
PARA EXPANDIR SU UTILIZACION EN

TRABAJAR CON LOS TECNICOS NACIONALES

EN Sus INSTITUCIONES., EN LOS DI
TES NIVELES DE ACCION DE ESTAS

en dichos niveles. En funcion de los problemas iden-
tificados se procedi6 a definir las actividades y tareas
que se deberian desarrollar para introducir mejoras
en los mecanismos existentes.

Asi fue como se identificé la necesidad de
desarrollar acciones tendientes a mejorar los meca-
nismos de: i) validacién de la problemidtica socio-
econémica, y de los objetivos, actividades y factores
condicionantes de los programas y proyectos; ii) pro-
gramacion de acciones especificas y del uso de recur-
s0s; iii) organizacién y coordinacién interinstitucio-
nal; y, iv) informaci6n para el seguimiento de la reali-
zacion de acciones especificas.

Las mejoras logradas y aplicadas dentro de la
operacion a nivel local, son analizadas y sometidas
a un proceso de validacion por parte de las autorida-
des regionales y nacionales. Esto permite poner en
préictica la estrategia de cobertura del proyecto, que
considera que los mecanismos se adaptan a través
del esquema de integracion de varias microregiones

en una region y varias regiones en el nivel nacional.

Es importante destacar que aunque la accion
se inicia a nivel local, ésta se orienta a dar coheren-
cia a los mecanismos de direccién en todos los nive-
les. Para ello se considera que el nivel regional o in-
termedio desempefia un papel compatibilizador,
coordinador y consolidador de los flujos ascenden-
tes del nivel local y descendentes del nivel nacional.
De esta forma, en toda la accién del Proyecto, se
busca que la integracion del proceso de planifica-
cidn-ejecucién, que se da en el plano conceptual se
refleje en los enfoques, conceptos y metodologias
que se utilizan en los procesos de generacién de sus
productos en los diferentes niveles nacional, regional
y local.

Los cuadros que se presentan a continuacién
describen como se distribuye el énfasis de trabajo
de los grupos técnicos dentro de cada tipo de activi-
dades, indicando al mismo tiempo otros grupos y
entidades que participan en las mismas.
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RELACIONAN CON PROPLAN/A

ACTIVIDADES

PARTICIPACION GRUPOS
PROPLAN/A

PMLISIS DE LA

MEIODOLOGIA
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HACIONALES o Omras
INSTITUCIONES
o CONSULTORES o OmRas o (RUPO
o INSTITUCIONES INSTITUCIONES ASESOR
ASOCIADAS o TecniCOS
NACIONALES
o TecNicos
o CONSULTORES NACIONALES
o CONSULTORES




CAPITULO 5

COMPONENTE-PAIS DEL PROYECTO
MULTIZONAL PROPLAN/A: LA EXPERIENCIA
EN COLOMBIA

5.1 ANTECEDENTES

Colombia estd entre los pafses de América Lati-
na y el Caribe que cuentan con una organizacion del
sector piblico bastante desarrollada. En igual forma,
es uno de los pafses que m4s ha avanzado en nuestro
continente en términos de un enfoque institucionali-
zado para contribuir al desarrollo rural con base en
una estrategia de desarrollo integrado.

El principal programa del gobierno colombiano
dirigido al sector de pequefios productores rurales es
el Programa de Desarrollo Rural Integrado (DRI), to-
da vez que beneficiard a m4s de 800.000 campesinos
ubicados en 370 Municipios en 17 de los 23 Departa-
mentos en que estd dividido el pais. Este Programa se
encuentra en su segunda fase de realizaci6n y tiene un
presupuesto en ejecucion de US$ 670 millones para el
periodo 1971/1985, comprendidos recursos externos
y nacionales.

El Programa DRI, cuyas caracteristicas y alcan-
ces se presentan con mayor detalle en el Anexo de es-
te documento, es conducido por el Departamento Na-
cional de Planeacion a través de la Direccién General
del Programa DRI y de las Direcciones Regionales en
los Departamentos en los cuales se efectiian las accio-
nes. El Programa cuenta con la participacién de m4s
de 20 instituciones del Estado responsables del desa-
rrollo de la infraestructura bésica y de los servicios a
la produccién agropecuaria* y a la poblacion rural.

El término agricola empleado en capitulos anteriores,
es utilizado en forma variada segin el pais de que se
trate. En algunos casos, es reemplazado por el término
agropecuario (p. ej. en Colombia).

Sin embargo, a pesar de que en el Programa
DRI se han establecido mecanismos 4giles, principal-
mente para conseguir una mejor coordinacion inter-
institucional y adecuada participacion de la comuni-
dad, evaluaciones sobre la marcha han indicado la ne-
cesidad de fortalecer tales mecanismos.

Frente a esta necesidad sentida y al reconocido
interés de la Direccién General del Programa, en el
sentido de reforzar sus acciones en este campo, la Ofi-
cina del IICA en Colombia concretd su cooperacién al
Programa DRI a través del componente Colombia del
proyecto PROPLAN/A. Los términos de esta coope-
racién son descritos a continuacién.

Como antecedente, se puede sefialar que las ac-
ciones de la Oficina del IICA en Colombia en el 4rea
de planificacién y administracion para el desarrollo
rural, se remontan al afio de 1969, cuando se inicia
una accién conjunta con el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) con el objeto de realizar un progra-
ma de adiestramiento en preparacién y evaluacién de
proyectos agricolas.

Dado el interés manifestado por las institucio-
nes publicas del sector agropecuario colombiano de
mejorar su capacidad para el manejo de proyectos, el
TICA concreté en 1978, un acuerdo de cooperacién
técnica con el Instituto Colombiano Agropecuario
(ICA) a fin de desarrollar modelos para el manejo de
proyectos en dos Distritos de Transferencia de Tecno-
logia (DTT), Pamplona y Sur-Huila. Esta cooperacién
se basé en la accién conjunta de la oficina del IICA en
Colombia y el Programa hemisférico de Manejo de
Proyectos.
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Entre las actividades del Programa de Manejo de
Proyectos, en noviembre de 1978 se realiz6 en Bogotd
el “Primer Seminario sobre Manejo de Proyectos de
Desarrollo Rural” con la participacion de diversas ins-
tituciones del sector. En este evento se identificaron
4reas criticas relacionadas con el manejo de proyectos
a nivel local y se detect6 como una de las necesidades
més sentidas en las instituciones responsables, el desa-
rrollo de metodologias apropiadas.

Por otra parte, el Ministerio de Agricultura de
Colombia manifest6 al IICA su interés por llevar a ca-
bo acciones conjuntas orientadas al fortalecimiento
de su capacidad de planificacién sectorial. De esta for-
ma, se suscribié en 1980 un convenio entre dicho Mi-
nisterio y el Instituto para implementar actividades
que le permitieran fortalecer su capacidad de anilisis
de politicas y vincularla a la identificaci6n, prioriza-
cion, manejo y evaluacién de programas y proyectos
para el sector agropecuario. Estas acciones estin
orientadas al fortalecimiento institucional de la Ofici-
na de Planeamiento del Sector Agropecuario (OPSA)
y las oficinas de planificacion de las entidades respon-
sables de 4reas prioritarias, establecidas en el Plan de
Integracién Nacional (PIN). Dichas entidades son: el
Instituto Colombiano Agropecuario (ICA), el Institu-
to Nacional de Desarrollo de los Recursos Naturales y
del Medio Ambiente (INDERENA), el Instituto de
Mercadeo Agropecuario (IDEMA) y el Instituto de
Meteorologia, Hidrologia y Adecuacién de Tierras
(HIMAT).

5.2 EL PROYECTO PROPLAN/A EN COLOMBIA

Al concluir, a fines de 1979 las acciones del
Programa de Manejo de Proyectos del IICA, se consi-
der6 necesario recoger las experiencias obtenidas a ni-
vel hemisférico y de pais e integrarlas con otros es-
fuerzos realizados anteriormente en el campo de la
planificacién, en especial las experiencias més recien-
tes del Proyecto de Planificacion Agropecuaria y Ané-
lisis de Politicas PROPLAN/AP y el Programa de Ma-
nejo de Proyectos.

Es as{ que a través de la accién conjunta de la
oficina del IICA en Colombia y PROPLAN, se capita-
lizan esas experiencias y se define el componente Co-
lombia del proyecto multizonal PROPLAN/A.

La labor de cooperacion técnica a través de este
componente, se sustenta en el acuerdo celebrado por
la Jefatura del Departamento Nacional de Planeacién

y el IICA, para fortalecer las actividades de conduc-
cién del proceso de planificacién-ejecucion de la poli-
tica de desarrollo rural en todos los niveles espaciales
(nacional, regional y micro-regional) a través de accio-
nes de apoyo al sistema de direccién (planificacién y
decisiones) del Programa DRI.

53 OBJETIVOS DEL COMPONENTE COLOMBIA
DE PROPLAN/A

De acuerdo a los términos generales del proyec-
to PROPLAN/A y dentro del contexto propio del
Programa de Desarrollo Rural Integrado (DRI), se for-
mularon los siguientes objetivos:

—  Objetivo General

Fortalecer el sistema de planificacién y adminis-
tracion del Programa de Desarrollo Rural Integrado
(DRI).

—  Objetivo especifico

Operar, por parte del Programa DRI y las insti-
tuciones ejecutoras de dicho Programa, un sistema efi-
caz y eficiente de planificacién y administracion para
el desarrollo rural en los niveles nacional, departamen-
tal y distrital.

—  Objetivos intermedios

a. Comprometer a la Direccién General DRI y a
las instituciones ejecutoras del Componente
Producci6n del Programa, a fortalecer su capaci-
dad para la planificacion y administracién del
Programa en los diferentes niveles operativos.

b.  Disefiar, a partir de los métodos actualmente
utilizados, un sistema de planificacién y admi-
nistracién aplicable al Componente Produccién
del Programa DRI y a cada una de las entidades
ejecutoras del Programa.

c.  Capacitar al personal de las instituciones y a los
beneficiarios involucrados en el proyecto en as-
pectos relativos a la planificacién y administra-
cién para el Desarrollo Rural.

d.  Disefiar instrumentos adecuados para lograr el
desarrollo autosostenido de la capacidad institu-
cional en planificacién y administracién para el
desarrollo rural.



