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I. INTRODUCCICN

A, ALCANCE Y CONTENIDO DEL INFORME

En otros informes se ha abordado al sistema socio-téc-
nico del MIDA desde el punto de vista del andlisis de sus in-
terrelaciones fronterizas con otros sistemas ambientales. E1
andlisis se ha centrado desde el punto de vista de las inter-
faces del MIDA y otras instituciones con las que mantiene in-

tercambio y efectfia transacciones, en relacibén a las funciones

centralizadas por el Despacho Superior.

En el presente informe, el andlisis se enfoca hacia

las interrelaciones de interface entre las distintas institu-

ciones descentralizadas y el MIDA entre sf y los efectos de

la conducta institucional como tal.

En el Capitulo II se incluye una sintesis del marco de

referencia que envuelve al proceso de coordinacibén interinsti-

tucional. Asimismo, se hace un resumen de los enfoques princi

pales de coordinacifén interinstitucional utilizados en el gis-

tema pGblico agropecuario y algunas lecciones que arroja la ex

periencia vivida. Para finalmente incluir un modelo analitico
con un enfoque sistémico que facilite el encarar adecuadamente

el anflisis de la problemitica de la coordinacibén asf como la

s
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propuesta de soluciones ordenadas e interrelacionadas, para

producir el resultado deseado en la integracibn del sistema

institucional.

En el Capftulo III se aplica el modelo con el prop6-
sito de identificar las propiedades bésicas de la problem&ti
ca de los procesos de coordinacibén dentro del sistema insti-

tucional agropecuario panamefio.

Se examinan y caracterizan hasta donde, la naturale-
za de la realidad bajo an&lisis lo permite, los valores "16-
gicos" de los elementos componentes del sistema y el estado

de sus interrelaciones, de manera de permitir proyectar ha-
cia el futuro las consecuencias del cambio requerido. De

esa manera, se plantean una serie de recomendaciones para
darle integracién y lograr una mejorfa en los procesos de
coordinacibén interinstitucional que requiere a futuro el sis-

tema institucional agropeucario panameno. Dichas recomenda-
ciones contenidas en el Capitulo IV en términos generales in

cluyen propuestas de soluciones para la gran estrategia de
coordinacién, para implementar e instrumentar un sistema de
coordinacién, que nunca fue implementado a pesar de contar

con bases legales y "recursos" no utilizados, tal y como se
seflala en el andlisis del elemento integrador psicosocial.
Asimismo, se incluyen recomendaciones para la mejoria de otros

elementos que aun cuando no forman parte integral del sistema

coordinador, los resultados de este sf son influenciados por
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los efectos que devienen de la actual situacién problemitica

en que se encuentran. Finalmente en este Capftulo se reto-

man recomendaciones anteriormente formuladas en otros estu-

dios, de tal manera de reformularlas o introducir ajustes y

complementaciones requeridas, con base a la nueva informa-

cibén disponible producto del presente an§lisis.

El presente estudio parte de los siguientes presupues-

tos b&sicos:

1.

Se parte del presupuesto de que cada institucién des-
centralizada funciona con un mfnimo de eficiencia y

efectividad interna. Por lo tanto, el estudio no bus-
ca evaluar las operaciones internas de las mismas, si-
no el estado y problemas de sus relaciones fronterizas

Yy su conducta interfacial.

En el cumplimiento de.la funcién b&sica integral que
define el quehacer fundamental del macrosistema, se
dan las relaciones de interface entre los lfmites de
un sistema individual con otro. A través de estas re-
laciones fronterizas es que se dan los intercambios

normativos de los sistemas entre si.

El desarrollo de estas relaciones fronterizas y su con
tenido es lo que permite al macrosistema funcionar en
forma sincronizada facilitando la coordinaci6n insti-

tucional.







4.

En un momento dado de su funcionamiento normal, cada
siétema individual conforma una "constelaci6n" deter-
minada de relaciones fronterizas que le permiten al

sistema un intercambio adecuado con el medio ambiente
que lo rodea. La sumatoria de relaciones fronterizas
Y su sinergismo es la que le permite al macrosistema
un funcionamiento coordinado para cumplir con su fun-

cibén b&sica integral.

" El contenido normativo de las transacciones que se es-

tablecen a través de las relaciones consisten en tres
tipos b&sicos: transacciones de "trueque"; transaccio-
nes de sincronizacibn de procesos productivos institu-
cionales; y transacciones de facilitaci6n de servicios
mutuos.

Para la administracién del macrosistema, se cuenta con
una Direccifén Superior debidamente estructurada que
lleva a cabo en forma apropiada las funciones gerencia-

les requeridas.

Aun cuando la preocupaci6n fundamental del proceso coor-
dinador es el de agrupar e integrar actividades relevan-
tes que han sido diferenciadas y especializadas por am-
bientes funcionales, la &dministracibén superior debe
preocuparse también por facilitar la integracién de las

relaciones y flujos laterales de los varios subsistemas
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a un mismo nivel en forma deliberada. Por consiguien-
te, la administracifn superior del proceso de coordina
cidén no se da al azar sino que en forma intencional y

dirigida.

OBJETIVOS DEL INFORME

Los objetivos que persigue la presente evaluacién por

lo tanto, se centran en los siguientes aspectos:

l.

Identificar cufl ha sido el desempefio global del sis-
tema de coordinacibn interinstitucional agropecuario

panameno.

Identificar los procesos claves y los factores que con-
dicionan las relaciones de interface entre dos o més

sistemas dentro del sector agropecuario.

Identificar cudl es el papel bisico que la administra-
cibn superior del SPA ha desempefiado para asegurar la
integracién entre los distintos sistemas a través del

ambiente.

Con base a los problemas y debilidades identificadas,
proponer recomendaciones para mejorar el sistema de
relaciones interfaciales y la coordinacién dentro del

sistema institucional agricola.






IT. ASPECTOS METODOLOGICOS .

A, MARCO DE REFERENCIA

El funcionamie:.to de la estructura organizacional tra-
dicional se apoya en forma casi exclusiva en las relaciones
verticales entre superior y subordinado? Una tendencia moder
na, sin embargo, es la de conceder una mayor importancia a
las relaciones de tipo lateral.l/ El énfasis en este caso se
centra en la "conducta" de los directivos que atienden funcio
nes diferentes, pero que dependen uno del otro; si bien no

disponen de una autoridad de mando, escalar como parte de su

relacibén mutua.

El estudio de las relaciones laterales cobra gran im-
portancia dentro del sistema institucional pfiblico agricola
debido a que: 1) el medio ambiente en si dentro del cual fun-
ciona esti conformado por otras instituciones con autonomfa
en su administracién interna; 2) esta complejidad estructural
tiende a magnificar la diferenciacién funcional de la macro-
estructura institucional; 3) las diferencias claras y clési-
cas de autoridad de linea y asesora tienden a desvanecerse
dentro del esquema anterior; 4) tal y como se ha pregonado en

el pasado, la necesidad de coordinacifén en esta clase de ¥

1/ Haimann, Theo y W.G. Scott. Direccibn y Gerencia.
Editorial Hispano Europea. Barcelona, 1977.
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macro-estructura no puede alcanzarse plenamente a través de
la aplicacibn de los principios clésicos de relacibén verti-
cal entre superior y subordinado; 5) la necesidad obligada

de relaciones fronterizas entre los varios sistemas indivi-
duales en puntos de contacto tangenciales constituyen en si
obstdculos para un rendimiento efectivo integral del macro-
sistema. Esto obliga a un alto grado de comunicacién late-
ral para lograr la integracibfn entre actividades relevantes

distintas, pero que participan en una funcién bisica com@n.

En las instituciones comerciales privadas, el merca-
do y el mecanismo de precios determinan las relaciones entre
las diversas empresas. Sin embargo, en el sector pfblico,
el sistema genera servicios y productos no comerciales, que
no se ven envueltos en transacciones normales del mercado.
Por lo tanto, las relaciones de interface entre los sistemas
se da en aquellos puntos de contacto entre los limites am-

bientales que permiten una entrega directa del servicio o
producto, o que habilitan a la institucién B, o que le faci-

litan a la institucién C, el cumplir con la tarea comGn en
forma intencionada y conciente. Por consiguiente, las rela-
ciones fronterizas y la coordinacién interorganizacional den
tro del sistema pfiblico-agricola no pueden dejarse al azar

en su manejo.






Mary Parker Follett, en su estudio sobre coordinacifén=

1/

ha descrito varios principios fundamentales de coordinacién,

que todavia mantienen vigencia, a saber:

1.

Cabe alcanzar la coordinacién con facilidad a tra-
vés de unas relacionés horizontales directas y
unas comunicaciones personales que dan lugar a un
acuerdo respecto a métodos, acciones y logros fi-
nales.

Es dable materializar la coordinacifn con cierta
facilidad en las primeras etapas del planeamiento
y la fijacibn de normas de actuacibén. Si el eje-
cutivo de un departamento se refine con los de
otros departamentos y somete a su consideracibn
unas normas ya ultimadas, es evidente que la coor-
dinacién entre ambos se hace diffcil. Pero, si el
jefe del departamento de produccién "mientras" de-
sarrolla sus normas, se re(ine y discute con los
otros directivos los aspectos implicados, es mucho
m&s probable que se consiga una auténtica coordi-
nacién. Es decir, no se puede hacer que sean dos
procesos separados la formulacién de normas y el

ajuste de ellas.

1/ Henry C. Metcalf y L. Urwick. eds. Dynamic Administration:

The collected papers of Mary Parker Follet. Harber & Bro-
thers.

1942,






3. En su tercer principio, la Follett afirma que to-
dos los factores en una situacién se?hallan reci-

procamente relacionados. Es decir, cuando A tra-
baja jutno a B, el cual y a su vez hace lo propio
junto a C y a D, cada uno de los cuatro se encuen
tra influido por todas las personas que intervie-
nen en la situacifn. Esta clase de relacibén reci
Proca y de interpenetracifén continuada entre las
partes, debe ser el objetivo de todos los inten-
tos que se hagan para llegar a una coordinacién.
Este tercer principio senala y aclara cémo
debe ser realmente el proceso de comunicacién en-

tre las partes.

4. Finalmente, en su cuarto principio indica que, la
coordinacién constituye un prcceso contfinuo, que
debe estar en funcionamiento constante. La coor-
dinacién no puede ser dejada en manos de la suer-
te y los directivos deben trabajar constantemente
para evitar verse enfrentados sGbitamente a situa

ciones imprevistas.

La teorfa administrativa, asimismo, sefiala que la eta-
pa de planificaci6n es la ideal para establecer las bases de
la coordinacién requerida entre las diversas entidades invo-

lucradas en los planes.
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Asimismo, durante el proceso organizativo, la direc-
cibn define las relaciones entre las diversas unidades or-
ganizacionales. Debe entonces definirlas y establecerlas
de tal forma que de ello se derive y facilite la necesaria

coordinacibén dentro de la macro-estructura.

Finalmente, la coordinacién encierra una relacién ai
recta con la funcibén administrativa de control. La evalua
cibén frecuente de las diversas operacones ayuda a sincroni

zar los esfuerzos de las partes. La propia naturaleza del
control da lugar a la coordinacibén ya que si al controlar,

la direccibn se entera de que la ejecucibén ha sido diferen
te a lo planeado u ordenado, debe adoptar inmediatamente
medidas de correccibén para reencauzar desviaciones y ase-
gurar la coordinacifn por lo menos a partir de ese instan-

te.

Lamentablemente el desarrollo de una teoria integra-
da de relaciones interofganizacionales est8 todavia en pa-
ﬁales.l/ Sin embargo, a pesar de la falta de un cuerpo de
teoria bisica para el manejo de los problemas de relacio-
nes y coordinacién interinstitucional, en la praxis ha ha-
?ido un sinnimero de estrategias y mecanismos organizacio-
nales que se han puesto en pr&ctica en nuestros paises pa-
ra lograr la integracibn de las actividades del Sector PG-

blico Agricola, los cuales proporcionan ciertas lecciones y

1/ Freemont E. Kast & James E. Rorenzweig. Administracidn
en las organizaciones. Un enfogue de sistemas. McGraw-
Hill. 1979.
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permiten ciertas generalizaciones para el anflisis y dise-

no.

