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4.1

TEMA 1B: LA CONDUCCION DEL PROCESO DE PLANIFICACION-EJECUCION DE 1A

POLITIA DE DESARROLLO AGROPECUARIO Y RURAL: el papel de 1la
cooperacidon técnica del IICA.

INTRODUCCION

La presente década la hemos iniciado con nuevas y ampliadas responsabilidades
provenientes de la nueva Convencidn que plantea como fines del Imstituto
“...estimular, promover y apoyar los esfuerzos de los Estados Miembros para
lograr su desarrollo agricola y el bienestar rural''. Pero asi como los
Estados Miembros convinieron en darle '"...nuevas y mds importantes responsa-
bilidades..." al Instituto y teniendo en cuenta que los problemas que con-
fronta el sector agropecuario y el admbito rural son tambi&n cada vez mas
complejos, el apovo que demanden del IICA ser3d cualitativamente de mayor
envergadura.

La amplitud del admbito de accidn que plantea la nueva Convencidn y la proble-
matica cada vez mas compleja que confrontan los paises miembros, sugieren
que el Instituto deberd destinar mayores esfuerzos a mejorar las caracteris-

ticas de flexibilidad y dinamismo que corresponden a su estructura de organi-
-
zacion.

Esta necesidad de mejorar dichas caracteristicas, se advierte por la propia
naturaleza de las acciones del Instituto que responden a demandas muy varia-
das y sobre aspectos tecnolbgicos que evolucionan riapidamente. Sin embargo,
esa necesidad adquiere mayor relevancia cuando consideramos que la accidn
del IICA estad basada en una concepcién de cooperacidn técnica participativa

y reciproca emmarcada en la estrategia bisica del fortalecimiento institucio-
nal.

Este dmbito para la accidn de Instituto, a la luz por un lado de la existencia
en el continente de un desarrollo no armdnico de las diferentes profesiones
vinculadas al desarrollo rural y por otro, de las presiones resultantes de

las nuevas modalidades de canalizacidn de fondos que estin surgiendo para

esta regidn, llevan a la necesidad de moldear una estructura organizativa que
permita una caracterizacidn diferenciada de la accidn institucional. Esto

se refuerza con la aparicidn de nuevas areas de trabajo para el Instituto y
con el reordenamiento que la experiencia estd recomendando para otras. En
este sentido el tratamiento que se le dé a cada una de ellas, es probable que

no podria ser el mismo, requiriéndose en ese caso diferentes modalidades de
actuacidn.

Como ya lo indicara el Director General en su mensaje ante la Decimonovena
Reunidn Anual de la Junta Directiva realizada en México, si bien es cierto
que el TICA continuarid actuando en una serie de dreas en las que los paises
requieren su apoyo, pareceria muy conveniente definir algunas dreas de
concentracidn de la accidén del Iastituto.
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Consecuente con este propdsito, se considera que es en estas ireas de con-
centracidn hacia donde debe orientarse prioritariamente la realizacifn de
esfuerzos. sustanciales para construir y acrecentar la personalidad técnica
del Instituto. Es importante recalcar que esta personalidad té&cnica no
deviene de la accidn aislada de los técnicos, sino-de su interrelacida a
base de una actuacidn como subsistemas técnicos subordinades a la necesidad
de uma accidn comprensiva, la cual debe estar explicitada en la doctrina de
la institucidn.

Dentro de este marco se realiza la XXV Reunidn del Consejo de Directores, la
cual tiene como objetivos revisar las proyecciones programaticas para la
accidn del IICA en la presente década, e intercambiar ideas sobre el papel

de los proyectos multinacionales como instrumentos para .esa.accidn institucioe-
nal en esta nueva etapa del Instituto.

Este documento ha sido preparado con la intencidén de ligar estos dos propdsi-
tos centrales de la reunidén. De esta forma, se discute la importancia de

la @strategia operativa subyacente a los proyectos multizonales (un tipo de
proyecto multinacional) como modalidad de operacidn para fortalecer la
personalidad técnica del Instituto en aquellas dreas de-ececifn que  se consi=
deren prioritarifis, las cuales definimos como dreas de concentrac®on.

El planteamiento que se desarrolla en este documento parte de considerar que
la accidn del Instituto debe orientarse con base en algunas idreas de concen-
tracidn cuya definicidn deberia hacerse tomando en cuenta la interrelacidn
de tres criterios bidsicos. El primero estid en funcidn de los problemas que
se consideran fundamentales para la regidn de América Latina y el Caribe;

el segundo criterio se fundamenta en las funciones que la nueva Convencidn
le asigna al Instituto; y finalmente, el tercero se refiere a la posibilidad
y la conveniencia de que el IICA.en esas areas seleccionadas, sustente una
posicion de liderazgo en el plano de la cooperacidn té&cnica.

Para analizar la estrategia operativa subyacente a los proyectos multizonales
dentro de un contexto que permita una discusidn mids productiva, se ha escogi-
do como tema central el fortalecimiento de los sistemas de planificacidn y
decisidn para la conduccidn del proceso de planificaci@n-ejecucidn de la
politica de desarrollo agropecuario y rural. La accidn de fortalecimiento

en este ambito, es considerada como una de las dreas de concentracidn del
Instituto para la presente década.

La importancia de esta drea para el Instituto obedece principalmente a su
reconocido papel central para la accidn de los gobiernos en su interés de
conducir los procesos de desarrollo agropecuario y rural. Ademis de la
experiencia ganada por el IICA en la {Gltima década en este campo, esta

tarea de direccidn es central para que cualquier otra Area de accidn del
Instituto contribuya a mejorar no sdlo la eficiencia, sino la eficacia de las
instituciones piblicas de América Latina y el Caribe que generan bienes y
servicios requeridos para el desarrollo agropecuario y bienestar de la
poblacidn rural. Por lo tanto los esfuerzos que se hagan en este campo y en
especial sus logros serviran ademas de soporte para la tarea técnica de las
otras areas que se definan como estratégicas, asi como para las tareas inter-
nas del propio Instituto.
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Para cumplir con el propdsito del documento, ademids de esta introduccidn,

el tema se ha desarrollado en otros tres capitulos. El capitulo segundo,
partiendo de una perspectiva histdrica, presenta los aspectos mids relevantes
que han caracterizado la problemidtica de la accidn del sector piblico en su
papel de conductor del proceso de desarrollo agropecuario y rural. En esta
presentacidn se pone &nfasis en las limitaciones mds generalizadas que han
afectado la capacidad de dicho sector para ejercer esa funcidn. E1l papel de
conductor que realiza el sector piblico se conceptualiza en términos de su
capacidad para dirigir el proceso de planificacidén-ejecucidn de la politica
de desarrollo agropecuario y rural.

El tercer capitulo presenta un enfoque que, partiendo de la problemitica
anterior, propone la visidn integrada del proceso de planificacidn-ejecucidn
de la politica de desarrollo agropecuario y rural como concepto fundamental
para enfrentar dicha problemiatica. De acuerdo a este enfoque se propone
actuar sobre dicho proceso a través de acciones dirigidas a incidir en sus
mecanismos de direccidn, usando como instrumentos principales las metodologias
y principios relativos a las disciplinas de planificacién y administracidn
para el desarrollo.

En el cuarto capitulo se resume cdmo la modalidad de accidn que se estd desa-
rrollando con los proyectos multizonales puede contribuir a conformar v desa-
rrollar los subsistemas t&cnicos con base en los cuales se podrd consolidar
la personalidad técnica del Instituto. Se discute la importancia de esta
labor de fortalecimiento interno para que el IICA, como institucidn de
proyeccidn hemisférica, pueda afrontar el gran reto que plantea la presente
década en esta drea temidtica, de tal forma de asegurarse una posicidn de
liderazgo en el continente.

En este sentido en el cuarto capitulo, dentro del marco de la cooperacidén
técnica participativa, se destacan las actividades de apoyo directo a les
palses, o sea el participar directamente con los técnicos nacionales y por
medio de sus.instituciones en las tareas que son de su preocupacidn, y en
funcion de las caracteristicas de dicha accidn, se define el papel que deben
cumplir los estudios y la capacitacidn. La discusidn de estos tres elementos
de los proyectos multizonales, se plantea en términos del componente hemisfé-
rico y de los componentes-pais de estos proyectos. Al hacer lo anterior

se enfatizan las relaciones entre estos cinco elementos para la operacidn
integrada, conformando un equipo, de los especialistas del Instituto en los
paises y en la Sede Central v de esta forma se define la base de los
subsistemas técnicos de las ireas de concentracidn. Un aspecto importante
que no se discute por no corresponder al tema asignado, es el referente a
las relaciones que conlleva el funcionamiento de estos subsistemas té&cnicos
dentro de la estructura administrativa del Instituto.