54 LA ESTRATEGIA DEL COMPONENTE
COLOMBIA DE PROPLAN/A

La estrategia de accién del proyecto multizonal
PROPLAN/A en su componente-pais Colombia, fue
construida sobre la base de los avances y experiencias
de la Oficina del IICA en Colombia. Es asi que los tra-
bajos iniciales se refieren al manejo de programas y
proyectos, que tienen como base la adaptaci6n y apli-
cacién de los instrumentos referidos a: validacién de
proyectos; programacién del uso de recursos; organi-
zacién y coordinacién interinstitucional; y el segui-
miento de acciones. Luego se continia con la incor-
poracion, en forma gradual y progresiva, de elementos
de orden conceptual y metodolégicos referidos a la
planificacién prospectiva y operativa, generados a tra-
vés del componente hemisférico de PROPLAN/A,
previa adaptacion a las condiciones especificas de Co-
lombia. De esta forma, se busca la articulacion de los
procesos de planificacion y de ejecucién en un sélo
proceso integral y continuo.

La operacionalizacién de esta estrategia, se basa
en la modalidad de operacién de los proyectos multi-
zonales, o sea que se desenvuelve bisicamente me-
diante el desarrollo de actividades de capacitacién y
apoyo técnico directo del componente-pais del Pro-
yecto, con insumos provenientes de estudios sobre as-
pectos conceptuales y metodoldgicos llevados a cabo
como parte del componente-hemisférico del mismo.
En todas estas actividades participan técnicos del gru-
po central como de los grupos-paises del Proyecto,
conjuntamente con los técnicos nacionales.

En lo que se refiere al apoyo técnico directo, és-
te se desarrolla a través de la labor conjunta con los
funcionarios de las instituciones, para llevar a cabo
las pruebas y ajustes de las metodologias e instrumen-
tos considerados como necesarios (enfoque de “trans-
ferir-haciendo™). Cabe destacar que este trabajo se
efectiia también con base en los lineamientos estable-
cidos por el Programa DRI para cada una de las unida-
des ejecutoras del Componente Produccioén de dicho

Programa.

La actividad de capacitacion, se desarrolla bajo
la modalidad de capacitacion sobre la marcha o apren-
der-haciendo, mediante la realizacién de eventos espe-
cificos de trabajo conjunto con los técnicos naciona-
les que comprenden un alto porcentaje de ejercicios
pricticos. Esta modalidad se inicia en cada oportuni-
dad con la presentacién de las metodologias desarro-
lladas como actividad del componente-hemisférico y
continia a través de ejemplos de su aplicaci6n, de ac-
ciones especificas para su adaptacion a las condicio-
nes de los Distritos DRI y se contintia con la prueba
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experimental de las mismas en situaciones simuladas
por los técnicos nacionales.

Para el desarrollo del Proyecto, fueron definidas
las siguientes dreas de atencion: diagnésticos globales
y parciales; definicion de la politica microregional de
desarrollo rural; elaboracién de programas de desarro-
llo; identificacién y preparacién de proyectos; elabo-
racién de programas operativos; organizacién y coor-
dinacién interinstitucional; seguimiento e informa-
ci6n gerencial y evaluacién sobre la marcha.

Por otra parte, también de acuerdo con la estra-
tegia del Proyecto global y, dado que en algunos De-
partamentos el Programa DRI se encontraba ya en su
fase de ejecucion, se consider6 que la accion conjunta
de PROPLAN/A con el Programa DRI podria ser de-
sarrollada en cualquiera de las 4reas de atencién ante-
riormente identificadas, las cuales no necesariamente
deberfan iniciarse por la fase de diagnéstico.

En cuanto a la ubicacién territorial de las accio-
nes se consideré concentrarlas en una primera etapa a
nivel local o microregional (Distrito DRI), para luego
ascender a los niveles regional (Departamento) y na-
cional. De esa forma fueron consideradas como posi-
bles 4reas de trabajo los Departamentos de Santander,
Sucre, Norte de Santander y Huila.

La estrategia original fue modificada s6lo en lo
que se refiere a la cobertura geogréfica para la aplica-
cién de las metodologias e instrumentos propuestos.
Lo anterior se debi6 a la sugerencia de la Direcci6n
General DRI, en el sentido de que la acciébn del Pro-
yecto abarcara solamente los Departamentos incorpo-
rados para la Fase II del Programa DRI, a fin de faci-
litar su accionar, trabajando en zonas donde aiin no
habian sido aplicadas las metodologfas generadas en
la Fase I del Programa.

Por este motivo fue seleccionado como primer
frente de trabajo el Departamento Norte de Santan-
der, en el cual se iniciaron acciones de desarrollo rural
integrado a fines de 1980, bajo la coordinaci6n regio-
nal DRI/DNP-Santander. Las primeras acciones del
Proyecto se circunscriben al Distrito DRI-Pamplona.
Es importante sefialar que el Proyecto se ajust6 a los
cronogramas definidos por la Direccion General DRI
con la finalidad de poder iniciar las acciones dentro
de un plazo oportuno.

A la luz de los resultados alcanzados en el Dis-
trito DRI-Pamplona, la Direccién General DRI solici-
t6 la ampliacién de las acciones de apoyo al Departa-
mento del César y al Distrito DRI-M4laga del Departa-
mento de Santander, en los cuales se aplicarian y per-
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feccionarian las metodologfas probadas. Es de notar
que, si bien el Distrito DRI-Mélaga corresponde a la
Fase I del Programa, se consideré dicho apoyo como
una actividad estratégica que permitiria identificar la
viabilidad de realizar acciones en éreas antiguas del
Programa DRI, es decir en las correspondientes a la
Fase I, aspecto que ha sido confirmado por los resul-
tados obtenidos.

Con base en lo anterior, se acord6 con la Direc-
ci6n General DRI concentrar las acciones del Proyec-
to para 1982 en el Departamento de Santander y sus
tres Distritos DRI: Mdlaga, Socorro y Barbosa*, lo
que permitirfa desarrollar la estrategia del Proyecto
en el sentido de fortalecer los mecanismos de direc-
cién a nivel microregional (Distrito) y consolidar, pos-
teriormente, su integracién con los mecanismos de di-
recciébn correspondientes a los niveles regional (De-
partamento) —principalmente referidos a programa-
cién operativa, coordinacién interinstitucional y
seguimiento de acciones realizadas— para luego pro-
yectarse al nivel nacional.

Con relacién al Departamento de Norte de San-
tander, se convino en continuar acciones solamente a
nivel del Distrito DRI-Pamplona, debido al avance al-
canzado en las diferentes etapas del proceso de plani-
ficacién-ejecucién de este Distrito, el cual servird co-
mo experiencia piloto para las acciones a desarrollar
a nivel microregional.

5.5 NATURALEZA Y DINAMICA DE LA MO-
DALIDAD EMPLEADA PARA EL DESARRO-
LLO DEL COMPONENTE COLOMBIA DE
PROPLAN/A A NIVEL MICROREGIONAL

En esta seccion se presentan con cierto grado de
detalle las actividades desarrolladas para disefiar y
aplicar, bajo la modalidad de aprender-haciendo y
transferir-haciendo, un sistema de manejo de progra-
mas y proyectos que es luego ampliado al integrarlo
con aspectos de planificacion estratégica y operativa,
que le dan coherencia a la acci6n total del Programa.

5.5.1 Sobre la conduccién del proceso de ejecu-
cion: el manejo de proyectos' ’

Inicialmente se realizaron acciones para identifi-
car la problemdtica sobre manejo de proyectos del

. Ver mapa mas adelante.

17.  1ICA, Programa dec Manejo de Proyectos. “Guia para el
Manejo de Proyectos”. San José, Costa Rica, 1979.

sector agropecuario en general y de las entidades rela-
cionadas al mismo en particular y, posteriormente, se
desarrollaron algunos aspectos conceptuales para el
disefio de un sistema de manejo de proyectos para el
Instituto Colombiano Agropecuario (ICA) a nivel mi-
croregional (Distrito de Transferencia de Tecnologia,
DTT).

En este proceso participaron técnicos de nivel
local, regional y nacional del Instituto Colombiano
Agropecuario, representantes de los usuarios de los
servicios que brinda dicha Institucién y representan-
tes de las entidades relacionadas con la accién del ICA
a nivel microregional.

Las acciones iniciales se dirigieron a la prepara-
cién de técnicos para realizar trabajos en equipo. En
este sentido se realizaron:

—  Un seminario introductorio basado en técnicas
de motivacién y desarrollo organizacional, con
el fin de lograr tanto una visién comprensiva de
la problemdtica como el compromiso de los par-
ticipantes para el desarrollo de un esfuerzo
coordinado.

—  Seminarios para identificar la problemética so-
bre manejo de proyectos de desarrollo rural a
nivel microregional.

Con base en los resultados de estos eventos, se
procedi6 a la conformacién de grupos de trabajos es-
pecificos con técnicos del ICA para el desarrollo de
actividades en cada una de las siguientes 4reas de ma-
nejo de proyectos:

—  Validacién de los objetivos y estrategia del pro-
gramafproyecto;

—  Programacién de acciones especificas y del uso
de recursos;

—  Organizacion y coordinacién inter-institucional;
—  Sistema de seguimiento e informacién gerencial.

