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LA PROGRAMACION DE LOS PROYECTOS MULTINACIONALES
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7.1

TEMA 2.B: LA PROGRAMACION DF LOS PROYECTCS MULTIMACIONALES

Introduccidn

Femos creido conveniente, presentar un documento que sin entrar en
lucubraciones doctrinarias o descripciones operativas, abundantemente
cubiertas en las presentaciones anteriores, destaque con claridad algunos
de los problemas basicos que aquejan a la propramacién de los proyectos
multinacion8les. No es que consideremos innecesarias las reflexiones doc-
trinarias y los andlisis en perspectiva; al contrario, los juzgamos ne-
cesarios e importantes: pero los documentos aqui discutidos anteriormente,
cubren con amplitud ese frente y lo mas {itil en este momento en las reu-
niones, serfa agregar otros insumos a través de la presentacidn sencilla
y resumida de algunas inquietudes, sin duda polémicas pero que apuntan
a situaciones que en nuestro sentir afectan gravemente la programacidn
de los proyectos multinacionales.

1. El sistema de planificacidén del IICA ha sido motivo de numero-
sos andlisis; particularmente en las dos Giltimas reuniones del
Consejo de Directores se hizo un examen a fondo tanto de los
aspectos generales del sistema, como de sus instrumentos o
productos.

2. Las funciones de la unidad encargada de operar ese sistema se
hallan normadas en documentos oficiales que le sefialan sus fi-
nalidades, sus objetivos, sus funciones generales y especfficas.

3. A los documentos respectivos remitimos a quienes deseen reexa-~
minar estos planteamientos de conjunto. Sin embargo, para esta-
blecer una base clara sobre la cual organizar la discusidn del
tema especifico que hoy nos ocupa, vale la pena refrescar algu-
nos aspectos importantes de la programacidén o sea de la planea-
cidén a corto plazo.

4, Es claro, en primer lugar, que todo el sistema opera dentro de
un marco conceptual o doctrinario dado por la convencidn y por
las decisiones de politica de la Junta Directiva, cristalizadas
en el Plan General y en el Plan Indicativo a Mediano Plazo, con
todos sus componentes pero muy principalmente con los componentes
de objetivos, estrategias, prioridades y polfticas tanto globa-
les como por Lineas de Accidn.

5, Es claro también, que el sistema debe ser capaz de capter y ana-
lizar la evolucidn y las tendencias del sector rural de los paises







10.

7.2

niembros y de todo el complejo socio-econdmico y politico que
sobre ese sector influyen para definir los parimetros que le
dan su caracterfstica y dimensién a totto y mediano plazo y su
perspectiva a plazo largo.

Todo eso se recoge en los instrumentos o productos que el sis-
tema utiliza o genera y que son, principalmente, el Plan de
Accidn a Nivel de Pais (PANP); el Programa Presupuesto (P.P)
bienal y el Programa Operativo (P.C) anual. Esos instrumentos
o productos, se senald en una reunidén anterior del Consejo de
Directores, deben ser elahorados teniendo en cuenta tres ele-
mentos basicos: realismo, participacidn y objetividad.

En el caso del PANP se sefiald también que en su elaboracidn
debe participar todo el personal de la Oficina respectiva; que
para darle mayor objetividad en su elabtoracidén debe participar
alglin té&cnico de la Sede o del Area respectiva; que las areas
de trabajo que del PANP se deriven, deben ser negociadas y a-
cordadas con las correspondientes instituciones nacionales.