B. LA EXPERIENCIA EN EL SeEcTOrR PUBLICO AGRfcoLA

El esfuerzo de coordinacién interinstitucional clé&sico
del pasado se ha centrado m&s en la forma que en el conteni-
do. El mayor é&nfasis se ha puesto en disefiar mecanismos or-
ganizacionales (que l6gicamente buscan satisfacer necesida-
des organizacionales horizontales de la macro-estructura) y
una excesiva preocupacibén de cbémo integrar la composicién de
dichos mecanismos. De esa manera, hemos visto toda una gama
de comités y consejos nacionales y regionales cuya efectivi-

dad ha dejado mucho que desear.

El otro enfoque al problema ha sido, el de aplicar in-
fructuosamente el principio de autoridad, escalar a través
de la figura de los ministros (y a veces incluyendo a todo
el Ministerio) de Agricultora como jerarcas méximos confi-
riéndoles autoridad de lfinea dentro de una macro-estructura
que por contraste es de hecho descentralizada. El efecto de
esto ha sido una mayor confusifn en el sistema de relaciones
‘normativas entre las instituciones y un mayor aislamiento,
disminuyendo los puntos de contacto tangenciales requeridos
en las fronteras entre los varios sistemas. Esto ha incli-

nado a las instituciones descentralizadas a una intensificacién
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de su actuacibn que busca reforzar su estatus institucional
individual en relacién al resto de las instituciones del

sector.

De hecho la coordinacién dentro del Sector Ptiblico

Agricola ha sido dificil de acuerdo a la experiencia. Ha

sido mé&s facil lograr una coordinacién entre sectores.

Los Comités de Coordinacién (de los cuales abundan los
ejemplos) generalmente han sido infructuosos lo que es de es
perar, dada la falta de autoridad real de que han carecido

para coordinar actividades.

Dentro del sistema institucional pfiblico las institu-
ciones pGblico-agricolas son las mis débiles, las menos pro
gresistas y las m&s débilmente estructuradas, a diferencia
de los otros sectores. La coordinacibén entonces se hace més
diffcil dado que es mds complejo trabajar con otras institu-
ciones desde una posicibén d&bil y sin lineas claras de auto-

ridad.

Los programas agropecuarios son complejos en su natura
leza y requieren de la participacién de numerosas institucio
nes. El &xito depende de la predisposicién de lrs institu-
ciones de participar efectivamente en un mecanismo de coor-
dinacién. La leccibfn es de gque, es necesario contar con apo

yo politico antes de lanzar un mecanismo de coordinacifén
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determinado. Por lo tanto, los aspectos politicos y motiva-
cionales juegan un rol importante en la efectividad de una

coordinacién.

Otra leccibn de la experiencia es de que el esfuerzo
de coordinacibén dentro del Sector PGblico Agricola es cos-
toso y escasamente eficiente y efectivo, por lo que debe
ser minimizado y concentrado en la etapa de planificacién
de las actividades minimas que requieren de integracibén y
reafirmado a través del control de la ejecucién del Plan

minimo de coordinacién.

Por Gltimo, la evolucibén interna de la macro-estructu-
ra institucional y el desarrollo de nuevas formas organiza-
cionales que se apartan del principio escalar dentro del
Sector PGblico Agricola, obliga a la bfisqueda de nuevas es-
trategias y enfoques para asegurar el sistema minimo de re-
laciones y de coordinacién interinstitucional y su operacio

nalizacién.

C.  CONSIDERACIONES PARA EL ANALISIS DE LOS SISTEMAS DE
COORDINACION INTERINSTITUCIONAL

Desde el punto de vista operativo, toda divisién del
trabajo genera una necesidad de coordinacién. Esta divisién

es el mds elemental de todos los procesos sociales en los

que participa el hombre. Esto deriva del reconocimiento de
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que el trabajo dividido en labores md&s reducidas y especia-
lizadas permite a un grupo de personas obrando al unisono,

conseguir mejores resultados que en el caso de una sola en-

frentdndose a todo un trabajo de forma aislada.l/

Paralelamente a esta creciente divisién del trabajo
se observa una intensificacién de la necesidad de una coor-
dinaci6n. La direccifén, por otro lado, es la fuerza que di
‘vide cada una de las labores en actividades especializadas,
a las cuales coordina armoniosamente de forma que sea posi-
ble materializar sin dificultad la funcibn bdsica del siste

ma sociotécnico.

Dentro del Sector Pﬁblico Agropecuario se ha visto es
ta tendencia asimismo hacia la divisién y especializacién
de la macro-estructura institucional. Por un lado, al des-
centralizar la actividad de los ministerios se busca inten-
sificar el grado de especializacién y aprovechar las econo-
mfas de escala que aquella conlleva. Esta divisi6én del tra
bajo ha girado generalmente en torno a funciones especifi-
cas y/o productos estraté&gicos de la produccién nacional.
Asimismo, se dan casos de divisién del trabajo en funcién
de clientelas especificas de la accién interventora del Es-

tado.

1/ Haimann, Theo y William G. Scott. Direccifén y Gerencia.
Editorial Hispano Europea. Barcelona. 1977.
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En general, esta intensificacién de la especializacién
se logra satisfactoriamente. De esta manera se aprecia la
forma en.que se consolidan las instituciones bancarias, de
investigacibén, de comercializacién y otras, a medida que se
las aparta del seno de la institucién madre, el Ministerio.
Por otro lado, el que se aprovechen las economias de escala
es un 8rea problema muy debatido y que ameritarfa de un ané&-

lisis m&s profundo y particular, pero que todavia deja dudas

en el ambieénte.

El gran problema en el "destete" institucional es de
que generalmente la divisi6n del trabajo se lleva a cabo sin
definir una estrategia de descentralizacibén racional dentro
de la cual enmarcar las decisiones respectivas. Esto agrava
el problema de coordinacén y demanda una mayor intensidad de
esfuerzo para agrupar e integrar las actividades del sistema
institucional. Esta ausencia de estrategias de descentrali-
zacibn conlleva a la creacién de situaciones conflictivas en
que no se sabe si la instituci6n es descentralizada o no, o
el grado de descentralizacibén con que cuenta por falta de es
pPecificacién de los par&imetros necesarios para enmarcar su
sistema decisorio propio. Estos parémetros serian definidos
por un sistema general de planificacifn, coordinacibn y con-
trol centralizados, dentro de los cuales tanto las Juntas
Directivas/Comités Ejecutivos y los directores generales/ge-

rentes deben enmarcar su actuacibén. Esto significa que el
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destete institucional tiene como prop6sito la descentraliza-
cién de operaciones y responsabilidades dentro de cada &rea
funcional que se descentraliza. El descentralizar el macro-
sistema no significa entonces crear instituciones aut6nomas
y olvidarse de ellas o manejarlas a través de una participa-

cién en sus juntas directivas.

La descentralizacifén por otro lado, tiende a desarro-
llar cierto grado de diferenciacién funcional a través del
ambiente particular en que operan las diversas institucio-
nes. Esta diferenciaci6n de la macro-estructura se da por
diferencias tales como:

i) © Factores sicosociales que generan una motivacién
y conducta particular de los miembros de cada
institucién; |

ii) Diferencias naturales de orientacién hacia obje-
tivos propios de cada &rea funcional;

iii) Diferencias en la formalidad de la estructura de

cada instituciébn;

iv) Diferencias en tecnologias requeridas para la
puesta en marcha de programas propios de cada
&rea funcional. El investigador por ejemplo,
utiliza tecnologias completamente diferentes a
las que requiere el trabajo de un extensionis-
ta o el de un agente de crédito o de comercia-

lizacién;
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v) Diferencias en "procesos productivos institucio-
nales" por la misma diferenciacién de tecnologias

gue requiere cada 4rea funcional.

Una vez fragmentada la macroestructura, cada elemento
tiende a desarrollar atributos particulares en relacién con
los requerimientos que le impone su medio ambiente. Enton-
ces, esta diferenciacién requiere de un proceso de integra-
cibén, responsabilidad bdsica gerencial de la direccifn supe
rior del sistema institucional. Esta integracién delibera-
da requiere de un proceso conciente para lograr la unidad
de esfuerzo entre los componentes macro-estructurales en el
logro de la suprafuncibén bdsica del macrosistema institucio

nal agropecuario.

La coordinacién interinstitucional entonces la defini
mos como, "el proceso gerencial deliberado de agrupar e in-

tegrar ordenadamente un conjunto de actividades relevantes
altamente diferenciadas, en la forma m&s apropiada y en el

tiempo m&s oportuno, de manera de que se realicen en forma
arménica en el logro de la suprafuncién bdsica del macrosis-

tema institucional".

La anterior definicifén implica que el esfuerzo de coor
dinacibén interinstitucional conlleva los siguientes elemen-

tos:
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i) Es un proceso, lo cual implica el tratamiento de
los servicios pGblicos como un fenfmeno por eta-
pas sucesivas en el tiempo.

ii) Constituye una tarea gerencial de corto plazo, y
de responsabilidad conciente por parte de la Di-
reccién Superior del Sector Ptiblico.

iii) Es un proceso intencional y deliberado, por 1lo
tanto, debe ser administrado. Su propfsito es
asegurar la agrupacibn e integracibn de activi-
dades diferenciadas para permitir un cumplimien
to satisfactorio de la suprafuncién del macro-
sistema. Por lo tanto, debe ser planeado, diri
gido, especificado y controlado.

iv) El esfuerzo debe centrarse en ciertas activida-
des que tienen relevancia con el proceso inte-
grado total de entrega de los servicios. Signi-
fica que el esfuerzo de coordinacén no puede ni
debe abarcar a todas las actividades de todas y
cada una de las instituciones. La mejor alterna
tiva a 1o anterior serfa recentralizar las fun-
ciones dentro del Ministerio.

v) El esfuerzo de coordinacién por la variedad de
factores que lo afectan, requiere un tratamien-
to analftico y de disefio de naturaleza sistémi-

ca, de manera de poder abarcar las interrelaciones
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de sus componentes en forma integrada y aprove-
char el ginergismo intrinseco.

vi) El tratamiento sistémico de la coordinacién in-
terinstitucional conlleva, el reconocimiento,
identificaci6n, andlisis y disefio de relaciones
laterales complejas entre los sistemas indivi-
duales, de manera de poder establecer relaciones
fronterizas intencionales y generar una conducta
interfacial conducente a una agrupacién e inte-

gracibn racional de actividades relevantes.

A continuacién se incluye un modelo analitico en el
cual se pretende incorporar todos los conceptos anteriormen-
te mencionados. Dicho modelo analitico es el que se ha apli
cado en la presente investigacifn de los problemas de coordi
nacib6n interinstitucional del sistema institucional agrope-

cuario panamefio.

D.  EL MODELO ANAL{TICO PARA LA COORDINACION INTERINSTITU-
CIONAL CON UN ENFOQUE DE SISTEMAS

Se considera el problema de la coordinacién interins-
titucional como un sistema sociotécnico integral abierto.
El sistema est& compuesto de un cierto ndmero de componen-
tes que integran las interrelaciones de subsistemas a un
mismo nivel horizontal. Tal concepto es ilustrado en el

Grafico No. 1.
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Asimismo, el sistema coordinador constituye un subsis-

tema del sistema de Direccifén Superior del macro-sistema insg

titucional.

Consideramos que al interior del sistema coordinador,

este se compone por varios elementos interrelacionados entre

sf. Estos elementos son:

i)

ii)

El elemento integrador sicosocial. Dicho elemen-
to est8 conformado por la conducta institucional,
la motivacibén politica, y las relaciones de es-
tatus y rol institucional. La naturaleza de este
elemento difiere en cada institucifn en particu-
lar y afectan el desarrollo del rol y programas
individuales de cada una. Por lo tanto, en la
bdsqueda de la coordinacién es inecesario tomar en
cuenta este elemento y disenar estrategias para
su integracién oportuna.