Estas acciones de desarrollaron, primero en
términos experimentales dirigidos a la adaptaci6n de
las metodologias disefiadas por el componente-hemis-
férico a la realidad de un DTT-ICA para luego proce-
der a su aplicacién m4s generalizada.

a. Validacién del programa o proyecto. Antes
de iniciar la ejecucién de un programa/proyecto y, a
veces, ain cuando éste se encuentra en estado avan-
zado, se hace necesario comprobar si su disefio origi-
nal se encuentra actualizado con relacién a posibles
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cambios que pudieran haber ocurrido entre la época
en que fue formulado y el momento en que se estd
ejecutando. Ademds, es conveniente verificar si con-
tiene todos los elementos necesarios para una adecua-
da ejecucién. Los principales elementos se refieren a
claridad y consistencia en sus objetivos, metas, tiem-
po y recursos asignados, asf como en las actividades a
realizarse, su secuencia, oportunidad y logros espera-
dos; responsabilidades bien definidas en la ejecucion,
y un sistema de seguimiento e informacion gerencial
claramente definido.

Para la actividad de validaci6n se utiliz6 el Re-
sumen Operativo Gerencial (ROG)'2, el cual es una
herramienta que permite obtener una visién de con-
junto, clara y cuantificada, de los objetivos y metas
que se persiguen, actividades y recursos para lograrlos,
favoreciendo en esta forma el logro de una adecuada
ejecuciébn del proyecto; ademds, establece las bases
para su evaluacion. Para la preparacién del ROG se
usa como insumo la problemética identificada y orde-
nada con base en una red de pertinencia, la cual es
construida con la participacién de representantes de
las entidades ejecutoras y de los beneficiarios, quienes
aportan diferentes enfoques o percepciones de la pro-
blemidtica.

También se efectué un andlisis de las fuerzas
impulsoras y obstaculizantes para distinguir los pro-
blemas controlables de aquellos que no lo eran (técni-
ca conocida como: anélisis de campos de fuerzas o
“force-field analysis™). Esto, a fin de adoptar una es-
trategia para la definicién de diferentes niveles de ob-
jetivos y sus correspondientes indicadores de éxito y
de factores condicionantes para el proyecto.

b. Programacién de acciones especificas y del
uso de recursos'®. Esta actividad se concreta en el
instrumento denominado Plan de Implementacion.
Este Plan estd integrado por la programacioén de even-
tos, con sus respectivos resultados y fechas de logro;

18. El“ROG” es una version modificada del Marco Logi-
co, ver IICA, Programa de Mancjo de Proyectos, “‘Re-
sumen Operativo Gerencial, Fasciculo 2. San Jos¢,
Costa Rica. 1979.

Ver también: ICA-IICA, “Distrito de Transferencia de
Tecnologia Pamplona. Resumen Operativo Gerencial
—~ROG- y Programacion”. Publicacion Miscelanea
No.ZA/C8(29), Pamplona, Colombia, 1980. “Distrito
de Transferencia de Tecnologia Sur Huila. Resumen
Operativo Gerencial y Programacioén™. Garzon, Colom-
bia. 1980.

19.  IBID, “Programacién dc actividades y uso de recursos,
Fasciculo 5", San José, Costa Rica, 1979.

la programaci6n de acciones especificas, que identifi-
ca su duraci6n y periodo de ejecucién; el cronograma
de acciones (contemplando la fecha de iniciacién y
finalizacién de cada una de las acciones) y el cuadro
tarea-responsabilidad. Este ultimo muestra claramente
las diferentes acciones especificas a ser desarrolladas y
sus desgloses en tareas, asignando responsabilidades a
los diferentes participantes del proyecto, especifican-
do si les corresponde realizar o participar en alguna
tarea, o bien supervisar o tomar conocimiento de lo
realizado.

En el desarrollo de la actividad de programacién
y uso de recursos, particip6 un grupo de trabajo que
emple6 como insumo fundamental el ROG, asi como
informaci6n m4s desagregada de la problemitica iden-
tificada, incluyendo la referente al desempefio y a la
capacidad de accién de las instituciones involucradas.

c. Organizacion y coordinacién interinstitucio-
nal®®. Las actividades realizadas dentro de este 4rea,
se refieren fundamentalmente al disefio de una pro-
puesta-tipo para la estructura técnico-administrativa
del DTT-ICA?!, contemplando aspectos orgénico-
funcionales y de coordinaci6n interinstitucional, en la
cual se consideran los vinculos con los beneficiarios.
Estas actividades se desarrollaron con base en la pro-
gramacion de acciones especificas y del uso de recur-
sos, el sistema de seguimiento e informacién gerencial
y las relaciones identificadas entre el ICA y las demis
entidades para el desarrollo de sus actividades. O sea
que el disefio estaba orientado a la operacionalizacién
de una estrategia y no al revés.

Para lo anterior, se formé también un grupo de
trabajo especifico, en el cual participaron represen-
tantes del nivel local, regional y nacional. Este grupo
realiz6 un diagnéstico organizativo del ICA y las de-
mis entidades a nivel de Distrito (microregional), to-
mando su informacién no solamente en Pamplona, si-
no también en otros Distritos.

d. Sistema de seguimiento e informacion geren-
cial??. Las actividades sobre este 4rea se concentran a
nivel de Distrito y comprenden la definicién de nece-

20. IBID., “Organizaci6n y coordinacién institucional,
Fasciculo 3”, San José, Costa Rica. 1979.

21. ICA-IICA. “Organizacion Técnica Administrativa y
Funciones” Publicacion Miscelanea No. 82, Pamplona-
Colombia, 1980.

22.  1ICA, Programa de Mancjo de Proycctos, “Sistema de
scguimicnto ¢ informacién gerencial, Fasciculo No.
7. San José, Costa Rica. 1979.



sidades de informacién gerencial, el disefio de regis-
tros y otros mecanismos necesarios para un efectivo se-
guimiento de las acciones especificas y tareas realiza-
das, a fin de llevar a cabo los ajustes requeridos opor-
tunamente y asi propiciar el logro de los objetivos
perseguidos. El sistema provee de informacién opor-
tuna y relevante al Director del DTT, para la adecua-
da toma de decisiones, asf como también para satisfa-
cer los requerimientos de informaci6én de los niveles
superiores (regional y oficinas nacionales) de acuerdo
a la periodicidad y condiciones que se establecen con
los encargados de tomar decisiones??.

Para la realizaciébn de estas acciones se confor-
moé un grupo de trabajo con representantes del nivel
local, regional y nacional a fin de analizar las metodo-
logfas e instrumentos existentes en el ICA en cuanto a
informaci6n y seguimiento. Este andlisis comprendié
aspectos relativos a las demandas de informaci6én de
los diferentes niveles organizativos, los compromisos
de la institucién en cuanto a generar informaci6n para
otros usuarios que no pertenecen al ICA, y, la infor-
maciébn necesaria para llevar a cabo un seguimiento
sistemético de las acciones del ICA a nivel microregio-
nal.

Cumplida la fase experimental en la cual se dise-
fi6 y probo el sistema de manejo de acuerdo a los cua-
tro aspectos descritos, fue presentado a consideracién
de las autoridades regionales y nacionales del ICA en
un seminario-taller en el cual se analiz6 la propuesta
y fue ajustada, incorporando las recomendaciones de
los funcionarios comg«s-,tentes, antes de proceder a su

implementacién?* ¥

5.5.2 Sobre la conduccion del proceso de plani-
ficacibn-ejecucion: la planificacion estra-
tégica y operativa y su integracion con los
aspectos de manejo de programas y pro-
yectos.

Para contribuir a mejorar la eficiencia y eficacia
de las instituciones puiblicas responsables de la con-

23.  ICA-IICA. “Distrito de Transferencia de Tecnologia-
Pamplona, Sistema de informacion y seguimiento™.
Publicacion miscelinea No. 285, Pamplona, Colombia,
1980.

24.  “Segundo Seminario sobre Manejo de Proyectos de
Desarrollo Rural™. Serie Informes de Conferencias,
Cursos y Reuniones No. 199, Bucaramanga, Colombia.
1980.

25.  “Andlisis del Sistema de Manejo de Proyectos aplicado
en el Distrito Pamplona”. Publicaciéon Miscelinea No.
ZA/C32 (109). Bogotd, Colombia. 1981.
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duccién del Programa de Desarrollo Rural Integrado,
se parti6 de lo que se considera una concepci6n inte-
grada de la “accién del Gobierno™. Para entenderla,
fue necesario referirse a la polftica de desarrollo rural
del gobierno colombiano y caracterizar e interpretar
la realidad econémico-social que se confronta a nivel
de Distrito, a través de la preparacién del diagnéstico
microregional. Estos dos instrumentos, conjuntamen-
te con un andlisis global de la capacidad de acci6n del
sector en ese dmbito, permitieron definir el marco
orientador para las acciones a nivel] distrital.

Asimismo, en base a las funciones que, te6rica-
mente deberia desempefiar el sistema de direccion, se
definieron las acciones que dicho sistema desarrolla
en Colombia a nivel distrital, con lo cual fue posible
identificar los mecanismos a fortalecer, procediéndose
a disefiar o adaptar las metodologias correspondientes
de planificacién y manejo de programas y proyectos.

Teniendo en cuenta la importancia de la parti-
cipacién de la poblacion en el proceso de planifica-
cién-ejecucién, tanto en el desarrollo de las metodo-
logias como en la programacién y realizacién de ac-
ciones, se tuvo particular cuidado en considerar las
condiciones para que se diera una participacion acti-
va, dentro de los pardmetros y condiciones en que se
desarrolla el Programa DRI.

Con base en lo anterior, es pertinente sefialar
que el fortalecimiento de los mecanismos de direc-
cién, en sus aspectos tangibles, tiene que verse —en el
caso de Colombia— en mejoras reconocidas en los ins-
trumentos de los que se vale el sistema de direccién
del Programa DRI para desarrollar sus actividades,
frente a los que tuvieron vigencia antes de las acciones
del proyecto PROPLAN/A.

Por otra parte, es oportuno sefialar que en forma
permanente se tuvo la preocupacién de mejorar los
instrumentos existentes y crear aquellos que permitie-
ran complementarlos.

Como paso alin més importante que los mismos
instrumentos desarrollados y adaptados a las condi-
ciones locales, debe mencionarse el proceso generado
para su adaptacién y posterior adaptacién. En este
sentido, cabe destacar que la accién de cooperacion
para el mejoramiento y uso de dichos instrumentos,
se dio dentro de los enfoques de “aprender-haciendo”
y “transferir-haciendo”.