Es importante destacar que al discutir el papel de los proyectos multizonales
no se pretende plantearlos como ''la alternativa' para crear o fortalecer

la personalidad técnica del Instituto en dreas de accidn que se definen como
prioritarias. Lo que se desea destacar son las ventajas que para ese propo-
sito tiene la operacidn continua y reciproca que sustentan las relaciones
entre las actividades de los componentes hemisféricos y paises para la
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consolidacidn de subsistemas técnicos, cuya operacidn le garantice al
Instituto liderazgo té&cnico en el continente para algunas areas de accidn
que se consideren estratégicas. En este sentido, esta modalidad de accidn
puede tomar otras figuras organizacionales de acuerdo a las estrategias
especificas del Instituto, que son definidas en funcidn de las caracteristi-

cas de sus clientelas.

Finalmente, tanto para beneficio de los resultados de la XXV Reunidn del
Consejo de Directores, como para orientar las discusiones que nos permitan
llegar en la forma mids eficiente posible a dichos resultados, creemos que

es necesario explicar el papel que cumplen los tres Gltimos capitulos en los
que se ha organizado este documento.

Los capitulos dos y tres, como ya se indicd, presentan en una forma muy
resumida la problemidtica del irea de concentracidn escogida y a partir de
esa problemidtica desarrollan un planteamiento general de un enfoque concep-
tual para América Latina y el Caribe. Estos dos capitulos cumplen un papel
de marco de referencia para ubicar la modalidad operativa que nos esti per-
mitiendo a un grupo de técnicos, ubicados unos en la Sede Central y otros en
las oficinas en los paises, realizar esta labor de contruccidn en equipo que
esperamos contribuya a fortalecer la ''personalidad té&cnica'" del Instituto

en este campo.

El cuarto capitulo presenta, a la luz de nuestra experiencia, lo que pensa-
mos debe ser esa modalidad operativa generalizada para toda esta area de
concentracidn. Pensamos que este {iltimo capitulo es quizds el insumo prin-
cipal para lo que se espera sea el centro de las discusiones de esta reunidn
de directores. Esperamos que este capitulo permita generar sugerencias que
contribuyan a mejorar la estrategia operativa de los proyectos multizonales,
asi como algunas ideas sobre la conveniencia y los pasos requeridos para
institucionalizar la modalidad de operacidn que esos proyectos estin desa-
rrollando.

CONSIDERACIONES SOBRE LA PROBLEMATICA DE LA CONDUCCION DEL PROCESO DE
PLANIFICACION-EJECUCION DE LA POLITICA DE DESARROLLO AGROPECUARIO Y RURAL.

Una somera revisidn de antecedentes histdricos nos permite afirmar que el
papel del Estado ha sufrido transformaciones sustantivas, las cuales han
respondido a la naturaleza y magnitud de los problemas que han debido
enfrentar las naciones y a los postulados de las corrientes ideoldgicas
prevalecientes en sus estructuras institucionales de gobierno.

A fines del siglo XIX el creciente poder monopdlico de la industria, generd
demandas para que los gobiernos ejercieran determinadas formas de regulacidn
y control En los afios treinta, la gran depresidn impuso al Estado nuevas
tareas para enfrentar las crisis ciclicas. Mas adelante, la Segunda Guerra
Mundial y la inmensa tarea de la reconstruccidn de Europa Occidental
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generaron nuevos desafios, surgiendo como respuesta la preocupacidn por

la preparacidn de planes a nivel de paises, asi como a nivel de regiones,
como ejemplo del segundo tenemos el caso del Plan Marshall. En tanto, en
Europa Oriental se consolida la planificacidn central en su caricter de
instrumento tendiente a reemplazar el libre juego de las fuerzas de mercado
y a través del cual se enfrenta también la tarea de reconstruccidn post-
bélica.

El anilisis de estos eventos, nos lleva a afirmar que para poder enfrentar-
los, el mundo desarrollado generd modalidades de actuacidn del Estado que
fuesen compatibles con la tarea a resolver, aunque ldgicamente enmarcadas en
modelos ideoldgico-politicos propios y con modalidades e instrumentos de
actuacidn particulares.

Este conjunto diverso de tendencias que se generaron a escala mundial, tuvie
ron una fuerte repercusidén en América Latina; a inicios de la década de los
afios sesenta, se reconoce en forma conjunta por los paises de América Latina
la necesidad de la transformacidn del papel del Estado, para que &ste sea
capaz de enfrentar la problemitica del subdesarrollo.

1. Institucionalizacidn de la planificacidn en América Latina

En la Conferencia de Punta del Este en 1961, los gobiernos latinoamericanos
se comprometieron a implantar la planificacidn como tarea de gobierno y como
medio para superar el subdesarrollo. Este compromiso estaba fundamentado

en la ayuda econdmica del gobierno de los Estados Unidos bajo la nueva
politica sustentada en la "Alianza para el Progreso'.

Es asi como se fortalece en la mayoria de paises signatarios, el papel del
Estado como responsable de conducir y promover "...el desarrollo econdmico
y. el progreso sociald'. Es a partir de ese momento que los paises latinoame-
ricanos institucionalizan la planificacidn concebida en t&rminos generales

y formales como una importante herramienta de gobierno.

Paralelamente, los organismos financieros internacionales condicionan el o-
torgamiento de créditos a la preparacidn de planes nacionales de desarrollo.
De esta forma, la planificacidn se concibe también como un medio para facili-
tar la obtencidn de recursos financieros externos. Es de esta forma que en
la mayoria de los paises latincamericanos se formulan planes para orientar

su desarrollo, provocindose asi una identificacidn de la planificacidn con

la formulacidn de dichos planes.

Al respecto es importante agregar, en la caracterizacidn de esta situacidnm,
el papel que desempefid el clima intelectual imperante a fines de la década

de los 50 y comienzos de la del 60, el cual no s6lo influyd en la Reunidn

de Punta del Este, sino que definid la orientacidn de la planificacidn en ese
periddo, consideridndosele como el medio para promover el desarrollo por la
via de los cambios estructurales.
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En su gran mayoria los planificadores de la década de los sesenta. estaban
vinculados a la "corriente estructuralista" o '"desarrollista" del pensa-
miento econdmico latinoamericano. Ellos concebian su papel como el de agen
tes de cambio social, sin mostrar mavor preocupacidn por la ideologia de
los grupos que controlaban el proceso de toma de decisiones, restdndole de
esta forma,importancia a la viabilidad politica de su accidn y por ende a

a modalidad de planificaci6n normativa que se propugnaba.

A pesar de los adelantos en las té&cnicas de diagnésticos, la llamada
"planificacidn normativa', aislada de los niveles politicos de decisidn,
enfatiz6 el '"'debe ser'" desde la Optica de los planificadores, ignorando asi
las dindmicas reales en las cuales se insertaban los planes. Con este en-
foque, los esfuerzos se centran en la elaboracidn de "documentos-plan" ex-
cesivamente detallados en términos de lo que "deberia ser" pero con poca
viabilidad socio-econdmica y politica.

Por otra parte, el modelo de estructura organizacional en el que se basa la
actuacidén de las oficinas de planificacidn asume un enfoque vertical, unidi-
reccional, de arriba hacia abajo, que en realidad no llega a impactar mis
alld del nivel de las relaciones sectorial-nacional. Este enfoque fortalece
la toma de decisiones centralizada y mantiene reducidas las expectativas de
realizacidn debido por una parte, a la incipiente participacidn de los im-
plicados en el proceso de desarrollo y por otra, a que las tareas delegadas
al sector piublico deben ser ejecutadas por una burocracia en desordenado cre
cimiento que no estaba preparada para afrontar dichas exigencias.

Resulta por tanto evidente la existencia de un desfase entre el desarrollo
de los mecanismos de planificacidn y los de ejecucidn de la politica de
desarrollo, el cual es consecuencia de la disparidad entre la magnitud y
orientacidn de los esfuerzos dedicados a cada drea. Obviamente, los esfuer-
zos se destinaron en mayor proporcidn a gestar y consolidar ‘los mecanismos de
planificaci®n, principalmente los referentes a la preparacidn de planes,
aduciéndose que los correspondientes a la ejecucidn estaban dados por las
organizaciones piiblicas existentes.