El elemento integrador de doctrina. Cada institu
cién maneja su doctrina institucional particular.
Fija sus propios objetivos y estrategias institu-
cionales para sus programas de accién. Sin embar

go, dichos objetivos son fijados por el sistema

~general. Por consiguiente, no pueden dejarse dis

persos ni los objetivos ni las estrategias indivi
duales de cada institucién si se pretende lograr

la unidad de accibén en los programas de gobierno.






iii)

iv)

23.

El elemento integrador de estructuras. La es-
tructura facilita las bases para formalizar las
reiaciones entre el subsistema de doctrina y el
de logistica de procesos en el sistema indivi-
dual. La diferenciaci6n de la macro-estructura
intensifica la diferenciacién de la estructura
individual de cada institucién. Para facilitar
una integracién doctrinal y procesal, no puede
dejarse de lado el requerimiento de integracibn
de las estructuras individuales dentro de un pro

ceso finico de coordinacién.

El elemento integrador de procesos productivos.
Los procesos constituyen la secuencia a través
de la cual los insumos ambientales son trabaja-
dos y transformados en productos generalmente
con la ayuda de elementos catalizadores del sis
tema. Los procesos son determinados por la na-
turaleza de la tecnologfa involucrada en cada
funcién que le compete a cada institucibén. Las
actividades diferenciadas que conlleva cada pro-
ceso diferenciado deben identificarse, agruparse
e integrarse en un proceso Gnico integrador. La
integraci6n de procesos en sus partes mis rele-
vantes no puede abordarse aisladamente de la di

ferenciaci6bn tecnol6gica y del manejo diferencial
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de los catalizadores humanos de cada sistema par-
ticular y en su conjunto.

v)' El elemento integrador de tecnologfas. Se refiere
al ctmulo de conocimientos, habilidades y destre
zas que requiere el desarrollo de las tareas en
cada institucibén, necesarias para sus propias
transformaciones de insumos en productos. Varfa
entonces seg@n la institucién y la naturaleza de
la funcién. La descentralizacién institucional
busca una mayor especializacién. Esta superespe-
cializacién crea diferencias tecnolégicas entre
las instituciones. Estas diferencias hay que in-
tegrarlas a través de estrategias apropiadas den-
tro de un enfoque sistémico.

vi) El elemento de direccibn interna del sistema coor-
dinador. Este involucra a todo el sistema de
coordinaciébn, relécion&ndolo con el medio, integra
metas (y establece metas integradas), establece e
integra las actividades relevantes, formula y su-
pervisa los planes de integracifn, desarrolla es-
trategias de integraci6n de los otros elementos
del sistema y establece procesos de control de los

planes de integracién.
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Los 1lfmites del sistema sociot&cnico establecen las
fronteras que enmarcan el dominio de las actividades de ca-
da institucibn. " Estos no pueden definirse tan f&cilmente ya
que est&n determinados por las funciones y actividades de la
institucién. Una funcibn clave dentro de la institucién es

la regulacién de sus fronteras entre los sistemas.

Por eso una responsabilidad b&sica de la Direccibn In-
terna de cada sistema es servir como punto de unién o como des
lindador, para asegurar la integracién entre los distintos sis
temas. El concepto de "interface"l/ es (til para entender las
interrelaciones fronterizas. Esta se define como el &rea de
contacto entre un sistema y otro. A través de la interface se

establecen las relaciones entre dos o0 mis sistemas.

Los procesos de coordinacién por lo tanto, se establecen
a través de las relaciones laterales de interface entre las
fronteras de dos o m&s sistemas. El establecimiento de rela-
ciones fronterizas estd determinado por la conducta institucio
nal y ésta, asimismo, es determinada por el conjunto de fuer-
zas psicosociales y politicas que afectan a la institucién,

sus dirigentes e integrantes en general.

La conducta institucional, se refiere a la manera en que
las instituciones en forma individual y como grupo actf@an en
forma complementaria para maximizar la efectividad de los pro-
gramas de gobierno tanto en lo ;ndividual como del grupo en su

totalidad.

1/ Delp, Peter, et al. Systems Tools for Project Planning.
Indiana University, U.S.A. PASITAM. 1977. °
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Una institucién individual puede verse envuelta en dos
tipos bdsicos de conducta: 1) aquellos actos que ayudan al
sistema institucional como tal, a maximizar la efectividad
integrada de sus programas, y 2) aquellos actos que refuer-
zan el estatus institucional individual en relacifén al res-

to de las instituciones del SPA.

La conducta en el primer caso incluye el establecimien
to de relaciones interinstitucionales en puntos(interfacia-
les) tangenciales de los lfmites, a través de los cuales se
efectian las transacciones, intercambiando recursos, energias,
informaci6n, etc. Estas relaciones que determinan la conduc-
ta institucional, pueden ser:

a) "Relaciones de regateo", que permiten la negocia-

cién y congertacidn de criterios, normas y otros.

b) "Relaciones habilitadoras", que facilitan la sin-

cronizacifén de los programas de desarrollo indivi

duales.
c) "Relaciones facilitadoras®", a través de las cua-

les los sistemas se facilitan mutuamente servicios

complementarios.

Ambos tipos de conducta institucional ya mencionadas
ocurren en el macroambiente, la predominancia de uno sobre
el otro dependen de las caracteristicas de la macro-estruc-

tura institucional predominante y sobre todo, del dinamismo
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y agresividad de la Direccién Superior por influenciar la con

ducta apropiada y administrar debidamente las relaciones fron

terizas requeridas.

E. FUENTES DE INFORMACIGN

Para la recoleccién de la informacién necesaria se uti-

1liz6 la técnica de la entrevista, combinada con el uso de un

cuestionario de preguntas abiertas estructuradas. La inves-

tigaci6n se centr6 en el examen de:

1)

2)

3)

4)

5)

Las caracteristicas de la estructura individual de

las instituciones principales de servicios pdblico
que conducen a la diferenciacifén dentro de los com
ponentes de la macro-estructura institucional.

Los factores motivacionales y polfticos que descu-
bren la percepcifn e interpretacién del proceso de
coordinacién entre los ejecutivos principales de
las instituciones.

Un an&lisis situacional de los principales mecanis
mos de coordinacién vigentes y de las relaciones
fronterizas entre sistemas en particular.

Al examen de los problemaé de Direccibén Superior
de la macro-organizacién institucional.

A la identificacién de las actividades claves que
podrian satisfacer las ﬁecesidades de un futuro
Plan Minimo de relaciones interfaciales y de coor-

dinacién interinstitucional.






28.

Las instituciones inclufdas en el presente andlisis
son:

- Direcci6n de Produccién Agrfcola del MIDA

- Instituto de Investigaciones Agropecuarias (IDIAP)

- Instituto de Mercadeo Agropecuario (IMA)

- Banco de Desarrollo Agropecuario (BDA)

- Instituto de Seguro Agropecuario (ISA)

- Empresa Nacional de Semilla (ENASEM) ] ‘
(que todavia se incluye como una Direccifn Nacio-
::i)?el MIDA, pero que funciona como empresa esta ‘

Ademis se recopilé informacién a nivel regional y se

utilizé informacién documental disponible.






IIT. RESULTADOS ENCONTRADOS

A, LA FUNCION BASICA DEL SISTEMA DE COORDINACION INSTITU-
CIONAL

A.l ‘MARCO ' DE LEGALIDAD Y FUNCION DEL SISTEMA

La funci6n de coordinacién interinstitucional

de la Direccibn Superior del Sector PGblico Agrfcola de Pana-
m& est8 contenida en su Ley 12 de 1973 de creacifén del MIDA.
Dicha funcifn envuelve y atravieza horizontalmente a todo el
grupo de funciones bdsicas que le competen, como son: la fun-
cién reguladora, la de productor, la promotora y distributiva.
Posteriormente, a través del Decreto 148 dei 21 de diciembre
de 1979, se establece una sectorizacién del sistema pGblico
institucional. Dicha sectorizacifn establece Ginicamente el
grupo de instituciones de servicio y comerciales propiedad
del Estado que agrupan a cada sector de la actividad pdblica.
Sin embargo, en lo que ataﬁg al denominado "sector agropecua-
rio" se excluyen, tanto al Instituto de Mercadeo Agropecuario,
como a la Empresa Nacional de Semillas. Por otro lado, se da
un cambio de jurisdiccién en cuanto a la Corporacién Azucare-
ra La Victoria, la cual pasa bajo la jurisdiccién del Minis-

terio de Comercio, Industria y Turismo.

Dicho Decreto conlleva como prop6sito el de establecer
normas y procedimientos para la coordinacién interinstitucio-

nal e intersectorial, de manera que... "los diversos programas
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que ejecuta la Administracién PtGblica respondan a los planes
generales trazados por el Gobierno en (el) desarrollo de su

politica nacional®,.

En este sentido, el Articulo 2o0. sehala t4citamente la
obligacién de las entidades descentralizadas ubicadas dentro
de cada sector, de realizar sus proyectos y programas de con
formidad con los lineamientos y directrices politicas esta-
blecidas por el Ejecutivo en el Consejo de Gabinete, segfin
sea el caso, por conducto del Ministro de Estado respectivo,

quien se constituye en el Jefe Superior del respectivo sector.

La funcién b&sica que le compete al sistema de coordina-
cibén interinstitucional agropecuario panamefio se define enton-

ces como la de..."compatibilizar los planes y programas insti-

tucionales dentro de cada sector, con el fin de darle cohesién

e incrementar la productividad de la Administracién Ptblica, y

atendiendo las caracteristicas y necesidades de las regiones

del Eais.

El Decreto en cuestifn, asimismo, otorga facultades a
cada Ministro para establecer los mecanismos necesarios para
llevar A cabo dicho cometido. Estableciendo igualmente la
obligatoriedad de cada Ministro de enviar al Presidente de
la Repiblica un informe trimestral consolidado del desarrollo
de los programas y proyectos que llevan a cabo en su respec-

tivo sector, con indicacién de los problemas o dificultades
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encontrados en su ejecucién y las recomendaciones para sub-

sanarlos cuando sea del caso.

El mismo Decreto define el polfgono de accién para to-
das las decisiones y actividades que conlleva la puesta en
marcha del sistema de coordinacién intrasectorial agropecua-
rio. Sin embargo, resalta una restriccién legal contenida en
el mismo, la cual se refiere al hecho, que asumimos constitu-
ye una omisibn:involuntaria, por dejar por fuer a, tanto al
IMA como a ENASEM. Por otro lado, el Decreto presenta limita
ciones en el sentido de que no define cudles son las "medidas
de efectividad" que definirfan una buena o mala efectividad
de cada sistema institucional en particular y como un todo,
como centros de resultados que constituyen dentro de la evo-
lucién estructural horizontal que caracteriza al actual Sector
Pdblico Agropecuario. Asimismo, tampoco define el sistema de
relaciones fronterizas y el sistema de transacciones interins-
titucionales que deberian darle contenido normativo al sistema
de coordinacién interinstitucional. Otra restriccién se re-
fiere a la obligatoriedad de compatibilizar "planes y progra-
mas institucionales" en general, sin especificar los campos
especificos de responsabilidad en donde se requiere y urge,
de acuerdo a la polftica agrfcola, una cohesién e integracién
de esfuerzos y un plan minimo de coordinacifn para darle espe
cificidad a las relaciones fronterizas normativas y su admi-

nistracién correcta.
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A.2 PRODUCTOS NORMATIVOS QUE DEBERIA ESTAR GENERANDO EL
SISTEMA

A pesar de las restricciones y amencionadas, el marco
legal proporciona bases suficientes para la configuracifén del
sistema de coordinacibén interinstitucional agropecuario y la
oportunidad para ir subsanando las deficiencias ya menciona-
das, si se hubiera operacionalizado en forma deliberada y sis

tematizada.

La funcién b&sica del sistema de coordinacifn se debe-

ria lograr a través de una serie de productos y resultados nor

mativos que permitirfan una mensuracién adecuada del grado de

cumplimiento actual de dicha funcién.