El sistema de direcci6n del Programa DRI, desa-
rrolla actividades referidas a:

i)  delimitacién de 4reas geogrificas de trabajo,



ii)  elaboracion de planesy programas de desarrollo,

iii) identificacién, preparacién y priorizacién de
proyectos y elaboracién de planes y programas
operativos,

iv) elaboraciéon de programas de trabajo institucio-
nales,

v) disefio, implantacién y operacién de mecanis-
mos de coordinacin,

vi) disefio, implantacién y ejecuci6én de sistemas de
seguimiento e informacién gerencial y,

vii) preparaci6n de evaluaciones sobre la marcha.

De este conjunto de actividades y teniendo en
consideracion que se debieron generar determinados
productos antes de la fecha limite para la definicién
del presupuesto del Programa DRI para 1981, las ac-
ciones se centraron en:

a.  Delimitacién microregional;

b.  Diagn6stico microregional;

c¢.  Marco Orientador Distrital;

d.  Programa Distrital de Desarrollo Rural;
e.  Programa Operativo Anual Distrital; y

f.  Organizaciébn y Coordinacién Inter-institucio-
nal.

Cabe sefialar que para el desarrollo de las accio-
nes se tuvo particular interés en el andlisis y perfeccio-
namiento de instrumentos vigentes, asi como en la
generacion y adaptaciébn de metodologias en aquellos
campos que se consideré importante la generaci6n de
otros productos, tales como el Diagndstico Microre-
gional, el Marco Orientador y el Programa Distrital de
Desarrollo Rural. A continuacion se presentan en al-
gin detalle cada uno de estos campos.

a. Delimitacién microregional. Corresponde a la
seleccion de Municipios y Veredas*, con base en los
criterios establecidos por la Direccién General DRI y
mediante las decisiones de los Comités Departamental
y Distrital. Este trabajo fue realizado por técnicos de
las entidades ejecutoras del Programa DRI a nivel re-

. Las Veredas son divisiones territoriales en las que se
concentran las acciones del Programa DRI.

gional y microregional, con el apoyo de los técnicos
adscritos al proyecto PROPLAN/A?¢ .

b. Diagnostico microregional®’. Esta accion es-
tuvo referida a la aplicacién de la “Ficha Veredal”,
constituida por una hoja de resumen de indicadores
econémico-sociales a nivel de Veredas. Cabe sefialar
que anteriormente, el uso principal que se otorgaba a
este instrumento era para la seleccion de Veredas a in-
corporar al Programa DRI.

El acopio y procesamiento de la informacién
obtenida con la Ficha Veredal, fue realizado con la fi-
nalidad de caracterizar e interpretar la problemitica
econ6émico-social y las potencialidades de desarrollo a
nivel microregional, elementos bésicos para planificar
el desarrollo. Paralelamente se procede a complemen-
tar la informacién que proporciona dicho instrumen-
to, a través de la participacion de informantes califi-
cados.

Para realizar el Diagnéstico Microregional se lle-
varon a cabo los siguientes pasos:

—  Se identificaron los técnicos del nivel regional y
microregional que participarian en el trabajo
pertenecientes a las entidades ejecutoras del
Programa DRI en el Distrito Pamplona (DNP/
DRI, CAJA AGRARIA, CECORA, SENA,
INDERENA, ICA).

—  Seguidamente se desarrollaron actividades de
induccién de los técnicos referidos, con la fina-
lidad de informar sobre las caracteristicas y al-
cances del Programa DRI, sus objetivos, presu-
puesto, y demds aspectos relevantes.

—  Con el propésito de identificar y analizar las va-
riables claves que afectan las relaciones de los
individuos y grupos y su eficacia en las organi-
zaciones (anilisis transaccional) y también para
hallar los medios apropiados para el logro de los
objetivos determinados (andlisis de acertividad),
se llev6 a cabo un seminario de Desarrollo Orga-
nizacional en el cual se procur6 también inte-
grar grupos de trabajo y propiciar la disposicién
favorable al trabajo en equipo.

26. DRI-IICA “Identificacion y priorizacion dec dreas pa-
ra el Programa DRI, Departamento Norte de Santan-
der, Cucuta, Colombia, Febrero de 1980.

27. DRHICA, “Diagnéstico Microregional del Distrito
DRI-Pamplona-Norte de Santander”, Pamplona, Co-
lombia, Marzo de 1981.



—  Se desarrollaron cursos de capacitacion tanto
para presentar y discutir la concreci6n del mar-
co conceptual del proceso de planificacion-eje-
cucién a nivel de Distrito,como para analizar y
entrenar al personal en la aplicacién de técnicas
para la seleccion de 4dreas (delimitacién microre-
gional) y para la elaboracién del diagnéstico.
Con tal fin, se utilizaron técnicas e instrumen-
tos ya en uso por el Programa DRI, complemen-
tados con aportes desarrollados por el Proyecto.
Las discusiones llevaron a la adaptacién de las
metodologias a situaciones especificas de los
Distritos DRI.

—  Finalmente, se procedi6é a la formacién de gru-
pos interinstitucionales e interdisciplinarios pa-
ra desarrollar el trabajo de Delimitacién y Diag-
néstico Microregional. Con respecto a estos tra-
bajos, el personal adscrito al Proyecto realiz6
actividades de apoyo técnico directo, especial-
mente en lo que se refiere a la aplicacién de ins-
trumentos para toma y andlisis de informaci6n
y elaboraci6n de los documentos respectivos.

Al respecto, se utilizaron instrumentos y meca-
nismos tales como: encuestas, reuniones de consulta
con la poblacién a nivel veredal y municipal, reunio-
nes de coordinacion distrital e investigaciones ‘“‘sobre
la marcha”, para profundizar aspectos relevantes que
emergen durante el desarrollo del proceso.

Como resultado de analizar el proceso en su to-
talidad y luego de los ajustes necesarios a las técnicas
¢ instrumentos utilizados, se gener6 una metodologia
para la elaboracién del diagnéstico, que se aplicaria a
nivel piloto en otro Distrito DRI (Departamento del
Cesar). Esto, con el fin de obtener una experiencia
mis amplia, previa la institucionalizacién de la meto-
dologfa a nivel nacional del Programa DRI.

¢.  Otro aspecto central fue la identificaci6n
de la necesidad de un Marco Orientador®® de las ac-
ciones, que estableciera los objetivos, estrategias, prio-
ridades y metas para el mediane plazo a nivel microre-
gional.

Este Marco Orientador permitio6 definir 4reas de
accién estratégicas para el desarrollo de la microre-
gién y constituy6 la base para la elaboracion de pro-
gramas y proyectos de desarrollo rural a nivel micro-
regional, toda vez que en él se plantea una proyeccién

28. DRIICA, “Marco de Referencia para la Formulacion
y Ejecucion del Programa DRI en el Distrito de Pam-
plona — Norte de Santander”, Cicuta. Colombia. Fe-
brero de 1981.
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sobre las acciones de los Componentes Produccién,
Social y de Infraestructura del Programa DRI.

Para la preparacién del Marco Orientador se
procedié a la conformacién de un grupo de trabajo
con la Direccién Regional DRI, con representantes de
las entidades ejecutoras y representantes de los bene-
ficiarios a fin de analizar y definir: i) objetivos del
Programa a nivel microregional, ii) estrategia de ac-
ci6n, iii) prioridades globales y especificas, iv) cober-
tura geogréifica del Programa, y v) trayectoria del Pro-
grama y, vi) criterios bdsicos de programaci6n.

En el desarrollo del trabajo tuvo gran importan-
cia la realizacion de un Taller, en el cual se emplearon
diversas técnicas de trabajo en equipo, entre ellas:
“técnica del grupo nominal”, anélisis de campos de
fuerzas, “torbellinos de ideas”, etc. Como producto
del taller se obtuvo la validacion del diagnéstico mi-
croregional, identificando los principales problemas
que afectan el desarrollo rural de la microregi6n, prio-
ridades de los mismos y la definicién de alternativas
de solucién con base en los recursos disponibles. To-
do esto permiti6 definir los diversos componentes del
Marco Orientador, que fue elaborado conjuntamente
por la Direccién Regional DRI y los técnicos del Pro-
yecto (accién de apoyo técnico directo).

La metodologia empleada para la elaboracién
del Marco Orientador se implementé posteriormente
en el Distrito DRI-M4dlaga, incorporando los ajustes
pertinentes. Esto permite contar en la actualidad con
una metodologfa probada y ajustada para su aplica-
cién en otros Distritos y en el nivel regional.

d. El Programa Distrital de Desarrollo Rural®®,
se conforma a través de la elaboracién de planes de
produccién por producto para el Componente Pro-
duccién y de proyectos especificos para los Compo-,
nentes Infraestructura y Social del Programa DRI. E¢!
te trabajo se llevo a cabo siguiendo el esquema que se
presenta a continuacién:

—  Se desarrollaron acciones para capacitar a los
técnicos de las entidades ejecutoras del Distrito
DRI, a través de discusiones sobre aspectos con-
ceptuales y metodolégicos y la realizacion de
ejercicios concretos para su adaptacion a situa-
ciones especificas de los Distritos. Las activida-
des especificas estuvieron referidas fundamen-
talmente a la identificacién del inventario tec-

29. DRIIICA. “Distrito DRI Pamplona — Norte de San-
tander. Componente Produccion. Programacion 1981-
1985”. Pamplona, Colombia, 1981.
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nolégico y mercados, para lo cual se realizaron
investigaciones “sobre la marcha” y se confor-
maron grupos de trabajo, los cuales contaron
con la participacién de representantes de la Di-
recciéon Regional DRI, de las entidades ejecuto-
ras del Componente Producci6én del Programa y
de los beneficiarios.

—  El apoyo técnico directo estuvo referido, princi-
palmente, a la introduccién y adaptacién de
metodologias para la elaboracién de Planes de
Produccién de productos especificos. Por “plan
de produccién™ se entiende el instrumento que
integra las acciones de crédito, investigacién,
transferencia de tecnologia, mercadeo, organi-
zacién y capacitacién de los productores, lo
cual permite determinar en tiempo y en espacio
los objetivos, metas, indicadores y recursos de
apoyo necesario para el cumplimiento de dichos
planes.