2. Los esfuerzos orientados a la reforma o desarrollo administrativo

Paralelamente al inter&s por la planificacidn econdmica, se desarrolld um
movimiento orientado a la "reforma administrativa'", el cual tiene como idea
central el convertir el aparato piblico en un ente eficiente, capaz de
responder a las necesidades de la nueva politica de desarrollo. Sin embargo,
y al igual que los esfuerzos por institucionalizar la planificacidn, las
acciones para el mejoramiento de la '"capacidad administrativa" del sector
piblico,se fundamentan en la separacidn entre la definicidén de la politica

y su ejecucidn. Por ello, al no sustentar una visidn integral de la accidn
del gobierno, se ve agravada la separacidn entre los "planificadores'y los
"administradores o ejecutores'.
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Es asi como, con base en una combinacidn de la teoria Weberiana de la
burocracia y de los principios de la administracidn cientifica de Taylor

y Fayol, la reforma administrativa se conceptualizd como responsable de
hacer los ajustes necesarios para contar con un aparato piblico encargado
de la ejecucidn eficiente de las politicas establecidas por la autoridad
politica, y con la principal preocupacidn por mejorar los servicios auxilia
res o de apoyo dentro de la administracidn piblica.

En tal sentido, los esfuerzos iniciales realizados en América Latina para
mejorar el funcionamiento de la administracidn piblica, estuvieron orienta-
dos principalmente al uso de té&cnicas administrativas para modernizar fun-
ciones de control fiscal (contraloria y presupuesto) y administracidn de
recursos (servicios, administracidén de compras, etc.). Esta orientacidn

se caracteriza por ser de tipo racionalista o eficientista, a través de la
cual se busca un mejor uso-del recurso y no la eficacia en términos del uso
de recursos para alcanzar los objetivos.

Al centrar la atencidn en la implantacidn de métodos que permitieran un

mayor grado de eficiencia, especialmente en las areas de servicios auxiliares,
no se cuestiond durante esta etapa si el aparato pilblico estaba o no estruc-
tural y funcionalmente adecuado para responder a las exigencias de un proceso
planificado de desarrollo. En este sentido se puede afirmar que los meca-
nismos de cambios implantados fueron mis adecuados para el mejoramiento de
sistemas administrativos ya establecidos, que para desarrollar sistemas ca-
paces de dar respuesta a la problemidtica que plantea el subdesarrollo.

3. Las limitaciones de algunos enfoque planteados

Tal como se indicd anteriormente, la conceptualizacidn no integrada del
proceso continuo de planificacidn y ejecucidn de la politica agropecuaria y
rural, identifica a los planificadores con la definicidn de la politica y a
los administradores con su ejecucidn. Esto lleva al extremo de identificar
a la planificacién exclusivamente con la preparacidn de planes y a la admi-
nistracidn con la prestacidn de los denominados ''servicios auxiliares'" al
interior del aparato estatal.

El contraste extremo al que se ha hecho referencia, y que puede ser iden-
tificado como fundamento de la orientacidn adoptada durante la dé&cada de

los anos sesenta, se dio en diversa medida en todos los paises de América
Latina, influyendo en ello en forma importante las tendencias m3s genera-
lizadas en el desarrollo de las ciencias sociales. Es importante remarcar
al respecto que en esta situacidn tuvo un papel importante el desarrollo
aislado de las disciplinas de planificacidn y administracidn para el desa-
rrollo. Estas dos disciplinas, aunque buscan objetivos comunes y complemen-—
tarios, parten de bases tedricas diferentes que influven para que en la
practica se tienda a definir dos campos de accidén bastante diferenciados.

Durante la década de los aftos setenta, y ante fuertes presiones de tipo
econdmico y social, se enfatiza en Latinoam@rica el cuestionamiento de los
resultados obtenidos por la implantacidn de modelos que propugnaban princi-

palmente el crecimiento econdmico como base para el desarrollo econdmico-
social.
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Este cuestionamiento se hace extensivo a la tarea de conduccidn del proceso
de desarrollo agropecuario a cargo del Gobierno y siguiendo la misma linea
de separacidn entre la definicidn de la politica y su ejecucidn, se conclu-
ye que los esfuerzos en ambos campos deben dirigirse a la blisqueda de
"salidas pragmiticas-operativas'.

Es asi como en el campo de la planificacidn se pone énfasis en la prepara-
cidén de proyectos, asumiéndose que los planes no se ejecutan porque no hay
proyectos bien elaborados. Debido a que pronto se descubre que la situacidn
no varia mucho, los esfuerzos se orientan al desarrollo de planes de corto
plazo y programas anuales. Luego se enfatizan los esfuerzos por integrar
los planes de corto plazo con la programacidn presupuestaria y asi se llega
a los planes operativos.

Al mismo tiempo, las demandas que confronta los centros de decisidn hacen
| que éstos recurran a la capacidad técnica desarrollada en las unidades de
planificacidn para que adopten un papel mids dindmico en la asesoria sobre
situaciones coyunturales.

Ante estas variaciones de énfasis y enfoques, las demandas se suplen en
base a marcos de actuacidn diversos, lo cual da lugar a que se hable de una
crisis de la planificacidn, aunque realmente se trata de una crisis de la
modalidad de planificacidn concebida como la elaboracidn de '"planes-libro".

Es asi que encontramos a los planificadores de los setenta con preocupacio-
nes diferentes a los planificadores de los sesenta, pero sin haber por una
parte, resuelto los mismos problemas bidsicos de viabilidad politica y
ademds, sin realizar esfuerzos significativos por ''planificar la planifica-

ién". Asi como producto del uso del avance cientifico pero dentro de un
relativo vacio de contexto socio-econdmico y politico, se continua tratando
insistentemente de transferir técnicas de planificacidn no apropiadas a las
condiciones propias de los paises.

Por otra parte, se continlan los esfuerzos por profundizar la reforma de

la administracidn piiblica siguiendo los mismos lineamientos que se considera-
ron vdlidos en la década anterior. Paralelo a ello se generan corrientes

que enfatizan el mejoramiento de la administracidn o manejo de proyectos y

la descentralizacidn y autonomia como los medios mids adecuados para concretar
una accidn eficaz.

Sin embargo, las demandas por la ejecucidn de proyectos ponen de manifiesto
las limitaciones en las estructuras organizativas del sector piiblico para
afrontar la dindmica exigida por la conduccidn del proceso de desarrollo.
Los resultados son en gran medida la creacidn de organismos ad-hoc y la
proliferacidn de entes descentralizados con el consiguiente sacrificio en

la coordinacidn y el crecimiento inorgidnico del sector piiblico. De esta
forma, el cambio en el rol del gobierno que exigia la estrategia de desarro-
1llo no se acompand con la adecuacidn en su estructura organizativa.
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4, Aspectos centrales de la problemitica

A manera de resumen de la problemitica de la conduccién del proceso de
planificacidn-ejecucidn de la politica de desarrollo agropecuario y rural en
América Latina y el Caribe, y a riesgo de quedarnos a un nivel de abstraccidn
bastante alto, conviene resaltar tres aspectos centrales.

En un primer nivel de abstraccidn, identificamos a los planificadores y ad-
ministradores como dos grupos técnicos que se han formado y operan en forma
aislada, muchas veces sin comprender la complementariedad de la labor de
ambos, ni la urgente necesidad de integracidn de sus marcos de actuacidn.

Por otro lado, los estudiosos que no han tenido la oportunidad de adaptar los
conocimientos generados en otras realidades sociales a situaciones concretas
en nuestro continente, generalmente elaboran esquemas que contribuyen a

una mayor desarticulacidn de la planificacidn y la ejecucidn de la politica
de desarrollo agropecuario y rural.

En un segundo nivel de abstraccidn, al interior de cada uno de los sistemas
que estos dos grupos técnicos han creado, se aprecia una falta de integracidn
entre sus diferentes niveles institucionales, imposibilitando asi la consis-
tencia entre acciones nacionales (multisectoriales y sectoriales), regionales
y locales. Generalmente los esfuerzos se han dirigido al fortalecimiento de
los organismos a nivel nacional, sacrificando los del nivel regional y ain
mis los del nivel local.

En un tercer nivel de abstraccidn se ubica la falta de correspondencia de
los productos de planificadores y administradores con la evolucidn de los
procesos politicos y econdmico-sociales de sus respectivos paises. Causas
principales de esta situacidn son, por una parte, la deficiente y muchas
veces inexistente participacidn de la poblacidn rural, y por otra, la falta
de flexibilidad de los esquemas organizacionales subyacentes a la planifica-
cidn y ejecucidn de la politica de desarrollo rural, para daptarse a situa-

ciones cambiantes.

CARACTERISTICAS DE UN ENFOQUE SOBRE LA CONDUCCION DEL PROCESO DE
PLANIFICACION-EJECUCION DE LA POLITICA DE DESARROLLO AGROPECUARIO Y RURAL.