En el caso del Programa Presupuesto, podria mejorarse su pre-
paracidn si hubiera una distribucidn geogrifica y por objetivo
del gasto de los recursos totales, hecha con criterios bien de-
finidos que incorporaran las orientaciones y proyecciones ba-
sicas de la institucidn a corto y mediano plazo y, que permitie-
ran una disponibilidad equilibrada de fondds deatinados a pago
de personal, por una parte, y a pago de costos de operacidn por
la otra; que atara fuertemente la provisidn de fondos y la se~-
leccidon de frentes de accidn a la seleccidn de personal técnico
por especialidades y caracteristicas y que estuviera respaldado,
en todos los casos, por proyectos individuales que ordenaran las
acciones en conjuntos aglutinados por metas y objetivos comunes,

La desagregacidon de ese programa presupuesto bienal en tareas
especificas anuales; su ordenamiento de acuerdo a los tipos de
actividades que lleva a cato la institucidén y la asignacion de
responsabilidades en el manejo de los respectivos recursos, son
el propdsito del operativo anual que se desprende o deriva de los
otros instrumentos sefialados y que por lo tanto, es diffcil que
pueda ser m3s perfecto que los antecedentes que le dan vida.

Fiacil es para ustedes sefialar con base en su experiencia, que los
instrumentos adolecen afin de deficiencias; justo es también, agre-
gar que se han hecho y se estdn haciendo esfuerzos por perfeccio-
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narlos buscando 'realismc, participacidén y objetividad" y si
estamos aln lejos de lo &ptimo, mucho mds cerca nos encontramos
de &l que hace tres, dos o un ano.

Los proyectos multinacionales, cuya descripcidn ya se hizo en
otro documento, estadn practicamente al margen de este conjunto
de instrumentos pues estos se han ideado y perfeccionado en es-
cala estrictamentenacional; podria pensarse que, como se dice -
en el Plan Indicativo de Mediano Plazo (PIMP), la agrepacidn
de los diagndsticos nacicnales nue respaldan al PAMP, pueda
servir para sefalar 'la existencia de problemas, cuya solucidn
exige el esfuerzo concertado de varios paises'. Pero que tal
cosa ccurra es tan aleatorio, que no es 1l6gico pensar que esa
sea la base para seleccionar los campos de accidn y para orien-
tar todo el mecanismo programdtico de los proyectos multinacio-
nales, asi sean ellos zonales o multizonales. FEsta, para noso-
tros, es la primera gran falla del sistema de planificacidn del
IICA en relacidén con la accién multinacional de la institucidn.

La segunda gran falla tiene otra dimensidn y una perspectiva
muy diferente a la atrds sefalada. Ocurre que en 1981, el €6
por ciento de los recursos financieros y el 56 por ciento del
personal profesional internacional, invertidos por el IICA en
proyectos multinacionales, provienen de fondos extracuotas. Son
pues de tremenda importancia las contribuciones adicionales al
presupuesto que se reciben para ejecutar dichos proyectos. Sin
embargo, en esa tarea de captar fondos externos para proyectos
multinacionales hemos en general asumido un papel pasivo de me-
ros receptores. La falta de una programacidén o 'plan maestro”
de captacidn de recursos externos, en el cual se sefialaran las
freas globales prioritarias de accidén tanto geogridficas como
programaticas, las fuentes mas deseables de recursos y las es-
trategias para llegar a ellas es la segunda gran falla, estre-
chamente relacionada con lo sefialado en el punto anterior, de
que adolece el sistema de planificacidn y programacidon del IICA
en relacidn con los proyectos multinacionales, ya que como re-
ceptores poco activos, estamos demasiado sometidos a los inte-
reses, orientaciones, exigencias y normas de los organismos
(ellos si activos y con planes definidos) que otorgan las res-
pectivas financiaciones.

La tercera gran falla para una adecuada planificacidn y progra-
macidn tiene que ver con la debilidad de todo el aparatc de o-
rientacidn conceptual de supervisidn de calidad y apoyo, dentro
del mismo criterio de calidad, a las unidades operativas. Las
Lfneas de Accidn son el artificio por el cual el IICA ordena y
agrupa sus programas para darles elementos comunes de orientacidn
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14.