—  Una vez obtenidos los planes y proyectos espe-
cificos, éstos se consolidaron en un “ROG” pa-
ra el mediano plazo, el cual se present6 al Co-
mité Técnico Distrital del Programa DRI para
su correspondiente anélisis técnice. Una vez he-
chos los ajustes recomendados por el Comité
Técnico, la Direccién Regional DRI, present6é
este Programa Distrital de Desarrollo Rural al
Comité Departamental DRI para su aprobaci6n.

Con relacién a esta programacion global, se hi-
cieron también ajustes a la metodologia, basados en la
prueba experimental en el Distrito Pamplena, luego
de los cuales se empez6 la aplicacion de la metodolo-
gia ajustada en el Distrito DRI-M4laga, con miras a ser
extendida a otros Distritos a nivel regional.

e. El Programa Operativo Anual Distrital®®,
contiene elementos esenciales para ejecutar el Progra-
ma Distrital de Desarrollo Rural, especificando las ac-
tividades a desarrollar con la respectiva asignacién de
recursos y responsabilidades a nivel de cada una de las
entidades ejecutoras que participan en el Programa
DRI. Esta actividad se realiz6 utilizando instrumentos
propios del Programa para cada institucién, comple-
mentados con algunos de manejo de proyectos.

Para la programacién anual, se tomaren como

elementos centrales el Marco Orientador, el Programa
Distrital de Desarrollo Rural y el monto global de re-

30. DRHICA, “Distrito DRI-Pamplona — Norte de San-

tander, Componente Produccion, Programa Operativo -

1981, Pamplona, Colombia. Marzo de 1981.

cursos asignados para el 4rea, para el afio de 1981. Las
acciones correspondientes, se iniciaron con un evento
de capacitaciébn para presentar y discutir aspectos
conceptuales y la metodologia respectiva, en el cual
participaron representantes de la Direccion Regional
DRI y técnicos de las entidades ejecutoras del Progra-
ma.

Para elaborar el Programa Operativo Anual
1981, y determinar las acciones especificas a realizar
por las diferentes entidades ejecutoras contempladas
en la programacién global (Programa Distrital), se
conformaron grupos de trabajo sobre temas especifi-
cos y se celebraron reuniones de consulta con el Co-
mité Técnico Distrital, con el fin de hacer el anilisis
técnico y los correspondientes ajustes.

f. Finalmente y con el propésito de introducir
mejoras en los aspectos de Organizacion y Coordina-
cion interinstitucional y fortalecer la participacion de
beneficiarios se prepar6 una propuesta inicial sobre
coordinacién interinstitucional®', que permitird de-
sarrollar acciones en este sentido en el Departamento
de Santander, en el cual se concentrarin los trabajos
durante 1982.

5.6 ACTIVIDADES DESARROLLADAS Y PRIN-
CIPALES PRODUCTOS OBTENIDOS POR EL
COMPONENTE-COLOMBIA PROPLAN/A

Seguidamente y a tftulo ilustrativo se presentan
los principales productos generados y los aspectos
esenciales de la participacién de los Grupos-pais y
Central de Grupo PROPLAN/A ,en el desarrollo de
las metodologfas y su intervenciéon en la generacion
de los productos.

5.7 PERSPECTIVAS PARA LA EXPERIENCIA
EN COLOMBIA

En primer lugar se puede mencionar que, de
acuerdo al avance logrado y las experiencias adquiri-
das, el componente Colombia del Proyecto
PROPLAN/A, contard con metodologias e instrumen-
tos probados y ajustados, los cuales podrén ser utiliza-
dos en otras microregiones durante 1982.

31. IICA. “Modelo tentativo para la coordinacion interins-
titucional del Programa DRI, en el Departamento de
Santander”, (Primer borrador), Bogoti, Colombia,
mayo de 1981.
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PRODUCTOS GENERALES PARTICIPACION
PARA LA GENERACION DEL PRODUCTO PARA EL DESARROLLO DE METODOLOGIAS

— Delimitacién Microrregional | GRUPO PAIS GRUPO CENTRAL GRUPO PAIS GRUPO CENTRAL
— Seleccién de Municipios y —Asistencia a la Reunion del
Veredas con base en criterios | Comité Departamental.
establecidos por la Direccion
General del Programa DRl y
mediante decisiones de Comi-
tés Distrital y Departamental.

— Diggnéstico Microrregional - Aplicacion de la “Ficha Ve- Participacion en la — Definicion de aspectos con-
redal” y obtencién de la in- - Definicion de la metodolo- | ceptuales y metodoldgicos
formacién complentaria gia de diagndstico microre- | — Recomendaciones para el
— Caracterizacion e interpre- gional ajuste de la “‘Ficha Veredal™
tacion de la problemitica y — Perfeccionamiento de la - Participacién en la pre-
las potencialidades de desa- “Ficha Veredal™ paracién de la metodologia
rrollo a nivel microregional ajustada para el diagnéstico
— Elaboracion del documento
de diagndstico microrregional
para el Distrito DRI-Pamplo-
na

~ Marco Orientador — Elaboraci6n del documento | — Elaboracion del documento | — Definicioén de contenidoy | — Elaboracién de la meto-
Marco Orientador Distrito | Marco Orientador Distrito | alcance dologfa inicial con base en el
DRI-Pamplona DRI-Pamplona — Elaboracion de la meto- | Marco  Conceptual de

dologia para preparar el Mar- | PROPLAN
co Orientador en otros Dis-
tritos DRI

Programa Distrital de — Elaboraci6n del Programa — Adaptacién de metodolo- Elementos aportados para

Desarrollo Rural distrital para el Componente gias para las condiciones es- | su adaptacién
de Produccion y de proyectos pecificas del Programa DRI | — Marco Conceptual de
especificos con la programa- PROPLAN
cién detallada para cada una — Gufa y fasciculos para Ma-
de las instituciones ejecutoras nejo de Proyectos
en términos de actividades, ~ Documentacion sobre el
calendarios y asignacion de proceso de Planificacion-Eje-
responsabilidades, para aspec- cucién a nivel microregional
tos de Investigacion, Trans-
ferencia de Tecnologia, Cré-
dito, Mercadeo, Organizacién
y Capacitacion

— Progmama Operativo — Tomando como elementos ~ Ajuste de la metodologia | — Documento “Proceso de

Anual Distrital centrales el Marco Orientador y los procedimientos utili- | Planificacién Operativa™
y el Programa Distrital de De- zados con este fin por el pro-
sarrollo Rural, se determinan grama
los elementos esenciales para
ejecutar el Programa DRI a
nivel de cada una de las enti-
dades ejecutoras y de la Di-
reccion Regional DRI, especi-
ficando actividades a desa-
rrollar y la respectiva asig-
nacién de recursos y respon-
sabilidades

— Organizacién y coordinacién — Preparacion de “Un mo-

interinstitucional

delo tentativo para la coor-

dinacién interinstit | de
Programas DRI, en el Depar-
tamento de Santander*

Come consecuencia de ello, se ampliarén las ac-
ciones de capacitacioén y apoyo técnico directo en los
distritos DRI de M4laga, Socorro y Barbosa del De-

partamento de Santander, ampliando asi la cobertura
geogréfica del proyecto y estableciendo condiciones
para el desarrolle de las metodologias e instrumentos



44

de planificacién operativa a nivel regional. Con base
en estos instrumentos, las acciones del nivel regional
se integrardn, por una parte, con el conjunto de accio-
nes a nivel local y, por otra, con las del nivel nacional.

En cuanto a la institucionalizacién de las meto-
dologias probadas y evaluadas, se tiene previsto un
trabajo conjunto con la Direccién General del Pro-
grama de Desarrollo Rural Integrado basado, en prin-
cipio, en la posible expansién de la metodologia de
diagnéstico microregional a todo el Programa DRI.
Esta labor comprenderd también el disefio e imple-
mentacién del sistema de seguimiento e informacién
y la evaluaci6n sobre la marcha a nivel de los Compo-
nentes Produccién, Infraestructura y Social, en un pe-
rfodo que permita una implementacién y operacién
generalizada para 1983.

Teniendo en cuenta los importantes avances
conseguidos y la estrategia del Proyecto en el sentido
de concentrar inicialmente las acciones a nivel local
para luego ascender a los niveles regional y nacional,
se puede afirmar que existen las condiciones para que
el Programa DRI de Colombia genere, con el apoyo
de PROPLANY/A, el conjunto de instrumentos que le
permitan fortalecer los mecanismos de direcci6n para
la conduccién del proceso de planificacién-ejecucién
de las politicas instrumentalizadas por dicho progra-
ma.

As{ mismo serd posible que los trabajos en Co-
lombia continten siendo fuente importante y materia
de preocupacién central para impulsar la actividad de
estudios, correspondientes al componente-hemisférico
de PROPLAN/A, como parte del desarrollo y perfec-
cionamiento de marcos conceptuales y de su instru-
mental tedrico-metodol6gico.

La integracién de experiencias; el cardcter inno-
vativo de los instrumentes; la forma de visualizar el
proceso de planificaci6n-ejecucion; la creacién de un
ambiente propicio para el aprendizaje; las técnicas pa-
ra la transferencia del conocimiento que se desarro-
llan conjuntamente con las instituciones; asf como el

disefio de metodologias y su aplicacién en la genera-
cién de productos que se llevan a cabo en conjunto
con el personal que serd responsable de su aplicaci6n,
constituyen sin duda caracterfsticas importantes del
enfoque que sustenta las acciones del PROPLAN/A.

En resumen se puede afirmar que la experiencia
mostrada, en la cual se ha logrado una integraci6n en-
tre la teorfa y la prictica en la bisqueda permanente
de soluciones adaptadas o adaptables a condiciones
especificas, tiene una importante perspectiva, tanto
para la expansién de los trabajos a nivel de Colombia,
como para otros pafses de América Latina y el Caribe,
particularmente en aquellos que enfrentan problemas
semejantes y que vienen impulsando importantes pro-
gramas y proyectos para el desarrollo agropecuario y
bienestar de la poblaci6n rural.