El sistema coordinador se visualiza como un subsistema
componente del sistema mayor de Direccifén Superior Seétorial.
En este sentido, constituye un coadyuvante del sistema de pla-
nificaci6én y un facilitador de la funcién gerencial del macro-
sistema. Los productos del sistema coordinador normativamente

constituyen aquellos resultados que se generan de la transofor-

macidn de los insumos bidsicos que estd supuesto a recibir e in-

teriorizar el sistema. Los resultados generados permiten al
sistema un cumplimiento satisfactorio de su funcifn bé&sica. Los
insumos se originan asimismo, de las decisiones fundamentales

que genera la Direccifén Superior en la Administracifén delibera-

da del macrosistema institucional.
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Tal y como lo deja entrever el insturmento legal, los

productos normativos, a través de los cuales se podria mensu-

rar la efectividad de la funcién b&sica del sistema, serian

los siguientes:

. 1)

ii)

1ii)

La presencia institucionalizada de un sistema

de relaciones lateréles interfronterizas mfini-
mas que se orientan hacia el regateo y sincro-
nizacién de actividades que facilitan el inter

cambio y cooperaci6én interinstitucional.

Una conducta interfacial que puede percibirse
como decididamente intencional, conducente a
una agrupacién deliberada e integracién racio-
nal de las actividades relevantes ambientalmen
te diferenciadas que devienen en una compatibi-
zaci6n de planes y programas de cada institu-

cién.

La existencia de una comunicacién lateral inter-
fronteriza fluida y sistematizada, a través de
la cual las instituciones intercambian informa-
ci6n entre si y que conllevan actos que ayudan

a maximizar la efectividad integrada de sus pro-

~gramas individuales.






iv)

v)

vi)

vii)

34.

Se obtiene una minimizacién palpable en las di-
ferencias de "estatus institucional" individua-
les y se intensifica la percepcién de un rol
institucional integrado en los actos de cada
institucién en particular (actos individuales

que forman parte integral de un todo).

Se consigue que los planes y programas institu-
cionales sean complementarios entre si, al lo-
grar la direccifn interna del sistema una agru-
pacién e integracién de subsistemas y activida-

des mfnimas ambientalmente diferenciadas

Planes y programas ambientalmente diferencia-
dos se notan cohesionados en el tiempo y el
espacio a través de un planeamiento y ejecu-
cibén integrados de las actividades relevantes

minimas requeridas.

Actividades de ejecucién de los planes y pro-
gramas ambientalmente diferenciados que coin-

ciden oportunamente en una clientela comdn.
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A.3 EVALUACION DE LOS PRODUCTOS ACTUALES Y NIVEL DE
CUMPLIMIENTO DE LA FUNCIGN BASICA DEL SISTEMA
DE COORDINACION INTERINSTITUCIONAL

Ha sido tarea diffcil, si no imposible, la de po-
der identificar (ya no se diga la de caracterizar) productos
Yy resultados que genera actualmente el sistema de coordina-

ci6én interinstitucional.

El sistema se caracteriza en la actualidad por su poca
efectividad en concentrar una accibn mancomunada a nivel na-
cional y por lograr una integracibén efectiva de sus programas

a nivel regional y local.

La poca formalidad gerencial con que se ha administra-
do internamente el MIDA, se refleja asimismo, en la adminis-
tracién general de la accién concertada del macrosistema insg
titucional. No se ha logrado identificar productos formales
deseables que se acerquen a las definiciones normativas ya
enumeradas que deberfa estar generando el sistema de coordi-

nacibn.

Se ha sacrificado el contenido por la forma en la im-

plementacién del sistema. Lo (nico visible son los mecanismos
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de coordinacién que se han constituido, cuyo funcionamiento
y operacionalidad deja mucho que desear. Esto se estard

analizando mis adelante.

Se reconocen experiencias exitosas del pasado en mate-
ria de coordinacibn intérinstitucional. Durante este perfo-
do de éxito, la coordinacifn se daba a nivel regional y de
este flufa hacia arriba progresivamente. Aparentemente, el
patrullaje constante del Minist ro de turno mantenfa la co-
hesifn deseada entre las instituciones. Esto se complementa
ba con un sistema de "auditorfa social y té&cnica" a través
de la figura del Mayor de Campo (con status similar al de
un Viceministro de Operaciones), el cual auditaba la situa-
cién de la produccibn agropecuaria y el estado de integracién
de esfuerzos entre instituciones y posefa la autoridad sufi-

ciente para llamarle la atencifn a cualquier institucién.

Sin embargo, en la actualidad, el proceso de coordina-
cibén 'y la administraci6én del sistema en sfI se han dejado al
azar. Lo anterior no subestima esfuerzos individuales y par-
cializados que en la actualidad llevan a cabo por cuenta pro-

pia varias de las instituciones descentralizadas del sector.

En conclusién, el nivel de cumplimiento de la funcién
bdsica de..."compatibilizar los planes y programas institu-
cionales dentro del sector, con el fin de darle cohesién e

incrementar la productividad de la administracibén ptGblica y
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atendiendo las caracteristicas y necesidades de las regiones
del pafs", no se ha logrado a cabalidad. Es mis, no seria
aventurado afirmar con base al andlisis, que ni siquiera se

ha iniciado su implementacién.

Esta conclusibn sobre el nivel de desempeno del siste-
ma de coordinacifn, es reforzado por el conjunto de opinio-
nes undnimes recogidas de los funcionarios de las institucio
nes entrevistadas. Por otro lado, tanto el Ministerio de
Planificacibén Econfmica, como los propios entes descentrali-
zados concuerdan en sefnalar como drea de responsabilidad
prioritaria de coordinacién, los esfuerzos que demanda eliin-
cremento de la produccibén agropecuaria. Sin embargo, esta es
un 8rea de polfitica y coordinacibén en que el esfuerzo ha sido

sumamente débil desde el punto de vista de operacionalizacién.






38.

B. FUENTES Y CAUSAS DE DEGRADACIGN ACTUAL DEL SISTEMA

B.l EL PROBLEMA DE LOS INSUMOS QUE UTILIZA EL SISTEMA

Los insumos b&sicos que estarfa utilizando el sis

tema de coordinacibén interinstitucional serfan:

a)

b)

c)

d)

e)

La polftica sectorial unificada formulada (como
parte del sistema integrado de decisiones estra-

tégicas);
El sistema integrado de decisiones t&cticas para

la ejecucidn;

La percepcifén e interiorizacién de la Funcibén B&-
sica Integrada del macrosistema institucional, a
través del cual se explicita la naturaleza de la
Misién mancomunada que debe cumplir'el Sector Pd-
blico Agropecuario;

Los Planes Sectoriales, sean estos de mediano o
de corto plazo, y

La fijacién e interiorizaci6n de la "clientela co-

mGn" hacia la cual volcar esfuerzos mancomunados.

Actualmente, ni el sector agropecuario, ni el sistema

institucional, ni el MIDA mismo, han sido lo suficientemente

efectivos en formular y poder contar con una politica secto-

rial unificada que aglutine todas las decisiones de apoyo al

sector para darle solucién integral a la problemitica del de-

sarrollo agropecuario. En este sentido se nota una evidente






39.

formulacién fragmentada de las polfticas. Las mismas se ar-
ticulan en forma particularizada dentro de cada &rea funcio-
nal del sistema institucional sin mostrar una visién de con-

junto e integradora.

El Gnico esfuerzo serio de adopcibn de decisiones inte
gradas se materializé en el pasado Plan Trienal 1978-80. Di-
cho esfuerzo no sobrepas6 la etapa de formulaci6n ni ha podi
do ser sistematizada la continuidad de dicho esfuerzo. Igual
mente, durante 1979 y 1980 se hizo un intento de sistemati-
zar decisiones de corto plazo a través de la elaboracién de
planes operativos anuales. Dichos instrumentos s6lo han ser
vido como un esfuerzo mds de formulacién ya que no lograron
pasar a etapas poéteriores de instrumentacién en programas y

proyectos especificos.

El macro sistema institucional asimismo, carece de una
perspectiva sectorial en relaéién a la funcibn b&sica inte-
~gral que debe cumplir. Las percepciones individuales de los
dirigentes institucionales son fragmentadas. No se cuenta
todavia con un modelo claro de desarrollo agropecuario. En
la actualidad el MIDA se debate entre la dualidad de objeti-
vos de mejorfa del nivel de vida de los asentamientos campe-
sinos y el auto-abastecimiento de alimentos que demanda la
Canasta Familiar Panamefia. Asimismo, todavia no se logra una

definicién t&cita sobre la poblacién objetivo para la accibn
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prioritaria del gobierno que facilite el encuadramiento de

la accibén institucional dentro de una clientela comf(n.

Tal y como se deduce de lo anterior, el sistema de coor
dinacién interinstitucional ha tenido que incorporar bé&sica-
mente "restricciones a sus procesos de conversidn internos”".
Las demandas impuestas al mismo por el macrosistema ambiental
han sido relativamente pocas, puntuales en su naturaleza, sin
perspectiva temporal adecuada y fundamentalmente orientadas a
la coyuntura. En conclusifn, se puede afirmar que el actual
sistema de coordinacibn es relativamente poco permeable al

supra-ambiente.

Lo anterior se debe a que el sistema polftico panameio
hist6ricamente ha concentrado prioridades en la formulacién
de estrategias y politicas para el sector terciario de servi
cios de la economfa nacional. La importancia en la genera-
cidén de ingresos, por parte de dicho sector, ha relegado la
definicidn del rol e importancia estratégica del sector agro
pecuario en el desarrollo del paIs y en su apoyo a las acti-
vidades del sector de servicios. Por consiguiente, esto ha
devenido en un marco de polfticas para él desarrollo agrope-

cuario débil y ambiguo.

La anterior constituye un drea-problema critica y estra

tégica para mejorar no s6lo la accibén centralizada del MIDA,






41.

sino que también la accibn total del sistema institucional
agropecuario. La articulacibn y explicitacién de un marco
orientador para la accifn estatal en el desarrollo agrope-

1/

cuario es de vital importancia.=

B.2 SITUACIGON Y EFECTOS DE LOS ELEMENTOS QUE CONFOR-
MAN EL SISTEMA DE COORDINACION

Los elementos fundamentales que conforman el sis-
tema y cuya situacibn actual se estard analizando en esta
seccibn son los siguientes:

i) Elemento integrador psicosocial

ii) " " de doctrinas individuales
iii) " " de estructuras individuales

iv) " " de procesos productivos

V) " " de tecnologias

vi) La Direccién Interna del sistema.

B.2.1 SITUACION DEL ELEMENTO INTEGRADOR PSICOSOCIAL

Dentro de este elemento nos preocupaban tres
aspectos fundamentales que se relacionaban con la motivacién
y conducta psicosocial y politica de los dirigentes de las

instituciones investigadas, a saber:

l/ Esto ha sido enfatizado en el Informe de "Evaluacibén Pre-
liminar de la Doctrina Institucional del MIDA" elaborado
por el suscrito.






i)

ii)

iii)

42,

Qué ernitiende por coordinacidn cada gerente/direc-
tor general;
Por qué querrfa una determinada institucibén coor-
dinarse con otra (o viceversa, por qué desearfa
gue otra se coordinase con ella);

Bajo qué circunstancias e incentivos podrfa lo-
grarse una coordinacibn efectiva (tal y como ca-
da uno de ellos entendia el concepto de coordina

cibén) .

En este sentido nos hemos encontrado con un perfecto

entendimiento e interpretacién de los procesos de coordina-

cién interinstitucional entre los altos ejeéutivos entrevis

tados.

Ejemplo de respuestas:

No duplicar programas ni uso de recursos;

Que exista unidad de criterios de manera que la
actividad de la institucibén A no socabe la acti-
vidad de la institucién B.

Vinculos que permitan que otras instituciones co
nozcan lo que hace la institucién B de manera gque
a la institucién B le permita programar adecuada-
mente sus propios programas.

Identificacibén de las funciones de cada institu-

cibn, su reconocimiento y aceptacién de manera
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que el ejercicio de cada una de las mismas se dé
para el logro de un objetivo comfn.