y objetivos a aquellos afines, dentro de los siete grandes
frentes de trabajo sefalados en su Plan General, Pace algunos
afos se hizo un esfuerzo por determinar los pardmetros funda-
mentales de las sietc Lineas de Accidn y de los programas in-
cluidos en cada una de ellas: pero luego nos invadid una espe-
cie de pardlisis que canceld toda accidén de perfeccionamiento

y activacidn de las Lineas. Falta, o es extremadamente débil,
el mecanismo de supervisidén y apoyo anclado - a la averiguacidn
sistemdtica de las cambiantes realidades del agro latinoameri-
cano, encargado de mantener actualizadas las Lineas y Programss,
de vigilar y promover el mantenimiente del rumbo definido en
cada uno de ellos, de orientar el curso de la accidn. En el
caso de los proyectos multinacionales, estos son mids sensihles
a la falta de tales elementos de coordinacidén o de ''control de
calidad" (tomando el término '"control" en su mas amplio signi-
ficado) pues la debilidad de los instrumentos programiticos que
los respaldan (sefialada en los dos puntos anteriores) los hace
mas proclives a tomar por senderos apenas descifrados por quie-
nes los manejan directamente y a adoptar formas de accidn refii-
das con las normas del sistema de planificacién. FEs mis: la
falta de este cauce firme permite que el aparato normativo y de
supervisidén del IICA en muchos casos respalde, sin oposicidn,
cursos heterodoxos y erriticos de la programacidn de los pro-
yectos multinacionales con argumentos tales como la urgencia

de empezar la ejecucidn de acciones para atacar un protlema o
cumplir con los compromisos de un convenio.

Esta misma debilidad del aparato de coordinacidn de las Lineas
de Accidn explica que, en muchos casos, los proyectos multina-
cionales (especialmente leos financiados con dineros extracuotas)
no se inserten con claridad en la estructura del IICA, sino que
se conviertan en unidades en cierto modo autdnomas en lo opera-
tivo y en lo programitico, que en ocasiones funcionan fuera de
los parametros que limitan, separan y caracterizan las Lineas
de Accidn o las unidades operativas del IICA. En tal virtud,
muchas veces, en los proyectos multinacionales, los ejercicios
de programacidn al estilo IICA no son operaciones normales y
necesarias, ya que la obligacidén realmente importante es la de
cunplir las exigencias de la entidad financiadora o del ente
auspiciador. Siendo esto asi, no es raro que en ocasiones haya
poca preocupacidn en algunos de los coordinadores de estos pro-
yectos (especialmente en los proyectos nuevos), de capacitar al
personal técnico designado, sobre las normas y procedimientos
de programacidn que utiliza el Instituto y que ello se refleje
en la indiferencia del personal profesional nuevo por dichas
normas y procedimientos y su utilizacidnm.
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Facil es darse cuenta, a través de las consideraciones anteriores,
que la propramacidn dentro del IICA, como en cualquier otra ins-
titucidén, se relaciona estrechamente con aspectos que tienen que
ver con definiciones de politica, de estructura y de manejo geren-
cial; no actlia la programacidn en un vacfo que permita considerar-
la independientemente del entorno en la cual se da y al cual
sirve.

Aspectos md3s especificos y de mecdnica operativa se hallan en la
Orden. Ejecutiva N°164/79: allfl se regulan obligaciones y respon-
sabilidades de diversas unidades envueltas en el manejo y funcio-
namiento de dichos proyectos. En otro documento ya se sefialé como,
a este nivel de operacidn de la programacidn, hay problemas de
diversa indole que no han podido solucionarse. Como resultado,
mds de la mitad de los proyectos multinacionales en ejecucidn ca-
recen de los respectivos proyectos aprobados y trabajan mediante
el subterfugio de acciones de coyuntura, que en ocasiones se pro-
longan por varios anos. Con este artificio, se soslaya la difi-
cultad legal que paralizaria la accidn hasta contar con proyectos
aprobados y se disimula la debilidad del sistema de planificacidn,
que no puede obligar a todos los proyectos multinacionales a so-
meterse a las normas y procedimientos institucionales de progra-
macidn.