CAPITULO 6

CONSIDERACIONES GENERALES

En los capftulos anteriores se ha planteado el
enfoque y la modalidad de accion de PROPLAN/A
como uno de los proyectos multizonales que ejecuta
la Divisién de Planificacién y Manejo de Proyectos, de
la Divisién de Proyectos Multizonales del IICA, ilus-
trado a través de la experiencia del componente-pais
PROPLAN/A—Colombia en su acci6bn de fortaleci-
miento institucional al Programa de Desarrollo Rural
Integrade (Programa DRI).

De acuerdo a la experiencia descrita, las activi-
dades de estudios, capacitacién y apoyo técnico direc-
to que se han llevado a cabo a través de PROPLAN/A
en Colombia, han hecho posible adaptar y desarrollar
un conjunto de instrumentos para la planificacién y
manejo de programas y proyectos que se encuentran
actualmente en uso y en proceso de institucionaliza-
cién por parte de las entidades nacionales. Las autori-
dades del Programa DRI han manifestado su interés
por extender el uso de los instrumentos a otras ireas
geogréficas en que actda el Programa. Lo anterior per-
mite concluir que en cuanto a su objetivo de fortaleci-
miento institucional el proyecto PROPLAN/A ha de-
sarrollado hasta el presente una labor exitosa. De esta
forma el Proyecto, a través de sus logros actuales, ha
mostrado que tanto su enfoque como modalidad de
accion son adecuados para generar técnicas apropia-
das para el mejoramiento de la planificacién y mane-
jo de programas o proyectos de desarrollo rural.

Para dimensionar las perspectivas del trabajo a
través de PROPLAN/A en Colombia, cabe destacar
que la accién del Programa DRI, ademés de su reco-
nocida significacién social y polftica, reviste caracte-
risticas particulares de gran trascendencia en su aspec-
to operativo. La direccion del Programa depende di-
rectamente del Departamento Nacional de Planea-
cién, y se lleva a cabo a través de un presupuesto con

fines especificos, que se ejecuta a través de convenios
con 13 instituciones. Este mecanismo permite asignar
los recursos para el desarrollo de actividades especifi-
cas, todo lo cual incide en su modalidad de operacién.

La acciébn de PROPLAN/A en Colombia tiene
lugar en un momento importante para el desarrollo
del Programa DRI, es decir la iniciacién de la Segunda
Fase, la cual significa una ampliacién importante en la
cobertura territorial, en el monto de recursos huma-
nos y financieros comprometidos y en la magnitud de
la poblaci6n beneficiaria.

Come punto central es pertinente destacar que
PROPLAN/A a través de su componente hemisférico
y este primer componente pais, se convierte en ele-
mento catalizador de las experiencias y desarrollos
conceptuales y metodolégicos del IICA, sobre el drea
de planificaci6bn y manejo de proyectos y los aporta
mediante un proceso conjunto a la labor que la Di-
reccion General del DRI realiza en los Departamen-
tos de Santander, Norte de Santander y Cesar.

De esta forma, el enfoque del Proyecto dentro
de un esquema de cooperacién técnica participativa y
recfproca, se ha traducido en ultima instancia en la
generacién de métodos e instrumentos para hacer més
eficiente y eficaz la propia labor de los funcionarios
nacionales. El énfasis se otorga principalmente a los
procesos que se deben dar para la generacién de pro-
ductos, disefiando acciones a desarrollar, seleccionan-
do técnicas pertinentes para motivar y favorecer las
condiciones para el trabajo en equipo, a través de la
interaccién de los responsables de tomar decisiones y
llevarlas a la préctica. En este sentido, el Proyecto no
reemplaza el esfuerzo del pais ni el de las entidades
responsables del Programa, sino que contribuye con
ellas al logro de sus objetivos.
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Reiterando lo relativo a la funci6n catalizadora
del Proyecto, se considera que entre los aspectos cen-
trales que han otorgado validez y utilidad al enfoque
de PROPLAN/A cabe destacar los siguientes: i) su
vinculacién dindmica entre teoria y prictica, es decir,
la combinacion permanente entre el desarrollo de
conceptos y la experiencia para llegar al disefio de me-
todologfas y a su aplicacién en la generaci6n de pro-
ductos, a través de un trabajo conjunto y compartido
con funcionarios nacionales en sus instituciones y en
el propio terreno de la accién; ii) la utilidad de mar-
cos conceptuales bisicos como elementos “ordenado-
res” del conjunto de instrumentos y productos gene-
rados; iii) la complementacion que se da entre la gene-
racién del conocimiento y la adaptacién del mismo a
condiciones especificas de los paises; esto a través de
la capacitacién que se realiza bajo la modalidad de
aprender-haciendo como complemento de la accién
de apoyo técnico directo; iv) la ventaja que otorga de-
sarrollar instrumentos en el nivel local dentro de los
‘marcos normativos generales, pero de acuerdo a re-
querimientos y restricciones reales, para luego disefiar
los correspondientes para el nivel regional-intermedio,
integrdndolos en forma comprensiva y articulada en
lo conceptual y operativo; v) la conveniencia de desa-
mrollar una experiencia inicial, que permita generar
instrumentos para ser utilizados directamente en la
planificacién y manejo del Programa de dicho nivel y,
que al propio tiempo, se puedan convertir en material
de capacitacién para su aplicacion en otras 4reas.

Es importante destacar que para los eventos lo-
grados dentro de la modalidad anterior, han sido fac-
tores importantes: i) el apoyo que el Proyecto ha reci-
bido de los niveles directivos del Programa DRI ii) la
dedicacién y experiencia de los funcionarios a nivel
departamental de DRI, lo cual signific6 un elemento
trascendental en la utilizacién adecuada y eficaz de la
accion de PROPLAN/A para los fines del Programa;
iii) la dedicacién y esfuerzo de los funcionarios na-
cionales responsables de las diferentes actividades del
Programa; iv) el trabajo conjunto y compartido entre
los grupos técnicos de PROPLAN/A en las actividades
de componentes-pais y hemisférico del Proyecto; v) el
uso de técnicas preparatorias para motivar a los parti-
pantes y favorecer las condiciones en que se debe dar
el trabajo en equipo.

Como resultados de importancia derivados de
este enfoque y de los factores facilitantes, cabe desta-
car que; i) se han recogido experiencias generadas en
el propio pais, desarrollando, mejorando o adaptando
determinadas técnicas para obtener productos adecua-
dos a las condiciones particulares en que actia el Pro-
grama DRI; ii) las experiencias que se han recogido
contribuirdn al desarrollo de tecnologia apropiada;
iii) se han fortalecido las condiciones y mecanismos

para la coordinacién interinstitucional sobre la cual se
fundamenta el proceso de planificacién-ejecucién de
programas multisectoriales; iv) ha sido posible demos-
trar las ventajas que se derivan de canalizar en forma
oportuna y activa la participacién de la poblaci6n, en
interaccién directa con las entidades del sector publi-
co.

También cabe destacar que la participacién de
la poblacién ha sido elemento de gran importancia,
tanto para precisar la problemitica y las potencialida-
des, como las prioridades de accién. Por otra parte la
préctica misma ha dade condiciones para ir fortale-
ciendo la forma en que se articula el conjunto de en-
tidades del sector piblico y la poblacién, creando
conciencia de que todos se encuentran comprometi-
dos en un esfuerzo conjunto, para el logro de objeti-
VoS que se conocen y comparten.

En resumen y generalizando la experiencia, se
puede afirmar que la tecnologia a transferir, para ser
apropiada, debe ser previamente adaptada e inclusive
desarrollada para servir a condiciones particulares y
especificas. Esta es quizds el aporte més importante
que puede presentar PROPLAN/A y que ha determi-
nado la utilidad de los productos del Proyecto. En
efecto ha sido necesario primero analizar las situa-
ciones concretas, evaluar los instrumentos utilizados,
impulsar acciones para el desarrolle conceptual y me-
todolégico y, luego, disefiar ““ad-hoc™ diferentes me-
todologias y guifas técnicas. Todo ello, ha dade como
resultado que los métodos y técnicas empleadas sean
en esencia sencillos y de fécil aplicacién, y por lo tan-
to aceptados por los funcionarios nacionales, quienes
reconocen su utilidad, principalmente porque les sir-
ven en su trabajo cotidiano.

La estrategia de trabajo empleada ha permitido
integrar a los funcionarios nacionales y del IICA di-
rectamente en el trabajo de campo, en una vincula-
cién directa con la poblacion rural. Esto ha contribui-
do a fortalecer las relaciones interpersonales de todos
los agentes involucrados en el Programa, y, lo que es
mds importante, ha favorecido la preparacién de pro-
gramas y proyectos mds realistas, con mayores pers-
pectivas de contener respuestas apropiadas a las de-
mandas reales de la poblaci6én rural y asimismo, com-
prometerlos en la ejecucion de las acciones previstas
para el logro de los objetivos planteados por ellos mis-
mos.

Es asi como, dentro de una estrategia de con-
texto espacial, las acciones del proyecto se orientan a
fortalecer mecanismos que permitan tanto la interpre-
tacion de la problemdtica del medio rural como el
planteamiento, definicién e implementacién de solu-
ciones apropiadas a dicha problem4tica a través de la



interaccion entre los organismos publicos y las orga-
nizaciones de la poblacion rural.