Para enfrentar la problemitica a que se refiere el capitulo anterior se
requiere de un enfoque integral que articule la conduccidén del proceso de
planificacidn-ejecucidn de la politica de desarrollo agropecuario y rural.
Este enfoque debe reconocer las diferencias en la evolucidén de los procesos
econdmico-sociales y politicos que se dan en los diferentes paises.

A nuestra manera de ver, para poder superar las deficiencias anotadas ante-
riormente, este enfoque deberia sustentarse en:
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i) la redefinicidn de los procesos de planificacidn v ejecucidn de la
politica de desarrollo agropecuario y rural como un proceso dnico
continuo y flexible. Se asume que via el fortalecimiento de los
mecanismos de direccidn que intervienen en dicho proceso, se logra
incidir de una manera comprensiva en la eficacia y eficiencia del
sector piblico;

He
He
~

el redisefio del papel de los sistemas de direccidn (sistema de plani-
ficacidn y sistema de decisiones) de los niveles regional y local y
su integracidn con el nivel nacional en la conduccidn del proceso

de planificacidn-ejecucidn de la politica de desarrollo agropecuario
y rural; vy,

iii) 1la reaaecuacidn de las relaciones del sector pliblico con la pobla-
cibén rural, de tal manera que se incorpore la participacidn activa de
ella en la conduccidn del proceso de planificacidn-ejecucidn de la
politica de desarrollo agropecuario y rural, y por lo tanto se
organice dicho proceso de tal forma que sea adaptable a la evolucidn
de la realidad econdmico-social y politica de cada pais.

El propdsito fundamental del enfoque asi bosquejado, es el de contribuir a
mejorar la eficiencia y eficacia de las instituciones piblicas de América
Latina y el Caribe que generan los bienes y servicios que le son requeridos
para el desarrollo agropecuario y el bienestar de la poblacidn rural.

Para el logro de este propdsito, los esfuerzos deben dirigirse principalmente
al fortalecimiento de los mecanismos de direccidn del proceso de planificacidn-
ejecucidon de la politica de desarrollo agropecuario y rural en sus diferentes
dimensiones espaciales (local-regional-nacional).

Este criterio se fundamenta en la consideracidn que las acciones de fortale-
cimiento de los mecanismos de direccidn de las instituciones piblicas no se

dan en forma aislada, sino articuladas en funcidn del proceso de planificacidn-
ejecucidon de la politica de desarrollo agropecuario y rural. De esta forma,

este proceso se constituye en el objeto al cual deben dirigirse dichas accio-
nes de fortalecimiento.

Para la realizacidn de las acciones de fortalecimiento de los mecanismos de
direccidn, se plantea el utilizar como instrumentos esenciales, los principios,
normas y metodologias correspondientes a las disciplinas de planificacidn y
administracidn para el desarrollo. Se considera que ambas disciplinas son

las que atafien en mayor medida a la preocupacidn por mejorar la eficiencia

y eficacia de las instituciones piblicas.

5. Un solo proceso de planificacidn-ejecucidn de la politica de desarrollo
agropecuario v rural.

El aspecto fundamental de este enfoque es el considerar que el proceso de
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ejecucidn es separable del proceso de planificacidn, solamente para propo-
sitos analiticos, constituyendo la dindmica de sus relaciones de interde-
pendencia, la esencia de la conduccidn del proceso de desarrollo agropecuario
y rural.

Para plantear la naturaleza de los procesos de planificacidn y ejecucidn se
parte del hecho que el Gobierno a través del anilisis de la realidad socio-
econdmica y politica, define la realizacidn de acciones directas e induce la
realizacidn de otras que afectan dicha realidad con la finalidad de alcanzar
determinados objetivos en los que se enmarca la politica de desarrollo de
cada pais.

Si como base de identificacidn tomamos en cuenta las caracteristicas esencia-
les y los productos que generan cada uno de estos procesos, se puede definir

al de planificacidén como un proceso continuo de produccidn de politicas, y al
de ejecucidn como un proceso continuo de realizacidn de acciones especificas.

El término "politicas'" es usado en un contexto general para caracterizar los
productos de los diferentes tipos de decisiones que toma el Gobierno. Estas
decisiones se pueden agrupar de acuerdo a su naturaleza en decisiones de
orientacidn o estratégicas, que corresponden 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 acciones especificas.

Las acciones especificas son partes de los programas y proyectos que se eje-
cutan dentro de los periodos presupuestales. Se refieren a las actividades
de produccidn, apoyo y regulacidn que realiza en forma directa el Gobierno a
través de las organizaciones que constituyen la administracién piiblica. Las
actividades de produccifén son aquéllas que se realizan como parte de los
procesos de generacidn de los productos que desea la organizacién. Las acti-
vidades de apoyo se refieren principalmente a las transacciones que se reali-
zan con el ambiente de la organizacidn para obtener los insumos necesarios y
entregar los productos deseados. Las actividades de regulacidn son aquéllas
destinadas a propiciar y mantener dentro de un esquema normativo determinado,
tanto la conducta de los diversos elementos integrantes de la organizacidn,
como la naturaleza de las interrelaciones de éstos con el medio ambiente, las
cuales se dan en una forma sist@mica.

El enfocar los procesos de planificacidn y ejecucidn como un proceso dnico y
continuo, permite disponer de una visidn integrada de la "accidn del Gobierno"
para conducir el proceso de desarrollo agropecuario y rural, de acuerdo a
su posicidn ideoldgico-politica (posicidn doctrinaria del Gobierno) y a 1la
ealidad econdmico-social y politica (problemitica econdmico-social y
olitica) de cada pais.
" La conduccidn de proceso de desarrollo agropecuario y rural a través del
\ proceso de planificacidn-ejecucidn de la peclitica de desarrollo agropecuario
\y rural, estd caracterizado, como todo proceso social, por un conjunto de
v\actividades que le dan su naturaleza especifica. Este conjunto de actividades
uede ser agrupado 'en cuatro etapas identificadas como las de formulacidn,

i
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instrumentacidn de la ejecucidn, realizacidn de acciones y control/evalua-
cidn. Estas cuatro etapas son analiticamente separables pero en la prictica
sus actividades son continuas llegando a conformar procesos interdependientes
que dan de esta manera el sentido de continuidad que debe caracterizar a la
"accidn del Gobierno' para conducir el proceso de desarrollo agropecuario y
rural.

A esta conclusidén llegamos después de haber estudiado primero el proceso de
planificacidén en veintitrés paises de América Latina y el Caribe y constatado
la conveniencia de agrupar sus actividades en tres etapas: formulacidn, ins-
trumentacidn de la ejecucidn y control/evaluacidn. Luego nuestros estudios
sobre el proceso de ejecucidn hicieron evidente la necesidad de articularlo
al proceso de planificacidn para poder analizar la "accidn del Gobierno"

como conductora del proceso de desarrollo agropecuario y rural. Esto nos
llevd a agrupar las actividades del proceso de ejecucidn a su vez en tres
etapas, instrumentacidn de la ejecucidn, realizacidn de acciones y control/e-
valuacidn.

Es asi que concluimos que para afrontar la problemitica bosquejada en la
seccidn anterior, los procesos de planificacidn y ejecucidn de la politica de
desarrollo agropecuario y rural deberian ser redefinidos. Esta redefinicidn
deberia tener en cuenta la necesidad de alejarse de dos consideraciones cen-
trales que estuvieron presentes en la conceptualizacifn de estos procesos
durante las dos Giltimas dé&cadas. Una de ellas se refiere a la doctrina en

la que se basd la institucionalizacidn de la planificacidén en América Latina
y el Caribe y que a su vez guid las reformas de la administracidn piblica;

0 sea la separacidn entre la definicidn de la politica identificada con los plani-
ficadores y su ejecucidn a cargo de una burocracia mecanicista. La-otra se
refiere a aquella visién de la planificacidn como una actividad exclusiva

de un grupo de. profesionales llamados planificadores que vieron su papel como
el de agentes de cawmbio social, sin preocuparles mayormente la posicidn ideo-
16gica de los grupos que detentaban el poder de decisidn.

En este sentido se puede afirmar que al identificar la labor de los planificado-
res Gnicamente con la definicidén de la politica, se reduce su accidn a la etapa
de formulacidn, y consecuentemente, al identificar las tareas del resto de la
burocracia con la ejecucidn de la politica, se reduce su labor a la etapa de
realizacidn de acciones. Por lo anterior concluimos que se ha venido haciendo
una reduccidn del proceso de planificacidn a su etapa de formulacidén y del
proceso de-ejecucidn a su etapa de realizacidén de acciones.