- Discusiones y negociaciones en la elaboracién de
los programas individuales y permitir desarrollar
una capacidad de respuesta individual sincroniza-
da a los planes y programas del sector ptdblico.

En general, las respuestas indican una clara percep-

cibén de los ejecutivos de que a través de un proceso concien
te y deliberado se logre agrupar y sincronizar ciertas acti-
vidades diferenciadas de manera de poder realizar arménica-

mente la consecucién de una funcién b&sica com@in, que le com

pete al macrosistema institucional.

Por otro lado, todos los ejecutivos principales poseen
una claridad en la motivacién que los mueve a buscar una
coordinacién. B&sicamente se percibe una necesidad de com-
plementacibén entre si para racionalizar el gasto ptGblico y
la accibén institucional. Ademds se incluyen motivaciones de
supervivencia institucional ya que se reconoce que la efecti
vidad de la institucifn A depende de la complementaridad que

se obtenga o se entregue a la institucidn B.

A excepcifén del BDA, todas sienten una motivacibén de
coordinarse con otras instituciones. El BDA asegura que no
necesita coordinarse con ninguna otra, sino que por el con-

trario, las otras son las que deben coordinarse con dicha
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institucibén, ya que s6lamente ella es la que conoce realmen-
te la disponibilidad de recursos para inversién en el sector,

y constituye su responsabilidad la aplicacién de los mismos.

-

Para mayor sorpresa, en general los dirigentes poseen
una idea clara y precisa en relacién a cuales actividades
son las "claves" y con qué institucién deber&n sincronizar-

las, desde el punto de vista particular de cada institucién.

Aparentemente la motivacién hacia una coordinacién no
presenta mayor problema. Mds bien se dirfa que la misma
constituye un "recurso" que no estd siendo canalizado y uti-
lizado en forma apropiada por la Direccién Superior para lo-
grar una coordinacién efectiva. El efecto de esta falta de
encauzamiento adecuado de motivaciones origina una conducta
institucional disfuncional, la cual en lugar de orientar la
conducta institucional hacia la maximizacién de la efectivi-
dad integrada de sus planes y programas, lo que genera son
actos que buscan como reforzar el estatus individual de cada
institucién en relacifén a las demds. La conducta institucio
nal ajena a la deseable, que no busca el establecimiento de
relaciones fronterizas de interface, es consecuencia de la
fragmentacién actual de la macroestructura institucional y
sobretodo por la falta de dnamismo de la Direccién Superior
del sector en influenciar en forma apropiada una conducta

adecuada debidamente administrada. Esta falta de dinamismo
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se debe asimismo, a la forma débil en que estd estructurada
-la Direccibn Superior del Sector y a la debilidad del éistg
ma aéesor Y de apoyo analftico por la falta de implementa-

cibén adecuada de la planificacibn sectorial en el pafs.

3.2;2 SITUACION DE LOS OTROS ELEMENTOS DEL SISTEMA

La situacibn de los otros elementos integra-
dores de: doctrinas, estructuras, procesos productivos y
tecnologfas, pr&cticamente sufren de una falta de estructu-
racién y se encuentran organizados al azar. Este alto gra-
do de entropfa del sistema actual de coordinacién que lo
mueve hacia un mayor desorden y aleatoriedad se debe a la
poca permeabilidad ambiental del mismo. Practicamente es
un sistema cerrado, tanto hacia el exterior como a su inte-
riof, sobre todo en aquellas interacciones entre estos ele-
mentos, tal y como se describen en el modeloanalftico. El
sistema de coordinacién nunca fue debidamente estructurado

en términos de los diferentes elementos que lo deberfan con

formar. Aun cuando han existido facultades, atribuciones y
marco de legitimidad, su organizacibén y funcionamiento se
han dejado a la suerte por la debilidad gerencial con que

se ha manejado.
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B.3 SITUACION DE LAS RELACIONES FRONTERIZAS

A través del sistema de relaciones fronterizas se
produce la interface y el intercambio en dos o mé4s sistemas
institucionales. Analfticamente se trata de identificar
cudl es la naturaleza de la "conducta" de los directivos de
las instituciones que atienden funciones diferentes pero que
dependen uno de otro, si bien no disponen de autoridad indi-
vidual de tipo escalar como parte de su relacién mutua. Sin
embargo, como sistema social intencional, dichas relaciones
deben ser administradas en forma deliberada de manera de lo-
grar una conducta interfacial tal, que permita cumplir con

la funcib6n b&sica del sistema.

Asimismo, el grado de comunicacién lateral es sumamen-
te bajo y débil, descansando asimismo en la voluntad y espon
taneidad de hacerlo o no. Esto ha constituido uno de los fac
tores m8s criticos que obstaculizan la coordinacién requerida

en el sector.

En general, el sistema de relaciones fronterizas del
sistema institucional agropecuario panamefio se encuentra po-
co desarrollado y no estructurado en forma sistemdtica. Las
relaciones actuales se dan en forma bilaterales y parcializa
das. El sistema actual bilateral se basa en el grado de coo

peracién que dos directivos puedan acordar entre sf. Sin
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embargo, esta cooperacién voluntaria no es suficiente ya que
cada ano tienen que estarse poniendo de acuerdo para "acor-

dar" de nuevo dichos nexos cooperativos.

El examen de las relaciones fronterizas y la conducta
interfacial deja bien claro, que dichas »relaciones se han de-
jado ?1 &zar y ha habido una direccibén interna del sistema
de coordinacibdn sumamente débil. Lo anterior ha constituido
un serio obstdculo para lograr un rendimiento efectivo en la

entrega coordinada de los servicios agropecuarios.

El descuido en el manejo y administracibén apropiada de
un proceso integrador de los procesos individuales y particu-
lares de los diversos entes descentralizados, es la causa del
débil desarrollo del sistema de relaciones fronterizas y de
la actual conducta interfacial entre las instituciones del

sector.

De acuerdo con el modelo analftico, tres tipos de rela-
ciones fronterizas son claramente identificables, y que deter
minan asimismo, tres tipos de conducta interfacial que maneja
das en forma apropiada permitirian una coordinacibén eficiente.
Estas son:

i) Relaciones de regateo, que determinan una conduc-
ta institucional interfacial basada en la negocia
cibén y concertacién de criterios, normas y reglas

de actuacif8n del guehacer pdblico en el sector;
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ii) Relaciones habilitadoras, que determinan una con-
ducta pasada en la bdsqueda de, o en la entrega
de, informacibn y productos institucionales inter
medios que permitan una integracién y coordina-
cibén de actividades relevantes apropiada, de todo

el sistema institucional, y

iii) Relaciones facilitadoras que determinan una con-
ducta interfacial de complementaridades y colabo

racién mutua entre dos o m&s sistemas.

La relacibn que mds predomina actualmente es la de re-
gateo. La investigacibn realizada sefiala una conducta insti-
tucional orientada a darle mayor intensidad a este tipo de re
lacibn ya que la misma le permite a cada institucién efectuar
concertaciones y lograr cierta legitimidad en cuanto a normas
y criterios que se manejan al interior de la institucién. Es-
te regateo se hace con el propésito de fortalecer el estatus
institucional asf como el rol que cada institucién desempeiia
dentro de la funcién que le compete. M&s que un sistema de
relaciones de regateo debidamente estructuradas, el andlisis
indica que m&s bien constituyentdcticas de supervivencia ins
titucional. Sin embargo, con la consolidacifn de este esfuer
zo se podrfa pasar a una segunda etapa f&cilmente, de relacio
nes habilitadoras que permitan la sincronizacién de procesos

y actividades en forma efectiva.
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B.4 SITUACION DE LOS MECANISMOS DE COORDINACION
VIGENTES

Para facilitar las relaciones laterales entre las
instituciones descentralizadas, dentro del MIDA se crearon
varios mecanismos de "coordinacién". Entre los principales
de actualidad se encuentran: el Comité Agropecuario Nacional
(CAN) y el Comité& Agropecuario Regional (CAR). As imismo,
el ejecutivo ha establecido los Consejos Provinciales de
Coordinacién con participacién obligatoria de los respecti-
vos Ministros o sus delegados. Asimismo, han existido otros
mecanismos de coordinacién, como se denominan en el Decreto
de constitucién de los mismos, como son el Consejo Consulti-
vo Agropecuario (cuyo propSsito es el de enlace con el sec-
tor privado); el Consejo General de Directores del Sector
Agropecuario (CODISA) para la expresa coordinacién del Sec-
tor Pdblico Agropecuario y el Comité Permanente de Coordina-
cién, con el objetivo de control permanente de la marcha del

Plan Operativo.

En general, el desempeno de estos 6rganos ha sido defi-
ciente y han terminado en foros de ventilacién de conflictos
institucionales y de informacién sobre el panorama institucio
nal individual. Lo gque menos han hecho es ayudar al Despacho
(o el Despacho no se ha valido de los mismos) para organizar
y poner a funcionar el sistema de coordinacién interinstitu-

cional.
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De acuerdo con los mismos protagonistas del CAN, dicho
mecanismo no posee utilidad ni legitimidadbpor su falta de
eficacia. En general, los directivos no aceptan ingerencia
alguna del CAN y no le ven potencialidades futuras ni creen

que su existencia sea necesaria.

Por otro, el CAR ha sido poco efectivo. Nunca se acla-
r6 la autoridad que debfan poseer. Ni mucho menos, cu8l era
su responsabilidad en la solucién de problemas operativos del
sector. Su vinculacibn estructural no estd clara, mds all&

1/

de la simple subordinacién al Despacho Ministerial. =

Tanto el CAN como el CAR se les ha considerado como par
te de un disefio organizacional "formal" del Sector Pdblico
Agropecuario, que en la prédctica no existe a nivel nacional o
regional. Lo anterior nos lleva a concluir que tanto el afén
contfnuo y permanente de una coordinacibn, -como la falta de
materializacibn de la misma, se deben,

i) A la falta de una ejecuciéh efectiva de las fun-
ciones gerenciales en el manejo institucional;

ii) La falta de estructura organizativa apropiada del
sistema institucional, la que se pretende subsa-
nar a través de mecanismos de compensacifn orga-

nizacional como el CAN y el CAR; y

1/ La problemdtica de los CAR se encuentra bien documentada
en el Documento Base para Discusibn sobre la Integracibn
y Coordinacibn Ejecutiva Regional del Sector PGblico Agro
pecuario. Seminario Nacional de Ejecutivos del SPA.
DIVISA, mayo 1980. MIDA.
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iii) A inferir de que "algo" anda mal en la Direccibn

Superior del Sector.

B.5 PRINCIPALES PROBLEMAS DE LA DIRECCION SUPERIOR
DEL SECTOR

Aun el Decreto 148 de diciembre de 1979, en que
se designan a los Ministros de cada ramo como "cabezas" de
su respectivo sector, no se establece claramente la autori-
dad del Ministro de Desarrollo Agropecuario dentro del sec-
tor. Tampoco se ha hecho esfuerzo alguno por aclarar y re-
glamentar dicho concepto. En conclusién no existe en forma
legitimada una Direccibn Superior Sectorial con una estruc-
tura adecuada, métodos y procedimientos formales de opera-

cién y con &mbito de accibén sectorial.

Por otro lado, aun cuando la autoridad ministerial no
esté legalmente normada y legitimada, la falta de autoridad
legal tampoco ha podido ser contrabalanceada por un lideraz
go efectivo que lograse establecer una "zona de aceptacién”
amplia desde el punto de vista de las instituciones descen-
tralizadas. La falta de un sistema de planificacifn institu
cionalizado que asesore y apoye analfticamente la racionali-
dad de las decisiones que deberfa estar adoptando el lideraz
go sectorial y de influir en la conducta institucional en

forma positiva y conducente hacia una integracién y coordinaxién
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interinstitucional apropiada, ha restringido esa zona de
aceptacibn, reduciendo m&s la autoridad efectiva del des-

pacho.

Otro factor que contribuye a restringir la zona de
aceptacibn de la autoridad sectorial, es el hecho de que
el Ministro posee poca influencia en el nombramiento de los
directivos de las instituciones descentralizadas, siendo su
nombramiento directo por parte del Presidente de la ReptGbli

ca.