En cuanto a la accion de PROPLAN/A dentro
de su modalidad de proyecto multizonal, se ha mos-
trado que gran parte de las ventajas del Proyecto se
derivan de su accién multizonal. Al respecto es nece-
sario destacar:

i) la interaccibn componente-hemisférico/compo-
nente-pafs a través de actividades de estudios,
capacitacién y apoyo técnico directo, ha permi-
tido el desarrollo de marces conceptuales y me-
todologfas que luego han sido aplicados para la
elaboracién de instrumentos concretos;

ii)  la vinculaci6n entre los componentes hemisféri-
co y pais ha resultado determinante, tanto por
la participacion de los técnicos del Grupo Cen-
tral en las actividades que los vincula directa-
mente con las acciones del componente-pafs,
como por los aportes de los técnicos de los
Grupos-pars, en la generacién de metodologias
y el desarrollo de marcos conceptuales, es decir
su participacién en las actividades de compo-
nente-hemisférico;

iii) las actividades de capacitacién no solamente se
realizaron con fines de difundir e intercambiar
conocimientos y experiencias sino que fueron
concurrentes a las de apoyo técnico directo, al
trabajar con los técnicos nacionales en sus insti-
tuciones y en los diferentes niveles espaciales.
De esta forma la capacitacién no ha sido un ob-
jetivo en si misma, sino un producto del proce-
$0;

iv) el llegar a institucionalizar los procedimientos y
el empleo de determinadas técnicas sencillas y
de fécil aplicacién, posibilitando a las propias
instituciones capacitar al personal de reemplazo
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evitando con ello que la normal rotacién de per-
sonal signifique para la instituciébn una pérdida
diffcilmente recuperable de conocimientos, tec-
nologia y experiencia; y

v)  posibilitar la capitalizacién de experiencias que,
a su vez, pueden ser adaptadas a la realidad en
otros paises.

Resumiendo, los productos generados muestran
en su concepcion y estructura un uso integrado de
conceptos, técnicas e instrumentos referidos a las dis-
ciplinas de planificacién y administracién. Por otra
parte los funcionarios que los usan reconocen el ca-
ricter integral del proceso de planificacién-ejecucién.
De esta forma, las instituciones nacionales disponen
de nuevos instrumentos para la planificacién y el ma-
nejo de programas y proyectos a nivel local, que en
forma complementaria y conceptualmente integrados,
se incorporan a los correspondientes instrumentos a
los niveles regional o intermedio y nacional. Ademds,
quienes tienen la responsabilidad de ejecutar las accio-
nes, disponen de instrumentos flexibles y utiles para
orientar su accion y los responsables del seguimiento
y la evaluacion disponen de los medios para cumplir
la funcién que les corresponde.

Falta alin bastante por aprender y desarrollar,
pero lo que se ha generado hasta la fecha permite afir-
mar que existen posibilidades ciertas de lograr mayor
eficiencia y eficacia en los sistemas de direccién del
conjunto de entidades responsables del desarrollo
agricola y del bienestar de la poblaci6n rural. En esta
tarea compete a los organismos internacionales una
gran responsabilidad; para cumplirla es necesario ubi-
carse en el propio terreno de las realizaciones, com-
plementando los esfuerzos nacionales y, al mismo
tiempo, cumpliendo una funcién fundamental en la
generacién de tecnologia apropiada y en la documen-
tacién de experiencias.






ANEXO0

EL PROGRAMA DE DESARROLLO
RURAL INTEGRADO-DRI
DEL GOBIERNO DE COLOMBIA

1. ANTECEDENTES

El sector agrario del pais ha constituido una de
las grandes preocupaciones de los planes de desarrollo
elaborados hasta el presente en Colombia. En cada
uno de estos planes se han identificado diversos pro-
blemas del agro, para los cuales se han propuesto va-
riadas soluciones.

Desde la década de los 60 en dichos planes se ha
demostrado gran interés por el sector agropecuario.
Las politicas para ‘el subsector tradicional” (peque-
fios productores) se basaron inicialmente en la impor-
tancia y la participacion en el producto interno bruto
y el empleo, mientras que los Gltimos planes se basan
en la solucion de problemas y en su potencial de au-
mento de la productividad.

—  El Plan Decenal de Desarrollo 1960-1969 iden-
tificé “la baja productividad y un estancamien-
to del sector agropecuario”. Esta baja producti-
vidad se atribuyé a la estructura de la tenencia
de la tierra, caracterizada por la dicotomfa lati-
fundio-minifundio.

Por lo anterior, se plante6 la Reforma Agraria la
cual contemplé ne s6lo la distribucion de las
tierras sino un conjunto de acciones comple-
mentarias, tendientes a fomentar el desarrollo
de las unidades agricolas familiares.

—  El Plan “Las Cuatro Estrategias (1970-1974)”
buscaba movilizar el exceso de mano de obra
rural hacia otros sectores de la economia, con el
fin de poder incrementar su productividad e in-

gresos.

—  El Plan “Para Cerrar la Brecha (1975-1978) y el

Plan de Integracibn Nacional —PIN (1979-
1982)”, han fijado su atenci6bn en la economfa
campesina, destacando la racionalidad econ6mi-
ca del pequefio campesino, que contribufa a la
economfa con una importante proporcién de
materias primas y de bienes alimenticios de con-
sumo directo.

Actualmente, y debido a su dindmica, las condi-
ciones econémicas y sociales han variado; la
economia de mercado ha cubierto casi la totali-
dad de los productos agropecuarios, la econo-
mia campesina estd cada vez m4s incorporada al
mercado; ha aumentado la migracién y el de-
sempleo rural; los precios de los alimentos si-
guen creciendo y el sector continia siendo el
mayor generador de divisas, con alta participa-
ci6n en la generacién de empleo y en el valor de
la produccién total.

1.1. La politica de Desarrollo Rural en Co-
lombia

La concepcion de desarrollo rural integrado se
basa en experiencias acumuladas en distintos progra-
mas y proyectos encaminados a mejorar la economia
campesina, tales como:

“El Programa de Asentamiento Campesinos”
del Instituto Colombiano de la Reforma Agraria
(INCORA) que ha dejado una valiosa experiencia en
materia de administracion rural; los “Proyectos de
Desarrollo Rural” del Instituto Colombiano Agrope-
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cuario (ICA) orientados a la adopcién de tecnologia
por parte de los productores mediante la integracién
del crédito con la extension; las “Concentraciones
de Desarrollo Rural” que bajo el liderazgo del sector
Educaci6n, tratan de apoyar la produccién campesina
mediante los servicios sociales que presta el Estado
(Educaci6n y Salud); y finalmente los “Programas de
Promocién Profesional Rural” (PPPR), actualmente
“Programas Méviles Rurales” (PMR) del Servicio Na-
cional de Aprendizaje (SENA).

Estos programas han tenido como caracteristica
su centralizacion alrededor de una determinada activi-
dad. Fue asi como las “Concentraciones Escolares de
Desarrollo Rural” descritas giraron alrededor del sec-
tor Educacion, en consideracién a que la educacion
era la clave del Desarrollo Rural y la causa del Subde-
sarrollo

De los resultados y experiencias asi obtenidos
junto a la creciente importancia de aumentar {a dispo-
nibilidad de alimentos en el pais y con el objetivo de
favorecer al 50 por ciento més pobre de la poblacién,
se elaboro6 el Plan Nacional de Alimentacién y Nutri-
cién (PAN), dentro del cual el Programa de Desarro-
llo Rural Integrado (DRI) aparece como una nueva
estrategia para el desarrollo del subsector agricola tra-
dicional. Se considera que el Programa DRI debe ope-
rar en aquellas regiones con cierto potencial producti-
vo, buscando al mismo tiempo articular el conjunto
de la inversioén publica y la accién del Estado, en fun-
cién de las necesidades prioritarias del desarrollo.

2. ORIGEN DEL PROGRAMA DE DESARRO-
LLO RURAL INTEGRADO DRI

Si se tiene en cuenta que por miiltiples conside-
raciones técnicas, econ6micas y sociales no es posible
esperar que durante los préximos afios la totalidad de
las explotaciones tradicionales evolucionen hacia un
sistema de agricultura comercial, es evidente que den-
tro de la politica agraria orientada a la expansién de
la producci6n, al abaratamiento de los alimentos de
consumo masivo y la generacién de divisas, las accio-
nes orientadas al subsector agricola tradicional deben
jugar un papel muy importante en la estrategia gene-
ral de desarrollo.

En Colombia, las fincas con extensiones meno-
res de 20 hectéreas (Limite méximo de superficie con
el cual trabaja el Programa DRI) representa 978.000

explotaciones, el 83 por ciento del total del pais, y
contemplan el grueso de la poblacién rural’.

Por otra parte, la gran concentracion de pobla-
cién rural en zonas de ladera y las dificultades de una
apropiada mecanizacién agricola debido a las caracte-
risticas fisicas de la regién, han contribuido al uso in-
tensivo de mano de obra.

Por lo que hace a la generacién de empleo en la
agricultura, ganaderia y otros casos, el Subsector de
Economia campesino en 1976 produjo 831.000 em-
pleos, esto es, el 55.3 por ciento del total de personas
ocupadas en el sector rural.

La importancia del subsector de economia cam-
pesina en la produccién de alimentos bésicos, es indis-
cutible. En efecto, durante 1976 gener6 el 65 por
ciento de la produccién de estos alimentos de consu-
mo masivo?.

Se encuentran operando un gran nimero de en-
tidades oficiales con funciones de desarrollo rural y
en la mayoria de ellos existe competencia y buen per-
sonal técnico.

Sin embargo, el proceso de desarrollo de las
dreas de mayor pobreza ha sido muy lento. Esto es
debido en muchos casos a la fuerte estructura vertical
de las entidades, con poca autoridad delegada en las
regiones, incertidumbre en los presupuestos y defi
ciente coordinaci6n interinstitucional a nivel central y
regional.

Dada la importancia de las consideraciones an-
teriores y teniendo en cuenta los esfuerzos del Esta-
do, en el pasado, hacia esa situacién del Sector Agro-
pecuario, (inversiones aisladas en caminos vecinales,
investigaci6n, crédito y asistencia técnica), el Gobier-
no de Colombia, en su Plan de Desarrollo Econémico
y Social “Para Cerrar la Brecha” dio alta prioridad,
como componente central de los programas sociales,
al “PAN”, en el que se encara el problema alimenticio
y nutricional en forma integral.