Ante este panorama, cabe preguntarse que podria hacerse para me-
jorar la programacidn de los proyectos multinacionales. Aunque

el propio planteamiento de las fallas y debilidades del sistema

sugieren las soluciones, no sobra ordenarlas de manera esquema-

tica, como simples aproximaciones que buscan estimular la discu-
sidén y el aporte de los Directores de Oficinas Nacionales.

En primer término, pareceria 1l8gico preparar sendos Planes de
Accidn a Mivel de Zona (PAM7) para las 4 dreas en que se distri-
buye geogriaficamente la accidén del IICA, similares a los PANP
actuales; serian documentos sencillos de trabaio que a través de
un proceso 1l3gico llevarian a la seleccidn de dreas prioritarias
de accidn a nivel zonal. Los Directores de Area serian los en-
cargados de su elaboracidn y reajuste periddico en estrecho con-
tacto con los Directores de las Oficinas en los paises y con la
Subdireccifén General Adjunta de Planificacidn. Correlativamente
se tendria que preparar un Plan de Accidn Clobal (PAG), para
todo el IICA, que estableciera los frentes hemisféricos o globa-
les de accifn. La Subdireccidn Ceneral Adjunta de Planificacidn
seria la encargada de elaborarlo y reajustarlo periddicamente.
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En sepundo t&rmino, pareceria también 16gico preparar un 'plan
maestro" de captacidn de recursos externos, en el cual tuvieran
en cuenta los PANP, los PANZ y el PAG. La Subdireccidn General
Adjunta para la Coordinacidn Fxterna seria la encargada de su
preparacidn en consulta con los Directores de Area, Directores
de Oficina en los paises y la Subdireccidn General Adjunta de
Planificacidn,

En tercer lugar, habria que restaurar las coordinaciones de
Linea, poniendo al frente de ellas a t&cnicos de reconocida au-
toridad e integrandolas a un mecanismo activo de investigacidn
(Centro?), con proyectos en ejecucidn que permitieran averiguar
sistemiticamente las realidades del agro latinoamericano. El
sistema de apoyo técnico tendria entonces un respaldo firme

que lo haria respetable y @itil y que permitirfa ir refinando

el marco técnico de las Lineas de Accidn, y contribuiria a vi-
gorizarlas y activarlas de manera que toda la accidn del IICA,
alin la originada en negociaciones con otros organismos y tradu-
cida en proyectos multinacionales, se insertaria sin mayores
forcejeos en la estructura del IICA tanto en lo programitico
como en lo operativo. En esos términos, la '"absorcidn' de los
proyectos multinacionales financiados con dineros extracuotas,
serfa un proceso normal que no ocasionaria ningiin trauma, ya
que hacia ella se estaria apuntando desde el propio momento en
que se iniciaran las gestiones para la concrecién de un proyecto
de esta clase,

No creemos muy {itil abundar en este foro en consideraciones de
funcionamiento diario como las reguladas en la ya mencionada
Orden Fjecutiva 164/79. [Fn esa Orden se asigna la responsa-
bilidad de preparar los proyectos multizonales y zonales a los
respectivos coordinadores de tales proyectos en cooperacidén con
los Directores de Area y los Directores de Cficinas Macionales
correspondientes, Aunque no se mencionan otras instancias pro-
gramaticas podria colepirse vy asi se ha entendido, que la res-
ponsabilidad se distribuye de igual manera en el resto del pro-
ceso. Que estas disposiciones no se cumplan y que ello ocurra
impunemente (varias veces se ha dicho que mi3s de la mitad de
los proyectos multizonales acffian sin la rfuia ‘e un proyecto escrito)
indica que son factores de mayor profundidad y alcance como

los senalados atrids, los que cstan condicionando la situacidn.

Esperamos que las esquemdticas consideraciones aqui presentadas
estimulen el andlisis por parte de ustedes, de estos aspectos de
la programacidn de los proyectos multinacionales, de manera que
podamos recoger observaciones y sugerencias importantes, que con-
tribuyan a darle perspectiva a las soluciones de un prpblema que
cada dia se hace mis complejo.
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