La falta de un sistema sectorial integrado de decisio
nes debidamente estructurado se intensifica por la fragmen-
tacién actual del proceso decisorio. Cada ente descentrali
zado tiene por ley su 6rgano decisorio autﬁnomo.‘El hecho
de que el Ministro sea el que preside los Comité&s Ejecutivos
0 las Juntas Directivas no contrarresta la fragmentacién del
proceso. El Ministro actualmente constituye juez y parte en
el manejo institucional. Actualmente se detecta una aberra-
cién gerencial en el manejo institucional. El Ministro debe
rfa constituir el gran Director del macrosistema, en vez de
fragmentarse y repartirse como minidirector superior de cada
institucién individual a la vez que se trata de mantener la
perspectiva gerencial. Este conflicto de jurisdiccibn ha

conducido e inclinado la tarea gerencial del Ministro al ma-
nejo individual (dentro de la mayor o menor amplitud de la
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zona de aceptacifén de su autoridad) de las instituciones
perdiendo su perspectiva del sistema total. Esto necesa-
riamente ha influenciado g;andemente la organizacién y fun
cionamiento de un sistema de coordinacién interinstitucio-

nal efectivo.

Por otro lado, aun cuando el objetivo del presente
informe no es el de realizar una evaluacién exhaustiva de
la efectividad de las Juntas Directivas/Comité&s Ejecutivos
de las instituciones, s{ se las examina desde el &ngulo de

6rganos de coordinacién efectiva.

En este sentido, dichas juntas y comités han tenido
una actuacifén y desempefio deficiente en general. En el es
tablecimiento de la autoridad m&xima de los entes descen-
tralizados se ha tratado de darles la forma de Junta Direc-
-tiva formal y en otros casos se ha establecido la figura
del Comité& Ejecutivo, sin darle el contenido y actuacién
normativa que deberfa poseer este (dltimo como Ejecutivo Plu-
ral de la institucibn, sino que m@s bien funcionan como Jun-

ta Directiva.

La impresifn general es la de que las Juntas Directi-
vas/Comités Ejecutivos han sido poco efectivos en su desem-
pefio. Por un lado, a lo que menos se dedican es a la admi-

nistracibén superior interna de la institucibn, y por el otro,

las relaciones fronterizas y coordinacién interinstitucional
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de la institucién (a cuya administracibn estd& abocadas) no

parece tener importancia dentro de sus debates y decisiones.

La composicién de sus miembros, su procedencia y el

origen de su nombramiento, parecen afectar su actuacién y

su desempeifio efectivo.

Ademds de la falta de quorum permanente como es el ca-

so de ISA, o que todavia no cuentan con Junta Directiva como

es el caso de ENASEM, las Juntas Directivas en general son

inefectivas debido a los siguientes factores:

i)

ii)

iii)

Negligencia en su funcién. Aun cuando est&n es-
tipuladas en las respec&ivas leyes creadoras, ha
habido falla en su actuacién. Por ejemplo, la

Junta Directiva del BDA se asemeja m&s a un Comi

té de Crédito que a un ente de gobierno superior.

No actdan como 6rgano de gobierno superior ya que

su dedicacibén no es de tiempo completo.

Sus miembros no son representativos de los secto-
res interesados. Por ejemplo, en la Junta Direc-
tiva de IDIAP, necesariamente debierfan estar in-
cluidos, ENASEM, Direccib6n Nacional de Produccién
Agrficola y Produccibn Pecuaria. O el caso del
IMA en que se incluye al Director de Planifica-

cién Sectorial en su Consejo de Administracién.
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O el caso del ISA en que no se incluy6 al Gerente

del BDA en su Comité Ejecutivo.

iv) Ni el Directivo principal ni el Ministro poseen
influencia decisiva en la designacifn de sus miem
bros (si fuese asf, ya se habrfan subsanado las

deficiencias que se sefialan en el punto anterior).

v) La Direccibn principal de la institucién en gene-
ral no requiere ni necesita una Junta Directiva ya
que constituye una restriccién o interferencia en

su prerrogativa gerencial.

La utilidad y necesidad de Juntas Directivas/Comités
Ejecutivos tal y como se han desempenado al presente, levan-
ta serias dudas. Su utilidad fue plenamente justificada en
el pasado dentro del &mbito comercial privadb. Actualmente
se pone en tela de juicio el rol que pueda desempenar este

6rgano.

En el sector pGblico, es dudosa su utilidad porque sus
miembros no representan intereses reales de ningGn sector de
terminado. Adem8s, en la pr&ctica se produce una dilucién
de responsabilidades o se la utiliza como "comité& invisible"
que aprueba y respalda toda la actuacién del ejecutivo prin-

cipal de la institucién.
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Si a un Director/Gerente se le conffa el manejo de un

"centro de resultados", como es el caso de estos entes des-

centralizados, y cuenta con las facilidades y recursos para

organizar y operar adecuadamente su institucién (centro de

resultados), ¢cull es el objeto de convocar periédicamente

a un grupo de invitados fijos?

El estado actual de cosas no puede ser mas elocuente.

Lo que realmente necesitan estos entes descentralizados no

son juntas directivas ni consejos de.administracién interna.

Necesitan de otra cosa m&s importante para los programas de

gobierno.

Primero, veamos que cosas deberfa estar haciendo un

Gerente/Director de un ente o su 6rgano de administracibn

superior:

i)

ii)

iii)
iv)
v)

vi)

Debe definir su Funcibén Bdsica y establecer las

medidas de efectividad que permitan medir el
cunplimiento de la misma;

Debe definir la doctrina institucional y ajustar-
la permanentemente;

Debe revisar los planes y aprobarlos;

Debe definir la polftica de inversiones

Debe revisar y aprobar el presupuesto gastos

Debe asegurarse la implementacifn de sus decisio-

nes a través de un seguimiento apropiado;
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vii) Mantener un seguimiento permanente de los pro-
blemas de organizacibn;
viii) Debe r;mover a los funcionarios ineficaces;
ix) Debe mantener un acceso expedito con los varios
segment os de su clientela y mantener un siste-
ma de relaciones fronterizas que permitan una

coordinacibén efectiva de los planes y programas

de gobierno.

Como es posible esperar que un grupo de invitados fijos
que se refinen periédicamente y sin dedicacibén exclusiva pue-
dan contar con la informacibfn, elementos de juicio y crite-
rios apropiados para analizar y adoptar decisiones racionales
sobre los anteriores aspectos. Como puede esperarse que un
Ministro pueda estar empapado y dedicado a un papel de esa
envergadura, multiplicado tantas veces como instituciones y
juntas directivas existan. Al mismo tiempo'que debe preocu-
parse por iguales aspectos pero dentro'de,up &mbito amplio
sectorial dentro del cual deben enmarcarse las decisiones par-
ticulares de cada institucién. Desde todo punto de vista, una
actuacibén de esta naturaleza no facilita el desempeno adecuado

de una funcién integradora dentro del sector.

Es necesario adoptar nuevas formas de administracibn
interna que faciliten y promuevan la coordinacibén interinsti-
tucional. En la seccifn de recomendaciones estaremos retomando

este punto y presentando algunas alternativas.
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B.6 ALGUNOS PROBLEMAS DE LA MACRO-ESTRUCTURA INSTI-
TUCIONAL QUE INCIDEN EN EL SISTEMA DE COORDINA-
CION

Tres cosas bd&sicas que tienen que ver con la ma-

cro-estructura actual han incidido adicionalmente a la de-

gradacibén del sistema de coordinacibn interinstitucional del
sector:
i) La fragmentacibén de la macro-estructura;
ii) La "paternidad irresponsable” contenida en el pro
ceso de descehtralizaci6n, y
iii) La ausencia de controles efectivos para los "cen-
tros de resultados" que se crearon con la descen-

tralizaciébn.

El MIDA se ha venido fragmentando dentro de una l6gica
de diseno funcional, sin embargo, como no existe una macro-
estructura formal (todos los Directivos se ven dentro de una
macro-estructura informal). No hay concenso en reconocer al
Ministro como jerarca superior. La tarea individual de cada
institucién no se considera parte de un conjunto org&nico.
Aun cuando todas las instituciones se manejan dentro de un
horizonte de corto plazo (con excepciones en que se maneja
el mediano plazo para ciertas actividades) sin embargo,.nin-
~guna coincide en la comprensifn del perfodo. Todo esto nece

sariamente mantiene fragmentada la macro-estructura. Por
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otro lado, la falta de organizacibn y operacionalizacibn del
sistema de coordinacién intensifica la fragmentacién del ma-

crosistema institucional.

Ha habido "paternidad irresponsable", debido a que los
"hijos" fueron naciendo a medida que se fue desmembrando el
MIDA, pero se dejaron a la suerte en su funcionamiento y de-
sempefio. Se suponfa que el MIDA seguirfa nutriendo a los en
tes descentralizados de lineamientos de polftica unificada,
supervisando e integrando su ejecucibén y controlando su de-
sempeno. Esto no ha sido el caso y los resultados estén a

la vista.

La desmembracifn del MIDA fue realmente una descentra-
lizacibén casi total ya que précticamente existe un alto gra-
do de autonomfa institucional. Al mismo tiempo, se ha dado
una mezcla de"centralismo disimulado" al dedicarse la Direc-
cidn Superior a un manejo individual, directo en ciertos ca-
sos, y acaparamiento de representacidn legal de las institu-

ciones.

Sin embargo, a nivel de las entes descentralizados se
estdn adoptando todas las decisiones que intrinsecamente les
corresponde. Todo lo que quieren decidir lo pueden. Por otro
lado, al preguntarle a cada directivo, "qué decisiones debe-
rfa estar tomando el Despacho y que ahora no se toman", todos

han coincidido en la necesidad de definir decisiones sobre:
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iii)

iv)

60.

La politica sectorial unificada;

Presupuesto sectorial unificado e integrado;
Decisiones tdacticas anuales para la instru-
mentacibén de la politica unificada;
Decisiones correctivas sobre el cumplimiento
global de resultados e implementacibn de la

politica unificada.






IV. RECOMENDACIONES PARA LA FUTURA ORGANIZACION
Y FUNCIONAMIENTO DEL SISTEMA DE COORDINACIGN
INTERINSTITUCIONAL

B, POTENCIALIDADES PARA LA MEJORfA FUTURA DEL SISTEMA
DE COORDINACION

Tal y como se indica en el an8lisis de la situacién,
el estado del elemento integrador psicosocial del sistema es
calamitoso, ya que por la falta de organizacién adecuada y la
débil implementacién del sistema, nunca se le definié el va-

lor 16gico que deberfa haber tenido este elemento.

A pesar de lo anterior, el funcionamiento del siste-

ma de coordinacifn a futuro, presenta potencialidades debido

a que existe un alto nivel de motivacién y percepcibn clara

en cuanto a la naturaleza y razbén de ser de la coordinacién

interinstitucional entre los directivos de las instituciones.
Lo que hace falta es canalizar adecuadamente esta motivacibn
e integrarla apropiadamente, a fin de readecuar la conducta

institucional hacia un conjunto de relaciones fronterizas de

apoyo y complementacifn mutua del sistema institucional.

En el caso especifico del BDA, se ha dado un enalte-
cimiento de su status institucional, debido a la débil imple-

mentacién que se le ha dado al proceso de coordinacibén y a la
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falta de organizacibn del sistema. Sin embargo, existe un buen
nivel de motivacién social y polftica por coordinarse. La im-
ﬁortancia de la funcibén financiera que este maneja, aunado a !
los problemas ya seifialados de falta de sistematizacién de las
funciones gerenciales en la Direccién Superior del sector y a

lo reducido de la zona de aceptacién de la autoridad del Minis-

tro por los problemas de débil estructuracién del sector, condi

cionan al BDA hacia el aparente aislamiento actual.