El Programa DRI, fue concebido como uno de
los instrumentos bésicos para el “PAN”, con el prop6-
sito de lograr incrementos sustanciales en la produc-
cién de alimentos por el sector campesino con agricul-
tura tradicional.

1. Plan de Integracion Nacional 1979-1982; Departamen-
to Nacional de Planeacion, Republica de Colombia,
Tomo L.

2. IBID.



El Programa DRI ha sido formulado como una
estrategia que busca reunir las experiencias acumula-
das en los distintos programas estatales para el sector
rural. Articula los esfuerzos y servicios del Gobierno,
a través de la orientacién de la inversién publica para
la financiacién de servicios y a la integracién de la ac-
cién de las instituciones en funcion de las necesidades
de desarrollo de la produccion del pequefio campesi-
no.

Por otra parte, se ha considerado la racionalidad
intrinseca de los sistemas de produccién de la econo-
mia campesina, asi como su potencial productivo y la
importancia de este sector en la produccién de ali-
mentos, para lograr a través de un Programa como el
DRI, los objetivos generales de la politica del Gobier-
no para el Sector Rural, como son el aumento de la
produccién y productividad, el ingreso real, el empleo
y en general el bienestar del Sector Campesino.

2.1 Objetivos del Programa

Los objetivos del Programa DRI estén claramen-
te planteados por el Gobierno Nacional dentro de los
dos ultimos Planes de Desarrollo Econémico-Social:
el Plan “Para Cerrar la Brecha”, el cual plante6 e ini-
ci6 el Programa DRI en su Fase I, y el “Plan de Inte-
gracion Nacional” el cual le ha dado consistencia y
continuidad para la Fase II. El Programa DRI apunta
hacia el logro de los siguientes objetivos®.

a) Incrementar el ingreso de los campesinos.

b)  Aumentar la produccién agropecuaria, funda-
mentalmente de alimentos de consumo masivo.
Estos alimentos estdn definidos por el Plan Na-
cional de Alimentacién y Nutricién y son: fri-
jol, alverja, maiz, trigo, papa, yuca y plétano. El
DRI ademds contempla el aumento de la pro-
duccién de carnes (de vacuno, especies meno-
res, porcinos, etc.), como un complemento a la
produccién agricola del pequefio productor.

c) Racionalizar la vinculacién de los productores
campesinos al mercado, propendiendo elevar los
precios al productor y disminuir los precios al
consumidor.

3. Programa de Desarrollo Rural Integrado. Normas Ge-
nerales sobre la Organizacion del Programa de Desarro-
llo Rural Integrado. Direccién General del Programa.
Enero dc 1980. Edicion Corregida y Ajustada en la
Reunion del Comité Nacional DRI de octubre 31 de
1979. pp. 6.
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d) Crear nuevas fuentes de empleo productivo para
los campesinos.

e) Facilitar el acceso de la poblacién campesina a
los mercados de productos y servicios, constru-
yendo vias de comunicacién.

f)  Mejorar el nivel de la vida de la poblacién cam-
pesina a través de la prestacién de servicios bési-
cos de salud, educacién y electricidad, sirviendo
de apoyo para la ejecucién del PAN en é4reas
DRI.

g) Promover la organizacion y participacién de la
comunidad, propendiendo por el desarrollo au-
tosostenido.

3.  BENEFICIARIOS DEL PROGRAMA DRI

El Programa DRI ha caracterizado a sus benefi-
ciarios en las siguientes categorias:

—  Potencial: Es aquel pequefio productor campe-
sino, no caficultor, cuyo asentamiento se en-
cuentra localizado en 4reas en donde existe:
una gran concentracién campesina, su forma de
explotacion agropecuaria es tradicional, ha te-
nido poco acceso a la tecnologia moderna y a
los servicios bdsicos, pero que posee un poten-
cial que posibilita incrementos significativos de
productividad a corto plazo.

Individualmente considerado, no debe poseer
un patrimonio mayor a los US$ 28.000.00; que
el drea que explota en cualquier forma de te-
nencia no sea mayor de 20 hectireas y que de
esta actividad agropecuaria genere por lo menos
el 70 por ciento de sus ingresos.

—  Directo: Es el que reuniendo los requisitos ante-
riormente sefialados, recibe crédito y asistencia
técnica.

—  Indirecto: El pequefio productor campesino,
que localizado en el 4rea del programa, recibe
algin beneficio derivado de los componentes
del programa.

4. AMBITO O COBERTURA DEL PROGRAMA
DRI

Durante el periodo 1976-1985, el Programa
DRI tendrd acciones en 17 Departamentos; con una
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cobertura aproximada de atencién a 800.000 hects-
reas en 3.000 Veredas, en donde 157.000 familias re-
cibirén en forma directa los beneficios del Programa.
Adicionalmente se beneficiardn en forma indirecta,
628 mil familias con acciones que buscan atender las
necesidades bdsicas de la poblacién rural. Todo lo an-
terior conllevard inversiones del orden de los US$ 500
millones.

S. ESTRATEGIAS

Para lograr los objetivos enunciados, el DRI
plantea la siguiente estrategia:

—  Integracién de instituciones de caricter produc-
tivo, social y de infraestructura fisica, cada una
de las cuales tiene bajo su responsabilidad lo
que 3¢ ha denominado un “subprograma” (Ver

Figura 1), agrupados ellos en tres Componentes,
asi:

SUB-PROGRAMAS DEL DRI
ENTIDADES PARTICIPATIVAS

DESARROLLO
TECNOLOGICO
ICA

ELECTRIFI-
CACION
ICEL

CONSTRUCCIO-

NES ESCOLARES

VIAS
CAMINALES

NUTRICION
ESCOLARES
ICBF

PROMOCION
DE SALUD
MINSALUD

EDUCACION
MINEDUCACION




Componente de Produccién: Comprende los
subprogramas de investigacién y transferencia
llevados a cabo por el ICA; de crédito por la Ca-
ja de Crédito Agrario; de mercadeo por la Cen-
tral de Cooperativas de la Reforma Agraria
(CECORA); de uso y conservacién de recursos
naturales por el INDERENA y de capacitacién
y organizacién de la comunidad por el Servicio
Nacional de Aprendizaje (SENA).

Componente Social: Comprende los subpro-
gramas de: salud, llevado a cabo por el Ministe-
rio de Salud y el Fondo Nacional Hospitalario;
agua potable, por el Instituto Nacional de Sa-
lud (INS); construcciones escolares, por el Ins-
tituto Colombiano de Construcciones Escolares
(ICCE); capacitacién docente, por el Ministerio
de Educacién Nacional (MEN); y huertas y res-
taurantes escolares, por el Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar (ICBF).

Componente de Infraestructura: Los subprogra-
mas correspondientes son: construccion de vias
a través del Fondo Nacional de Caminos Veci-
nales (CAVECINALES) y electrificacién rural a
través del Instituto Colombiano de Energfa
Eléctrica (ICEL).

Los componentes-Infraestructura y Social son
de apoyo al componente produccién y sus acciones
complementarias entre si y continuas en el tiempo.

—  Concentracién de acciones de acuerdo con prio-
ridades claramente definidas. Por ejemplo: se
han detectado las 4reas con mayor concentra-
cién de minifundio y potencial de producci6n y
se han concentrado en esos sectores los esfuer-
zos del Programa.

—  Desconcentraciéon administrativa, para aumen-
tar la eficiencia general de la administracién y
dar a las regiones una mayor participacién en
las decisiones que afectan su desarrollo.

—  Apoyo, mediante acciones del Estado, al esfuer-
zo propio de los campesinos, con el fin de au-
mentar los recursos totales disponibles y desa-
rrollar una mentalidad positiva entre los partici-
pantes del Programa.

—  Participacién de la comunidad y de los niveles
locales de la administracién en la programacién
y seguimiento de actividades.

Establecimiento de mecanismos para determi-
nar prioridades de inversién y para hacer el se-
guimiento de los subprogramas.
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—  Establecimiento de una estructura de comuni-
caci6n entre las Regiones y la Direccién General
para medir la eficiencia de las entidades estata-
les en la ejecucién de los subprogramas, asi co-
mo el impacto de éstos en la comunidad y la
forma como ésta los visualiza.

6. ESTRUCTURA Y ORGANIZACION

Los anteriores planteamientos se hacen operati-
vos a través de los Comités Nacional, Departamental,
Municipal y Veredal, en los cuales tienen participa-
cién tanto representantes de las Instituciones ejecuto-
ras como los beneficiarios del Programa (Ver Figu-
ra2).

La Direcciéon General DRI tiene las funciones
de direccién, programacién, coordinacion, evaluacion
y asesorfa en los diferentes aspectos, desde la progra-
macién hasta la ejecucion del Programa, asf como la
articulacion de este al “PAN” y a la politica eco-
némica oficial.

La existencia de los Comités, en los distintos ni-
veles, permite eliminar la duplicacién de funciones,
dado que las entidades involucradas en el Programa
DRI se especializan en lo que a cada una le correspon-
de. Esta integracién busca més eficacia, menores cos-
tos, mayor cobertura y mejores servicios al beneficia-
rio.

La existencia de los Comités y la representacion
en ellos de la Direccién General ha permitido lograr la
integracion entre las distintas regiones y la nacién, fa-
cilitando asf el cumplimiento de la politica de descen-
tralizacién que actualmente se plantea.

La asignacién de recursos tiene como caracteris-
ticas sobresalientes una programacién anual por enti-
dad y por 4rea geogréfica, de acuerdo con los plantea-
mientos iniciales de cada subprograma y con los ajus-
tes previos de los diferentes Comités. En relacion al
manejo presupuestal, el Consejo Nacional de Politica
Econémica y Social (CONPES) fija el monto de los
recursos, de acuerdo a la programacion antes referida,
con el fin de ser sometida finalmente a la Direccién
General DRI, Comité Nacional y Ministerio de Ha-
cienda para la elaboracién del anteproyecto de ley de
presupuesto, el cual se presenta al Congreso de la Re-
publica y, una vez sancionada la Ley, se hace conocer
a las entidades ejecutoras.
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