Basados en el estudio de como se estdn dando estos procesos en América

Latina y el Caribe, concluimos en la necesidad de replantear los enfoques
utilizados en el continente durante las dos Gltimas décadas con respecto a la
planificacidén y a la ejecucidn de la politica de desarrollo agropecuario y
rural; pensamos que es necesario conceptualizarlo como un solo proceso de
anilisis, decisidn y accidn, concepcidn que permite darle visidn integrada

y articulada a la "accidn de Gobierno" para conducir el proceso de desarrollo.

Es importante resaltar que detr3s del planteamiento hecho hay un cambio de
énfasis, el cual se concreta en pasar de uno preocupado por la racionalizacién
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de las decisiones estratégicas, a otro preocupado por la '"calidad de la
accidn'". Fn otras palabras, el énfasis es menor en los procesos mentales y
mayor en las relaciones conscientes entre pensamiento y accidn.

6. Fortalecimiento de los mecanismos de direccidn del proceso de
planificacidén-ejecucidn de la politica de desarrollo agropecuario y rural

Con base en lo planteado sobre el enfoque que aqui se presenta, se puede
adelantar que el dmbito de accidn del mismo lo definen los limites del sistema
de direccidn del conjunto de organismos piblicos cuyo objetivo primordial es
el desarrollo agropecuario y el bienestar de la poblacidn rural. En esta
definicidn se ha utilizado como instrumento tedrico el enfoquede sistemas para
la interpretacidn del funcionamiento de las organizaciones como sistemas
sociales.

Aunque la literatura sobre el enfoque de sistemas aplicado a la teoria de
organizacidn alcanza enormes proporciones, es conveniente hacer referencia

a los conceptos que estdn mayormente generalizados. En este sentido, el
concepto de sistemas se refiere a un complejo organizado de partes o componen-
tes que se interrelacionan, para el logro de un objetivo comiin, a través de
un conjunto de productos generados mediante procesos particulares dentro de
unos limites que constituyen la frontera del sistema.

Las partes o componentes del sistema son los que definen otros elementos de
menor complejidad y se derivan del andlisis de las funciones que el sistema
principal debe realizar en forma permanente para lograr su objetivo. La
definicidn de los sistemas subordinados dependeri del objetivo que se persiga
con el andlisis del sistema y es por eso que en algunos casos se presentan
categorizaciones diversas para explicitar un mismo sistema.

En el contexto de nuestro enfoque, el conjunto de organismos pliblicos cuyo
objetivo principal es el desarrollo agropecuario y el bienestar de la
poblacidn rural es considerado como un sistema abierto, o sea que sus compo-
nentes mantienen una interaccidn compleja con el ambiente del sistema. Este
ambiente se refiere a la realidad socio-econdmica y politica de un pais sobre
la cual dicho sistema actlia, formando 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 conforma-
cidn de los sistemas subordinados. Estos grupos de actividades son las de
produccidn, apoyo, regulacidn y direccidn. Estas actividades y por ende los
sistemas subordinados que caracterizan, carecen de sentido particular o sea
que son derivadas de la necesidad de una accidn comprensiva, la cual en el

presente caso estd explicitada en la politica de desarrollo agropecuario y
rural.

El sistema de direccidn es el que integra los sistemas de planificacidn y
decisidn y tiene como finalidad desarrollar la accidn de dirigir o conducir
las acciones de los demis sistemas subordinados o mejor dicho, del sistema



Digitized by (;00816



4.14

principal en su conjunto. Por lo tanto se considera que es al sistema
de direccidn al que se deben orientar las acciones de fortalecimiento del
Instituto para lograr un impacto globalizante al sistema principal.

Para lograr su finalidad, el sistema de direccidn desarrolla a la vez un
conjunto de funciones como son la interpretacidn de la problemitica socio-
econdmica y politica; establecimiento de objetivos y estrategia; definicidn
de politicas; definicidn de la organizacidn institucional; programacidn de
acciones especificas y asignacidn de recursos y responsabilidades; coordina-
cidén interinstitucional para la realizacidn de acciones especificas; segui-
miento de la realizacidn de acciones especificas y del comportamiento de los
factores que determinan la problemitica socio-econdmica y politica; y control/
evaluacidn de realizaciones, resultados de impacto.

Para el cumplimiento de cada una de estas funciones, el sistema de direccidn
realiza diversas actividades que adeptancaracteristicas particulares en cada
pais, o sea que pueden variar de acuerdo a las caracteristicas y papel que
desenmpenia cada sector piblico, y para cada uno de los niveles espaciales de
operacidn. Cada una de estas actividades de direccidn implican el andlisis
y planteamiento de alternativas de accidn y la correspondiente toma de deci-
sién. Las interrelaciones que se dan entre ellas para la realizacidn de cada
una de las actividades de direccidn dentro de un contexto organizacional
determinado, constituyen los mecanismos de direccidn.

7. Las relaciones entre el sector piiblico vy la poblacifn rural

Aunque la labor de fortalecimiento de los mecanismos de direccidn del proceso
de planificacidn-ejecucidn de la politica de desarrollo agropecuario y rural
se dirige a las diferentes dimensiones espaciales en que operan las organi-
zaciones piblicas, en enfoque ademis plantea una estrategia que, dando énfasis
al fortalecimiento de los mecanismos de direccidn de nivel local, tiende a
consolidar su integracidn con los mecanismos correspondientes a los niveles

de mayor cobertura espacial. De esta forma se pretende lograr que el proceso
de planificacidén-ejecucidn fluyva en forma integral e integrada a través de los
diferentes niveles, de tal manera que se generen mejoras apreciables en la
eficiencia y eficacia de las acciones del sector piiblico en el dmbito rural.

La estrategia esbozada anteriormente considera que es al nivel local donde se
generan las demandas reales de la poblacidn a la cual se pretende atender

a través de programas de desarrollo rural. Por lo tanto, al enfatizar las
acciones de fortalecimiento a este nivel,se pretende lograr que la participa-
cién de la poblacidn en el proceso de planificacidn-ejecucidn incremente la

posibilidad de obtener mejoras en la eficacia y eficiencia de las acciones
del sector piblico.

Por ello las acciones que se desarrollen dentro de este marco, se deben
orientar a fortalecer mecanismos que permitan que la interpretacidn de la
problematica, el planteamiento de alternativas de accidn, las decisiones

que se deban tomar, asi como su ejecucidn, se den a través de la interaccidn
entre los organismos piblicos y las organizaciones de la poblacidn rural.
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S6lo de esta forma se podrid llegar a obtener soluciones apropiadas, ya que
se generarian a través de una nueva dindmica que, con base en estas inter-
acciones, permitiria incorporar correctivos sociales a un sistema de direc-
cidn que por ser estatal generaimente tiende a mostrar un estilo
tecnocridtico. En este sentido, se podria lograr que tanto dirigentes de

.las organizaciones sociales como empleados piblicos desarrollaran mecanismos

que permitieran su re-educacidn dentro de esa nueva dindmica econdmico-social
y politica que se genere.

Finalmente debemos indicar que para corregir las deficiencias del modelo de
estructura organizacional vertical, unidireccional, de arriba hacia abajo
que criticamos en el primer capitulo, no se estd proponiendo uno que simple-
mente invierta la direccionalidad del flujo de las decisiones.

Nuestro enfoque plantea que hay diferencias basicas en la orientacidn del
sistema de direccidn en los diferentes niveles espaciales en los que opera.

El fortalecimiento de los mecanismos de direccidn del nivel local en la forma
esbozada generar3d un flujo ascendente de decisiones que requerird ser armo-
nizado con el flujo descendente de orientaciones centrales provenientes del
nivel nacional. Esta compatibilizacidn de las dinidmicas ascendentes y descen-
dentes serid posible si definimos un nivel intermedio de operacidn del sistema
de direccidn cuyos mecanismos pongan énfasis en la compatibilizacién, coordi-
nacidn y consolidacidn de ambos flujos.

Aunque en nuestro enfoque hemos venido asumiendo que la operacidn de los
mecanismos de direccidén se manifiesta en tres niveles espaciales (nacional,
regional v local) ello se ha debido al interés de cubrir el grado de mayor
complejidad, ya que reconocemos que los mecanismos de direccidn del nivel
intermedio no deberdn necesariamente darse en divisiones organizativas de

tipo regional, ello dependeri de las caracteristicas de cada pais.