El BDA tiene razb6n en decir que &l no tiene que coor-
dinarse con nadie, sino mds bien, las dem&s instituciones son

las que deben hacerlo. Lo que sucede es més un problema sem&n
tico. La realidad es que el BDA es un insumo para los procesos
productivos institucionales del resto. El plan de inversiones

es un insumo para el Plan de Aseguros de ISA. Es un punto de
partida para el Plan de Produccién previo a la fijacién defini-
tiva de las metas de produccién que cumplird el sistema pGblico.
Es un insumo para el Plan de Asistencia Técnica. Eso lo que sig-
nifica es que las relaciones de regateo globales del futuro Plan
de Coordinacién deben girar alrededor del BDA, pero todos senta-

dos en la misma mesa de negociaciones con un prop6sito comfn.

B. PARA ESTRUCTURAR UNA GRAN ESTRATEGIA DE COORDINACIGN
EN RELACION A ESTE ASPECTO SE RECOMIENDA

a) La explicitacifn y concentracibén de prioridades.
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Se deberi hacer un esfuerzo por concentrar y explici-
tar las prioridades en materia de coordinacifn interinstifucig'
nal. No.todas las actividades deben ni pueden ser coordinadas.
En este sentido se recomienda concentrar la tarea en el &rea de
incremento de la produccibn agropecuaria. Las actividades di-
ferenciadas relacionadas con la produccién y que se encuentran
repartidas en las instituciones deben constituir las priorita-
rias y las que conformarfan el Plan Mfnimo de Coordinacién fu-
tura. |

b) Mejorar las bases para darle unidad a la diversi-
dad de actuacién

Los requisitos estratégicos que proveer&n la futura ba
se para la integracifn interinstitucional incluyen:

i. Definicién de una clientela comin. Los programas,
servicios y todas las actividades del sistema ins-
titucional deben estar enmarcados dentro de la uni
dad de una "clientela comdn”". Esto provee el pri-
mer requisito de integracién. Un lenguage comfin
para las actividades de formulacifén, instrumenta-
cién, control y ejecucibén de politicas y progra-
mas, a través de todo el sistema.institucional.
Esto hard posible el entendimiento mutuo y el es-
tablecimiento de relaciones fornterizas adecuadas.
Esta es un &rea estratégica que requiere defini-

cién, normas y procedimientos. Las entrevistas con






ii.
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los directivos indican que este aspecto es uno
en que mayor resistencia se ha detectado. Las ‘
instituciones se manifiestan renuentes a que se
les establezca una clientela comGn, desde afue-
ra. Dado el cardcter "comercial" con que se ad-
ministra cada institucién actualmente, anteponen
criterios de eficiencia comercial a sus progra-
mas en relacién a los beneficiarios que atienden

y las responsabilidades "desarrollistas" que les

compete.

Necesidad de una estrategia de descentralizacién
formal

Dentro de la diversificaci6én de tareas y des-
centralizacién funcional existente, la integra-
cién s6lo podr& lograrse cuando exista una estra-
tegia integral de descentralizacifén. Mientras la
descentralizacién sea una desmembracién inorg&ni-
ca o una agregacién de instituciones apareadas
unas a otras, las posibilidades de integracién se
rdn minimas. Por eso se recomienda urgentemente
definir una estrategia de descentralizacifn y es-
tablecer normas para su revisién y evaluacién pe-

riédica.
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iv.

¢c)
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La necesidad de un diseifo Gnico organizacional
Se recomienda enmarcar la descentralizacién '
institucional dentro de un disefio organizacio-.
nal Ginico, hasta donde sea posible. Esto mini-
mizarfa las diferencias entre estructuras y el

conflicto de estatus entre los funcionarios res

ponsables de la coordinacién.

La necesidad de poner a funcionar y la operacio-
nalizacién de las responsabilidades gerenciales
de la Direccién Superior del secotr. Los ante-
riores aspectos harian posible lograr la integra
cién futura, pero la Direccibén Superior del sec-
tor es la que tendrd que hacer dicha integracién

una realidad.

La necesidad de adoptar una estrategia de entre-
ga de los servicios agropecuarios en funcién de

dreas geogrdficas especificas.

La focalizaci6n de acciones del futuro sistema instié’

productores.

tucional en &reas geogr&ficas especificas permitir&§ una mejor

integracibén de accibén a nivel de campo. Parte de la descoordi
nacién actual se debe a diferencias de enfoques para la entre-
ga de servicios. Algunas instituciones orientan sus programas

hacia proudctos especificos, otras hacia ciertos segmentos de

Con una estrategia por &reas geogré&ficas se
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focaliza la accibén y se amalgaman con mayor facilidad la aten-
cién a productosy segmentos especificos de beneficiarios. En

este sentido se recomienda estudiar la propuesta de las Agen= !
cias de Servicios Agropecuarios Integrados (ASAI) que se propo-

nen enel estudio de caso de la Regional de Chiriqﬁi.

C. PARA DARLE ORGANICIDAD A LA MACROESTRUCTURA

En este aspecto se recomienda firmemente el conside-
rar seriamente la creacifn, estructuracién y reglamentacién
del futuro sector pdblico agropecuario, definiendo de una vez
por todas qué instituciones son las que lo conformarian, las
normas para su funcionamiento, y las relaciones interinstitu-
cionales que deberian establecer entre sfi. Asimismo, se debe-
rén establecer tanto los controles como el sistema de control

de resultados de las instituciones descentralizadas.

Esta organicidad deberd materializarse en un sistema

de auditoria social de resultados, un sistema de seguimiento

de la ejecucibn de los programas del SPA y un sistema de audi-

torfa social de la problemdtica organizacional. En este sen-
tido cobra vigor la propuesta de establecer una ofician de
Desarrollo Institucioal, la cual se incluye en las recomenda-
ciones del informe de "Andlisis de los problemas de diferen-
ciécidn e integracién de la estructura interna del MIDA". Es-

tas actividades y responsabilidades deber&n reflejarse dentro
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de la estructura de la Direccién Superior del sector, como par-
te de las funciones gerenciales que le competen; Por ello se
recomienda la asiénaci6n de dichas responsabilidades a una ofi;
cina directamente adscrita al despacho del Viceministro, para

ayudarle al Ministro a una direccién m&s efectiva del sistema

institucional.

D, PARA MEJORAR LA NATURALEZA DE LA FUNCION BASICA DEL
SISTEMA DE COORDINACION INTERINSTITUCIONAL

Para ello se recomienda la necesidad de revisar y ajus
tar el Decreto 148, a través de un reglamento especifico que de
fina:

i. Los entes que conformarin el sistema de coordinacién

agropecuaria

ii. Las medidas de efectividad que deber&n asign&rsele a

la funcién b&sica del sistema

iii. Las relaciones normativas fronterizas que deber&n dar-
se entre las instituciones (quien deberd& trabajar con

quién y en qué)

iv. Definir las prioridades de concentracién del esfuerzo
coordinador
v. Las normas y procedimientos que deber&n guiar la admi-

nistracién del sistema de coordinacién.






68.

E. PARA MEJORAR LOS INSUMOS QUE REQUIERE EL SISTEMA DE
COORDINACION

Ya se ha discutido anteriormente cudles son los insu-
mos ambientales b&sicos que requiere el sistema de coordinacién.
En este sentido, se enfatiza la urgencia de estructurar la Di-
reccién Superior del sector, de definir el marco orientador pa-
ra la accifén estatal en el sector, la estructuracién del sector
pGblico agropecuario y la urgencia de poner a funcioanr el sis-
tema de planificacién sectorial que es el que proveerd a la Di-
reccibn Superior del apoyo analitico y asesorfa para generar los
insumos que requiere el sistema de coordinacién interinstitucio-

nal.

F. REQUISITOS FUTUROS DE DISEfI0 DEL SISTEMA DE COORDINA-
CION

a) Organizar y establecer el sistema coordinador

En este sentido, se recomienda completar la tarea de
organizacifn y establecimiento del sistema en si. Los elemen-
tos componentes del sistema est&n dados en el modelo analitico
que se incluye en este informe. Se recomienda mantener esta
perspectiva sistémica integral en el manejo del problema de la
coordinacién. El tratamiento parcializado concentrado en uno
o dos elementos componentes, o la excesiva preocupacibén por es

tablecer mecanismos de compensacién a la falta de organizacién
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del sistema, lo que hace es crear desequilibrios en las inter-
relaciones de los otros componentes interactuantes o buscar
soluciones erradas al problema b&sico de integracién interins-

titucional.

El sistema deberd organizarse y buscarle lugar dentro

de la macroestructura institucional.

A este respecto, se recomienda su ubicacifén como fun-
Cién gerencial especifica adscrita al Despacho Ministerial.Es-
ta es una funcién gerencial de &mbito sectorial de responsabi-
lidad del Ministro. Sin embargo para su operacifén se recomien
da la creacibn de la Direccién Nacional de coordinacién secto-
rial con la responsabilidad de administrar el sistema. Esta
direccibn deber& contar con un pequefio grupo de (5) profesiona
les altamente capacitados en los campos de: cré&dito, comercia-
lizacién, aseguro, produccién y desarrollo tecnolégico. La or
ganizacifn del sistema estarfa completada con la integracién
de las Direcciones de Desarrollo RegionalvAgropecuario (DIDERA)
en lo que concierne a los aspectos de coordinacién para lo cual
la Direccibén Nacional deber& contar con la autoridad funcional
necesaria para una administracién eficaz del sistema. La res-
ponsabilidad b&dsica de la Direccifén Nacional serd la de formu-
lar el Plan Minimo de Coordinacién, supervisar su ejecucibén y

controlar su desempefio. El1 Plan Minimo Nacional se nutrird y
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a la vez operacionalizarg a través del Plan de Trabajo Anual

Integrado cuya responsabilidad se asigna a los DIDERAl/.

Asimismo, formardn parte de la red de coordinacién,
las oficinas institucionales de planificacifén a través de las
cuales y con su colaboracifn, es que se formulard el Plan Mi-

nimo de Coordinacién.

b) Requisitos de Relaciones Fronterizas

El Plan Minimo de Coordinacién, basado en el &rea
prioritaria de Produccifn Agropecuaria para consumo interno,
deberd establecer el minimo de relaciones fronterizas que se
espera y desea que mantengan las instituciones del sector.
Las relaciones fronterizas se definirdn a través de los con-
tactos de interface materializadas en las actividades claves
que deben integrarse. Estas actividades claves podrén corres
ponder a relaciones de regateo, de habilitacibén directa o de

facilitacién de un servicio o bien (que por economfas es cen-

tralizado por una de las instituciones).

Algunos ejemplos del esfuerzo futuro de identifica-
cibén y sistematizacién de estas relaciones fronterizas se in-
cluyen a continuacién. Estas relaciones y las actividades
que envuelven son un reflejo de las necesidades sentidas ma-
nifestadas por los directivos de las instituciones entrevis-
tadas. La tarea de la futura Direccifén Nacional de Coordina-

cifn no serd la de "inventora" de estas relaciones. Su tarea

1/ Véase el Informe de Evaluacifén del Sistema Regional del
MIDA. Estudio de caso de la Regién I.
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principal ser&@ la de "descubrir" su naturaleza e intervenir de-
liberadamente para asegurar las transacciones institucionales
aprppiadas'en contenidos y oportunidad, e integrarlas en un pré

ceso inico para su debida y f&cil administracién.

ALGUNOS EJEMPLOS REALES:

b.1) El caso del Instituto de Seguro Agropecuario (ISA)

i. Relaciones tipo de regateo institucional

ISA - ENASEM: Concertacién sobre tipos de
semillas certificadas dispo
nibles y sus calidades para
siembra.

ISA - IDIAP

Qué variedades son las reco
mendadas en lso diversos
cultivos.

ISA - BDA

Concertar compromiso con BDA
para que &ste haga obligato-
rio el aseguro de los rubros
que financia y comunicarlos
a sus clientes.

ii. Relaciones‘habilitadoras

ISA - B D A : - Acceso oportuno al Plan de
Inversiones del BDA y dis-
) cusién conjunta para poder
fijarse metas de Aseguro.
- Comunicar al BDA qué rubros
son asegurables, en qué re-
giones y a qué primas.
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- Programar y presupuestar
los compromisos de pago
de primas por parte del
BDA.