PAPEL DEL IICA EN EL FORTALECIMIENTO DE LOS SISTEMAS DE PLANIFICACION
Y DECISION PARA LA CONDUCCION DEL PROCESO DE PLANIFICACION-EJECUCION
DE LA POLITICA DE DESARROLLO AGROPECUARIO Y RURAL

El an3lisis de la problemidtica que dio origen al enfoque planteado en el
capitulo anterior, indica la necesidad de mejorar la capacidad del sector
piblico para la conduccidn del proceso de planificacidn-ejecucidn de la
politica de desarrollo agropecuario y rural como instrumento clave para el
logro de los objetivos de desarrollo agropecuario y bienestar de la pobla-
cidén rural.

En este sentido, las acciones que propugna nuestro enfoque se dirigen princi-
plamente al fortalecimiento de los mecanismos de direccidn del proceso de
planificacidn- ejecucidn de la politica de desarrollo agropecuario y rural.
De esta forma, dicho fortalecimiento estarid orientado al mejoramiento de la
capacidad del sector piblico en lo relativo a la interpretacidn continua de
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la problemitica socio-econdmica y politica, asi como al planteamiento de
alternativas de acciones, y a la definicidn y ejecucidn de soluciones
apropiadas a las necesidades de los paises de la regidn, de tal manera que

se logren los objetivos deseados haciendo el uso mids racional de los recursos
del sector en su conjunto.

Si los planteamientos hechos en cuanto a contenido y estrategia del enfoque
para esta adrea de concentracidn los interpretamos en términos de la estructura
organizativa de nuestra institucidn, los tendriamos que relacionar a los
ambitos de dos '"Lineas de Accidn''; nos referimos a las Lineas de Accidn V y
VII. Asi mismo, tal como se indicara en la introduccidn, pensamos que ademds,
por las caracteristicas que tiene y los productos que genere, esta area de
concentracién deberia poder servir de soporte para la tarea técnica de las
otras idreas mis especializadas que se definan como estratégicas, asi como

para las tareas de conduccidén del propio proceso de planificacion-ejecucidn
interno del Instituto.

Es dentro de este contexto y dentro del marco de la cooperacidn técnica parti-
cipativa y reciproca que propugna el Instituto, que se discute en &éste capi-
tulo la modalidad de operacidn que se viene desarrollando con base en los
proyectos multizonales. La intencidn al presentar esta discusidn es la de
ilustrar las potencialidades de esta modalidad para la consolidacidn de los
subsistemas técnicos,de tal forma que su operacidn permita desarrollar y
mantener la personalidad técnica del Instituto en este campo y asegurarle de
esta manera una posicidn de liderazgo en el continente.

8. La transferencia de conocimiento en el marco de la cooperacidn técnica
participativa y reciproca.

Como punto de partida para las consideraciones sobre el papel del IICA en es-
ta drea de concentracidn haremos referencia a la preocupacidn central del
Instituto en términos de la transferencia de conocimientos. En nuestro caso
esta transferencia de conocimiento tiene el propdsito de fortalecer los
mecanismos de direccidn de las instituciones piiblicas para conducir ese
proceso Unico de planificacidn-ejecucidn.

La transferencia de conocimiento en el marco de la cooperacidn técnica par-
ticipativa y reciproca, es un concepto especifico a situaciones concretas;
implica '"transferir-haciendo', y en nuestro caso, transferir haciemio
significa participar directamente con los técnicos nacionales y por medio-de
sus instituciones en las tareas que son de su preocupacidén de tal forma de
propiciar el desarrollo de una capacidad nacional permanente.

La concrecidn de la transferencia en estos términos requiere contar con co-
nocimientos adaptados o adaptables a situaciones especificas que se encuen-
tran en los paises donde actuamos. En términos generales se puede afirmar
que la dificultad para realizar esta tarea crece cuando nos movemos de las
ciencias naturales hacia las ciencias sociales, o bien de las disciplinas
bisicas hacia disciplinas aplicadas como la planificacidn y la administra-
cidén para el desarrollo.
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Poner en prictica esta estrategia de transferencia de conocimiento, creemos
que es una tarea nada facil y muy compleja. El arma que disponemos como
institucidn para poder afrontar este reto es nuestra capacidad técnica ins-
titucional. Al respecto tenemos que reconocer que esa capacidad técnica

se erosiona ficilmente, a una velocidad sorprendente, por lo que requiere
mantenerse dentro de un continuo proceso de desarrollo. Esta capacidad debe
ademds adaptarse constantemente a las situaciones cambiantes. que confrontamos
en nuestra accidn de apoyo técnico directo a los paises.

Asi consideramos que para nosotros como técnicos, esta accidn continua de
desarrollo-adaptacidn de la capacidad técnica, es el reto mids grande de

nuestro tiempo; su correcto dimensionamiento lo sit@ia en la base misma de la
generacidn del conocimiento y, por el marco dentro del cual debe ser trans-

ferido, se situa sobre todo en la relacidn consciente entre pensamiento y .
accidn, entre teoria y préctica.

Por las caracteristicas de nuestra institucidn, por su presencia en el
continente, creemos que esa capacidad té&cnica debe desarrollarse en forma
colegiada, de tal manera que se manifieste en una 'personalidad técnica'" del
Instituto en cada una de sus 4reas de concentracidn. Para aclarar la idea,
debemos indicar que cuando hablamos de personalidad t&cnica estamos refi-
riéndonos al resultado de un trabajo en equipo, que de una forma organizada
contribuyen a construir todos los especialistas de un &rea de concentracidn.
Por lo tanto no es algo que corresponde desarrollar en forma particular y
aislada a los técnicos en cada una de las oficinas del Instituto en los paises,
ni tampoco les corresponde {inicamente a los de la Sede Central; se trata de
un trabajo de equipo por adrea de concentracidn.

Para que al IICA se le reconozca liderazgo en las dreas que considere estra-
tégicas, no debe dejar que su accidn de apoyo a los paises, o su presencia

en foros internacionales, se base en la inspiracidn aislada de sus técnicos.
El Instituto cuenta con la infraestructura y los instrumentos necesarios para
desarrollar subsistemas t&cnicos que realicen el trabajo en equipo de sus
especialistas en cada area de concentracidn, de tal forma que le permitan
desarrollar y mantener una posicidn de liderazgo en cada una de ellas.

Lo anterior lleva a plantear que el concepto de cooperacidn técnica partici-
pativa y reciproca, requiere visualizarse en el contextc de un ciclo que
empieza con la generacidn y adaptacidn de conocimientos en funcidn de las
realidades de nuestra regidn, que continda con la transferencia de ese
conocimiento a situaciones concretas, para luego, y con base en la experien-
cia que se adquiera en el trabajo con los nacionales, realimentar el ciclo.
Este esquema permite que dichas experiencias y el desarrollo del conocimiento

en los planos conceptual e instrumental, no se pierdan, sino que sean reco-
gidos e incorporados al patrimonio institucional.

Para enfrentar el reto que se nos presenta en cada area de concentracidn,
debemos reconocer la necesidad de disponer de insumos basicos que deberin

ser captados en dos 'niveles diferentes de actuacidn'. El primero de estos
niveles 1o podemos identificar como el nivel abstracto, el cual tiene que ver
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con la actualizacidén de nuestros conocimientos respecto al desarrollo
reciente de las disciplinas que nos dan sustento técnico; esto indudable -
mente trasciende las fronteras de los paises miembros del Instituto. El
otro nivel, que lo identificamos como el nivel concreto, se refiere a la
necesidad de mantenernos actualizados en cuanto a la problemidtica de cada
pais y del continente en el cual actuamos.

Para cumplir con la tarea requerida en nuestra drea de concentracidn, es
importante disponer de los insumos bisicos provenientes de los dos niveles
de actuacidén mencionados, pero ademis es imprescindible reconocer la nece-
sidad de una permanente tarea de adaptacidn del conocimiento generado por
las disciplinas que nos sirven de apoyo a la realidad de los paises en los
que actuamos.

9. Los sistemas técnicos por dreas de concentracidn y la modalidad de
operacion de los provectos multizonales

Para una institucidén como la nuestra, que en la actualidad estd cooperando
técnicamente con veinticinco paises de la regidn, la transferencia de co-
nocimiento en el marco de la cooperacidn técnica participativa y reciproca
nos impone como condicidén necesaria para desarrollar y mantener una perso-
nalidad técnica institucional que nos dé liderzgo en algunas adreas, una
accibn continua de desarrollo-adaptacidn de conocimiento en el seatido
planteado en la seccibn anterior. Para realizar esta accidn se requiere
que se conformen subsistemas t&cnicos que cuenten con mecanismos que les
permitan operar con base en una modalidad que integre el trabajo de todos
los especialistas en un campo determinado.

La caracterizacidn de la problemidtica presentada y sobre todo el desarrollo
del enfoque planteado como respuesta a esa problemitica en los dos capitulos
anteriores, es el producto de un trabajo en equipo en el que la participa-
cidn conjunta de té&cnicos de la Sede Central y de las oficinas en los paises
se estd dando sustentada en la modalidad de accidn de los Proyectos
Multizonales.

Esta modalidad de trabajo que se empezd a institucionalizar en el IICA con
la creacidn de la Direccidn de Proyectos Multizonales, recoge la experiencia
de varios afios de ejecutar proyectos de tipo hemisférico. En nuestra drea
de concentracidn, se ha capitalizado la experiencia dejada principalmente
por cuatro de estos proyectos que se ejecutaron durante la década pasada.
Estos proyectos son los ciclos de Preparacidn y Evaluacidn de Proyectos
Agricolas (ciclos PEPA), el Programa de Gestidn, el Programa de Manejo de
Proyectos, y. mads recientemente el Provecto de Planificacidn Agropecuaria y
An#lisis de Politicas-para América Latina y el Caribe (PROPLAN/AP). En
igual forma se han recogido las lecciones dejadas por los esfuerzos por
coordinar los proyectos nacionales de las Lineas de Accidn V y VII.

Asi mismo se recoge la experiencia de los proyectos que actualmente estin ba-
jo la reésponsabilidad de la Divisidn de Planificacidén y Manejo de Provectos
(PROPLAN), que incluyve adem3s del Proyecto PROPLAN/AP que se inicid en 1978
el de Planificacidn y Administracidn para el Desarrollo Rural (PROPLAV/A)
que se empezd en 1980.
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La modalidad de operacidn que se estd desarrollando con los Proyectos
Multizonales se caracteriza porque permite dedicar una parte de los recursos
a las actividades de disefio de tecnologia apropiada (componente hemisférico),
la cual es probada, adaptada y mejorada a través de actividades a nivel

de pais (componente-pais), las cuales generan a su vez informacidn para

el mejoramiento o rediseno de dicha tecnologia (componente hemisférico).

La interaccidn entre estos dos componentes genera un proceso de realimenta-
cidén que constituye un elemento fundamental en la operacidn de los proyectos
multizonales, ya que integra dichos componentes garantizando asi que los
productos a obtenerse sean apropiados a las condiciones existentes en los
paises a los que el Instituto brinda su cooperacidn técnica.

Es importante remarcar que el término "componente'" se refiere a la naturaleza
de las actividades que se realizan en los proyectos y no estd especificamente
asociado a la localizacidn de los grupos técnicos que trabajan en €l. Por
tanto se dan actividades relativas al "componente hemisférico'" con la parti-
cipacidn conjunta de los técnicos del nivel central y de los técnicos con
sede en cualquiera de los paises y correspondientemente, actividades rela-
tivas al '"componente pais' son ejecutadas con la participacidn del grupo
técnico del nivel central y de t&cnicos con sede en paises diferentes a

aquél donde se estidn realizandp las acciones. De esta forma se puede lograr
un verdadero trabajo en equipo, aspecto esencial de los subsistemas té&cnicos
de cada area de concentracidn, que por las caracteristicas de la modalidad

de operacidn de los proyectos multizonales, une conscientemente pensamiento

y accidn, teoria y practica.

Es de esta forma que los proyectos multizonales, tal como lo expresd

José Alberto Torres en la XXIV Reunidn del Consejo de Directores, se conci-
ben como instrumentos para "... fortalecer la personalidad té&cnica del
Instituto en dreas consideradas prioritarias y en las cuales el IICA debe
asegurarse una posicidn de liderazgo en el continente...".

En términos especificos del drea de fortalecimiento de los sistemas de
planificacidn y decisidn para la conduccidn del proceso de planificacidn-
ejecucidn de la politica de desarrollo agropecuario y rural, el componente
hemisférico estaria principalmente orientado hacia el desarrollo de marcos
conceptuales, metodologias bisicas referidas a los mecanismos de direccidn
de dicho proceso y a la documentacidn de experiencias concretas en este
campo. Por su parte, las actividades que constituyven los componentes-pais
estarian referidas a la adaptacidn y aplicacidn de esos instrumentos t&cnicos
y a la generacién de la informacidn que permita mejorarlos.

Para llevar a cabo las actividades de estos proyectos en el contexto de la
cooperacidn técnica participativa y reciproca, los técnicos adscritos a
ellos, ya sea que estén ubicados en la Sede Central del Instituto o en

las oficinas en los paises miembros, estarian llamados a desarrollar con-
juntamente tres tipos de actividades: i) 1las de apovo técnico directo, que
"transfieren-haciendo'" conocimiento, son las que enmarcan y condicionan

a los otros dos tipos de actividades; ii) las de capacitacidn son las que
sirven de puente entre la generacidn de conocimiento y la '"transferencia-
haciendo" de dicho conocimiento; y iii) las de estudios, que generan cono-
cimiento a los dos tipos de actividades anteriores y las que a su vez se
realimentan con los resultados de aquéllos. :
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Para disefiar la organizacidén de estas actividades, se parte de considerar
que ademids de las acciones de apoyo técnico directo y capacitacidn, que
como parte del componente-pais se realizan en los paises respectivos, es
necesario que se llevan a cabo tareas de estudio y de capacitacidn como
parte del componente hemisférico que permitan el desarrollo de elementos
conceptuales y metodcldgicos; estos elementos deben ser de tal naturaleza
que sirvan de insumos para las acciones en los paises y por lo tanto estas
acciones del componente hemisférico deben ser objetivadas por las caracte-
risticas de aquéllas.

Por su parte, aquellas acciones de apoyo técnico directo y de capacitacidn
en los paises generan informacidn que debe ser captada y sistematizada por
otras actividades de estudio del componente hemisférico realizadas en los
paises con la finalidad de mejorar o redisefiar los marcos conceptuales y
metodologias, asi como de documentar experiencias que se vayan teniendo

y de esta forma incorporarlas en el patrimonio institucional. A su vez es-
tas acciones generan insumos para otras de capacitacidn a nivel hemisférico
y para nuevas acciones de apoyo técnico directo y capacitacidn en los paises.

Es asi que las caracteristicas de la modalidad de operacidn de los proyectos
multizonales se basa en las interrelaciones entre los cinco elementos pre-
sentados: componente hemisférico, componentes-pais, apoyo técnico directo,
capacitacidn y estudios. Las combinaciones en las que estos elementos son
tomados en cuenta variard segin las caracteristicas de la problemitica que
se confronte y de la estrategia especifica que el Instituto adopte para

cada 3rea de concentracidn.

10. El fortalecimiento de los sistemas de planificacidn y decisidn para
la conduccidn del proceso de planificacidn-ejecucidn.

En una forma muy breve, y a manera de ilustracidn del contenido de esta area
de concentracidn, se presenta lo que deberian comprender las actividades de
apoyo técnico directo, capacitacidn y estudio, con base en las cuales se po-
drian orientar las acciones del IICA en este campo.

Las actividades de estudio se podrian organizar en funcidn de tres tipos de
acciones basicas y otras complementarias mas especificas debiendo ambas estar
objetivadas por la necesidad de las actividades de apoyo t&cnico directo a

los paises. El primer tipo de accidn basica se refiere a la caracterizacidn
de la situacidn y perspectivas de la conduccidn del proceso de planificacidn-
ejecucidn de la politica de desarrollo agropecuario y rural. Para realizar
esta caracterizacidn se requiere del desarrollo y actualizacidn permanente de
un marco conceptual que guie la captacidn de informacidn, la labor de anidlisis
y la interpretacidon permanente de la problemitica, a partir de lo cual es

posible definir acciones complementarias mids especificas en apoyo directo a
los paises.

Un segundo tipo de accidn bisica se refiere al estudio del proceso de
anilisis de politicas, el cual lo definimos como el elemento que le da sus-
tento a la tarea de asesoramiento permanente a la toma de decisiones. El
tercer tipo de accidn bdsica dentro de las actividades de estudio es el re-
ferente al anidlisis y disefio de los sistemas de direccidn (que integran a los
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sistemas de planificacidén y de decisiones) encargados de conducir el pro-
ceso de planificacidn-ejecucidn de la politica de desarrollo agropecuario y
rural,

Los tres tipos de acciones bdsicas se deben complementar con acciones
especificas referidas al desarrollo de metodologlas para cumplir con las
funciones de direccidn a diferentes niveles espaciales, entre ellas podemos
mencionar las relacionadas con: i) elaboracidn de diagndsticos sobre la
realidad econdmico-social y politica, asi como de la capacidad del sector
piblico para la conduccidn del proceso de planificacidn-ejecucidn; ii) pre-
paracidn de marcos doctrinarios y orientadores del desarrollo; iii) elabora-
cidén de programas de desarrollo; iv) identificacidn, preparacidén y prioriza-
cidn de proyectos; v) elaboracidén de planes y programas operativos vi) di-
seno de la organizacidn institucional; vii) disefio de mecanismos de coordina-
cidn interinstitucional para la realizacidn de acciones especificas;

viii) disefno de sistemas de seguimiento e informacidn; ix) evaluaciones de
realizaciones, resultados e impacto de programas y proyectos.

Para cada uno de estos tipos de accidn especifica, se deberian generar
documentos que contengan aspectos conceptuales, aspectos metadoldgicos e
ilustraciones que muestren cdémo se aplican las metodologias desarrolladas en
situaciones concretas en diferentes paises.

Las actividades de capacitacidn a nivel de componentes-pals se organizan como
parte integrada al apoyo que se brinda al respectivo pails en un aspecto concre
to. Esta actividad se inicia con la presentacidn de la metodologia respectiva
y la experiencia de su aplicacidn en otras situaciones, luego se discuten las
necesidades de ajustes a la metodologia para poder aplicarla en el pais y se
intenta su aplicacidn en una situacidén simulada. Posteriormente deben cumplir
un papel de difusidn de metodologias probadas para expandir su utilizacidn en
el pais. A nivel de componente hemisférico, las actividades de capacitacidn
permiten lograr una primera aproximacidn a futuras acciones de apoyo en los
paises y ademds constituyen un medio importante de difusidn e intercambio mis
generalizado de conocimientos y experiencias.

En lo que a las actividades de apovo técnico directo se refiere, se debe actuar
a través de dos tipos de modalidades. La primera de ellas se identifica

como un enfoque integral para el desarrollo de sistemas de direccidn encargados
de la conduccidn de un proceso continuo e integrado de planificacidn-ejecucidn
de la politica de desarrollo agropecuario y rural. Las acciones de fortaleci-
miento de los mecanismos de direccidn se deben dirigir a las diferentes dimen-
siones espaciales en que operen las organizaciones pilblicas. Dependiendo del
grado de consolidacidn tanto interno como en relacidn con el ambiente de cada
uno de esos niveles, se deberd desarrollar una estrategia que ponga énfasis en
aquél de menor desarrollo tendiendo a consolidar su integracidn con los otros
en funcidn de la compatibilizacidn de los flujos ascendentes y descendentes

de decisiones que se generen.

La segunda modalidad correspondiente a las actividades de apoyo té&cnico di-
recto, se orienta a una labor de tipo parcial, mids que todo puntual, a
través de la cual las acciones se desarrollan en un idrea temdtica especifica,
que se requiere fortalecer como apoyo a algiin proyecto nacional o a
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alguna actividad coyuntural orientada a la definicidn de un proyecto
nacional. Sin embargo, &sta debe ser sblo una modalidad de actuacidn
subsidiaria o de transicidn hacia la modalidad anteriormente caracteri-
zada como de tipo integral.

All. Consideraciones finales

Tal como se indicd en la introduccidn, la presentacidn de la modalidad de
operacidn de los proyectos multizonales ha tenido como intencidn mostrar
las potencialidades de la estrategia operativa subyacente a los mismos

para el desarrollo y consolidacidn de la capacidad técnica institucional en
determinadas dreas de accidén del Instituto.

Para plantear este esquema se parte del hecho que el IICA, de acuerdo a

su politica institucional, ha tomado la decisidn de crear o fortalecer
algunas dreas de accidn especificas, seleccionadas con base en la conside-
racidn conjunta de algunos criterios entre los que se deberian destacar, el
propdsito de atacar problemas cruciales para el desarrollo rural de

América Latina y el Caribe, las funciones que la nueva Convencidén asigna al
Instituto, y la posibilidad y conveniencia de que el IICA sustente una posi-
cidn de liderazgo en el continente en algunas areas. Un area caracterizada
en esos términos, es la que hemos definido como &rea de concentracidn.

El tratamiento del concepto de drea de concentracidn que se ha hecho a lo
largo de este documento, enfatiza su naturaleza de elemento estratégico hacia
los cuales deberdn orientarse esfuerzos sustanciales para construir y acre-
centar la personalidad técnica del Instituto a través del desarrollo de
subsistemas técnicos. Este desarrollo es el que se considera que permitir3
al IICA alcanzar y mantener una posicidn de liderazgo hemisférico en las
dreas que con este propdsito se definan.

Para emprender esta tarea, el Instituto cuenta con la infraestructura y los
instrumentos necesarios para propiciar el trabajo en equipo de sus espe-
cialistas, de tal manera que se logre el desarrollo de los referidos
subsistemas técnicos. Uno de esos instrumentos, en actual desarrollo y con
un potencial todavia no utilizado a plenitud, lo constituyen los Proyectos
Multizonales, principalmente su modalidad de operacidn.

En el plano de las relaciones intrainstitucionales que se generan como
producto de la operacidn de los proyectos multizonales, se estima que es
preciso llegar a una mayor comprensidn de esta modalidad de accidn con el
fin de superar los inconvenientes que en sus aspectos operativos se puedan
estar presentando en esta fase inicial de institucionalizacidn.

En este sentido, debe resaltarse que la '"puesta en marcha" de cada proyecto
multizonal, es quizds la etapa mis dificil en té&rminos de los nuevos tipos
de relaciones que hay que definir; siempre el comienzo de una nueva
modalidad de trabajo es dificil por los cambios de actitud que ella demanda.
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Sin embargo, lo importante es apreciar en su correcta dimensidén las posi-
bilidades concretas que esta modalidad de accidén ofrece frente a los me-
canismos convencionales, no sd8lo porque dinamiza la capacidad técnica de
las oficinas del IICA en los paises, sino porque también permite, a la
institucidn en su conjunto, hacer un uso m3s racional de sus recursos,
fundamentar mejor la obtencidn de recursos adicionales, asi como ampliar

su capacidad de accidn. En este sentido un aspecto muy poco discutido,

' que es sumamente importante por el impacto que tiene en la imagen de la
institucidn, es la participacidn de los consultores. La modalidad de ope-
racion discutida nos permite el desarrollo de una red de consultores que se
articule al equipo de especialistas del drea de concentracidn; esta articu-
lacidn se basa en compartir una determinada forma de actuacidn y el marco
conceptual que la sustenta. Por otro lado, esta modalidad de accidén enfa-
tiza la documentacidén de experiencias para su incorporacidén al patrimonio
de la institucidn.

Estas son en forma resumida, algunas de las bases en las que se sustentan
los subsistemas té&cnicos a los que hemos hecho referencia, y que se convier-
ten en los pilares para la operativizacidn de la accidn del Instituto sobre
areas de concentracidon utilizando como instrumento la estrategia operativa
subyacente a los proyectos multizonales.

Un aspecto importante no abordado en este documento, es el referente a las
relaciones que conlleva el funcionamiento de estos subsistemas té&cnicos
dentro de la estructura administrativa del Instituto. Este es un tema
sumamente importante que tiene varias dimensiones, aqui sdlo mencionaremos
algunas de ellas. Por un lado esti el papel diferencial que deben cumplir
los directores de drea y los directores de oficina en los paises, primero
como orientadores de la accidén de los subsistemas té&cnicos via la concrecidn
del marco doctrinario de la institucién, asi como de la problemitica global
en sus respectivos niveles, y luego, como usuarios de los productos de

estos subsistemas para sus respectivas tareas de direccidén. Asi mismo se
debe resaltar lo referente a las relaciones entre los diferentes subsistemas
técnicos, aqui nuevamente el papel de los directores de drea y de oficina

en los paises es sumamente importante; al respecto se han venido adelantando
acciones en algunas oficinas a iniciativa de sus directores para la complemen-
tacidon entre proyectos, en igual forma vienen avanzando algunos coordinadores
de proyectos. ‘

Es asi que consideramos que de la accibn convergente y complementaria de los
técnicos del Instituto que trabajan en un drea de concentracidn y de los
funcionarios con responsabilidades directivas, dependeri en gran medida la
respuesta que como institucidn demos a las crecientes demandas que en la
presente década generardn los esfuerzos de los paises para lograr su desa-
rrollo agricola y el bienestar de la poblacidn rural. Pensamos que en la
modalidad de operacidn de los proyectos multizonales aqui bosquejada,

tenemos un instrumento 4til para cumplir con este reto. Su perfeccionamiento
es una tarea que demanda del aporte y experiencia de todos, ya que {nicamente
con base en un trabajo conjunto podremos desarrollarlo en toda su potencia-
lidad a fin de que nos permita cumplir con nuestra labor en el horizonte

que serfiala la nueva Convencidn.
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