ISA - M I D A:Acceso oportuno a los linea-

mientos de polftica estraté-
gica de aseguro agropecuario
para la formulacién de su po
lftica operativa y programas
de trabajo

iii. Relaciones facilitadoras

IsA- I MA :

ISA - MIDA :

ISA - MIDA:

ISA - B D A:

Suministro por parte del IMA
de c8lculos de costos de pro
duccién de los principales

cultivos que asegura el ISA
para poder hacer sus propios
c8lculos de cobertura de se-
guro por cultivo.

Colaboracifén en evaluaciones
de pérdidas para efecto de
pagos del seguro.

Colaboracién en evaluaciones
de pérdidas para efecto de
pagos del seguro.

El pago de indemnizaciones al
BDA y a los clientes del ban-
co-.






b.2) El1 caso de ENASEM

i.

ii.

73.

Relaciones de regateo:

ENASEM - BDA: Concertacifn de criterios y

ENASEM - ISA:

normas respecto a: 8reas de
siembra que financiara el
Banco, variedades que reco-
mendara el BDA y aceptacidn
y respeto por parte del BDA
de la semilla que produce y
vende ENASEM, y negociar con
BDA para que en sus planes
de inversién incluya el pre-
cio de la semilla que estipu
la ENASEM.

Concertar criterios sobre
semilla certificada disponi-
ble y su calidad.

Relaciones habilitadoras

ENASEM - BDA:

ENASEM -DNPR:

Asegurar que el BDA asigne

-partidas presupuestarias pa-

ra compra de semilla en sus
créditos y lograr que ENASEM
provea de semilla a los pres
tatarios del BDA.

(Direccién Nacional de Pro-
duccibén Agricola): Que la
DNPS comunique oportunamen-
te qué variedades deben uti
lizar los productores. Asi-
mismo proporcionarle a ENASEM
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los planes de produccién de
los asentamientos para que
ENASEM pueda fijar sus metas:
institucionales. |

iii. Relaciones facilitadoras

ENASEM- BDA: Concertar que el BDA finan-
cie los programas de produc-
cifén de semilla en sus crédi
tos y lograr que ENASEM pfo-
vea de semilla a los presta-
tarios del BDA.

G. ESTRATEGIAS Y TACTICAS PARA LA OPERACIONALIZACION
FUTURA DEL SISTEMA DE COORDINACION

A continuacién se incluyen una serie de recomendacio-
nes en relacién a las estrategias y tdcticas que deberd utili-
zar la Direccibén Interna del sistema, para su operacionaliza-
cién. Por la naturaleza del presente informe, dichas recomen-
daciones se dan a nivel de grandes lfneas de accifén recomenda-
das. El trabajo de disefio detallado forma parte de la etapa
segunda del Programa de Fortalecimiento Institucional del MIDA

que estard ejecutdndose en un futuro inmediato.

En este sentido se recomienda entonces:

a) Mantener una visifn procesal de las relaciones

fronterizas y del esfuerzo de coordinacién.
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Con base a las actividades a través de las cuales se
materializa el intercambio fronterizo entre las instituciones,

se deberd articular un proceso dnico de actividades integradas.:

Para lograr esto, se deberd uniformar a futuro la vi-
s8i6n temporal individual de cada institucién. Adn cuando to-
das manejan el corto plazo, los horizontes de tiempo varifan de

una a otra situacién.

Se recomienda utilizar la técnica de Red de Pertinen-

cias para la diagramacién del proceso finico.

La visi6n procesal demanda la incorporacién del factor
tiempo en la realizacifn del proceso de tal manera de lograr

una coordinacién oportuna.

Con este enfoque se operacionalizarifa el elemento in-

tegrador de procesos.

b) Utilizar el "Andlisis Estratégico del Proceso

Unico"

Se recomienda efectuar un andlisis de las secuencias
de actividades estratégicas para identificarlas, bajo el cri-
terio de que gonstituyen secuencias claves porque si no se dan
en el tiempo y el espacio, entorpecen la fluidez del procesb
total.

La estrategia recomendada incluye el uso del andlisis

de interdependencia de estructuras.
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Dentro del proceso finico integrado, se aislan las re-
laciones de las actividades estratégicas. Dichas relaciones
de actividades se hacen equivaler a las relaciones entre gru- :
Pos o unidades organizacionales responsables de su realiza-
cién. Se procede luego a elaborar mapas de interdependencia

1/

estructural en base a los organigramas de cada dependencia. =

Una relacién secuencial entre actividades se presupo-
ne que representa una relacién secuencial entre dos unidades
organizacionales que llevan a cabo dichas actividades. Una
unidad organizacional que realiza una actividad que le prosi-
gue a una anterior se asume que es dependiente de unidad orga-

nizacional que realiza la actividad que le precede.

La informaci6én trasladada a los mapas de interdepen-
dencia a los mapas deinterdependencia estructural la utiliza
la Direccifén Interna del Sistema para seleccionar tdcticas
apropiadas de coordinacién en donde asf lo indica necesario

el andlisis estratégico del proceso.

Este enfoque se encarga de integrar estructuras en for

ma apropiada.

1/ Véase: Bennigson Lawrence. 1972. New approaches in project
management. Project Management Institute. Harvard Univer-
sity. U.S.A.
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c) El uso de la matriz de responsabilidad institu-

cional.

Una vez articulado el proceso finico, identificadas
las secuencias de actividades claves y las unidades organiza-
cionales responsables, toda esta informacién se vierte en una

matriz de responsabilidad institucional.

Dicha matriz indica en las filas las secuencias es-
tratégicas y en las columnas se incluye las unidades organi-
zacionales y/o funcionarios claves responsables de las mis-
mas, por orden jerdrquico, desde el promotor hasta el Minis-
tro. La matriz se llena con informacifén acerca de las tareas
involucradas en la realizacién de las actividades. La matriz
completa indicarfa quién es responsable de una iniciativa,
quién lleva a cabo la actividad, quién integra, quién recomien

da, colabora o da aprobacién final.

La matriz principal, sirve para planear y controlar

1/

las necesidades de coordinaciéh.—

Dicha matriz podr§ desdoblarse en matrices parciales
por niveles jerdrquicos o por estratos organiiacionales. Asi-

mismo, para efectos de planeamiento y control, se la puede

1/ El uso de la matriz de responsabilidad institucional ha si-

~ do adaptado de una técnica mis general incluida en la obra
de: Earl M. Kulp. Designing and Managing Basic Agricultural
Programs. 1977. Internacional Development Institute. In-
diana University. La utilidad de esta técnica ha sido com-
probada por el autor de este informe en varios casos pré&cti

cos.
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combinar con una calendarizacién para detallar en el tiempo las

instancias temporales de coordinacién.

$

La matriz al especificar las relaciones de actividades-
estructura, permite una integracién adecuada de la relacién pro-
ceso-estructura y permite operacionalizar los mapas de interde-

pendencia estructural.

d) La estrategia de interacci6n institucional deli-

berada

La integracibén de diferencias en motivaciones y de
conducta, asf como de orientaciones cognoscitivas debido a tec-
nologfas diferenciadas, pueden lograrse a través de la interac-

cibén institucional deliberada.
Las técnicas mis recomendadas en este caso incluyen:

i. La capacitacién crnzada. Si el investiga-
dor recibe adiestramiento sobre las tecno-
logfias que utiliza un extensionista y vice
versa. O si el planificador recibe adies-
tramiento en relacién a las técnicas que
utiliza el presupuestador, esta interac-
ci6n reduce las barreras cognoscitivas y
facilita el entendimiento mutuo del por
qué las estrategias, tareas y programas de
una institucibén son diferentes a los de

otra (o de la propia institucién).
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ii. Las diferencias en tecnologfias y conducta
institucional se integran con el uso del
adiestramiento vivencial.

La técnica consite en conformar grupos
de trabajo interdisciplinarios (o directi-
vos de varias instituciones a todo nivel)

y adiestrarlos como equipo en el estudio y
andlisis de casos, en relacién al Proceso
Unico Integrado.

De esa manera, el funcionario/directivo
del BDA trabajando junto con el de ISA y el
de ENASEM sobre un caso especifico relacio-
nado con un segmento en particular del pro-
ceso finico, podr&n disminuir la brecha tec-
nol6gica y mejorar su conducta institucio-
nal en favor de la comprensién y desarrollo
de relaciones fronterizas orientadas hacia
el esfuerzo integrado total del sistema ins
titucional.l/

Esta estrategia integra el componente
de doctrina tecnologico y psicosocial.

Podrd ser complementado con el uso de la Admis-

tracifn por objetivos gor parte de la Direccifn
Superior en el manejo del sistema institucional.

Esta técnica ha sido propuesta y documentada por varios au-
tores. Su aplicac6n a los problemas de coordinacifén entre
la planificaciény el presupuesto es documentado por: J. Héc-
tor vidal (editor) Presupuesto por Programas, Conceptos, Me-
todologias y Estrategias. EDUCA. 1979. Su aplicacibn para
el problema entre el investigador y el extensionista lo docu
menta bajo otro &ngulo Isaac Arnon. Factores Agricolas en
Planificaci6n y Desarrollo Regional. IICA. 1980.
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Para operacionalizar la Direccién Interna del

sistema de coordinacién

t

La direccifén Interna del Sistema tiene bajo su respon-

sabilidad la de relacionar al sistema con su suprasistema am-

biental, canalizando los insumos b&sicos que requiere el siste-

ma para sus transformaciones y asegurar la generacién de produc

tos adecuados.

Para ello debe seleccionar alternativas de lo

que deberd realizar el sistema y c6mo se hard. Debe programar

detalladamente las decisiones adoptadas, plasmarlas en planes

de coordinacibn, incluyendo la asignacifn de responsabilidades

y autoridad.

Deber4i definir las relaciones fronterizas inter-

institucionales.

Se recomienda para la direccifén apropiada del sistema

de coordinacién:

i.

La formulacién del Plan Minimo de Coordinacién.
Este integrard metas individuales de produccién.
Establecerd e integrard las actividades relevan-
tes y los responsables de realizarlas. Incluirg
asimismo, las estrategias y actividades adiciona
les para integrar y lograr la coordinacién de los
diversos componentes del sistema. Deberd también
supervisar y controlar la formulacibén y la ejecu-
cién de manera de introducir ajustes oportunos en

caso de que se produzcan desviaciones.
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H. ALGUNAS CONSIDERACIONES PARA MEJORAR LA DIRECCION
SUPERIOR DEL SECTOR QUE INCIDEN EN EL SISTEMA

La evolucién del sistema institucional pt@blico y la
aparicién de nuevos enfoques organizacionales impone la adop-
cibn de nuevas formas organizacionales y nuevas estrategias
de Direccibn Sectorial. Las lecciones del pasado en cuanto
al funcionamiento y efectividad de los procesos de coordina-
cién interinstitucional en el sector deben ser capitalizadas
Y revertidas en nuevas estrategias. El principio escalar de
autoridad no tiene cabida dentro de los nuevos desarrollos
institucionales. La estructura tradicional destaca las rela-
ciones verticales en la lfinea de mando. Hemos visto, sin em-
bargo, la importancia que poseen las relaciones lateralesy la
necesidad de establecer las condiciones apropiadas para siste
matizar las mismas, a fin de lograr la cooperacidn y‘coording

cién requerida para el esfuerzo de desarrollo agropecuario.

La especializaci6n mayor y el desarrollo de una ma-
yor capacidad operativa en las instituciones descentralizadas
obligando a adoptar nuevos enfoques para la Direccién Superior
del Sector y nuevas formas de organizaci6n de la macroestructu
ra para fomentar e institucionalizar el sistema de relaciones '

fronterizas y lograr una coordinacién mis efectiva.

Por ello se recomienda estudiar las siguientes pro-

puestas:
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Estructurar o fortalecer la Direccién Superior.
Un ministro solo no puede seguir bas&ndose en
la autoridad escalar para dar 6rdenes a las ins
tituciones descentralizadas sobre las politicas
Yy programas que deber&n implementar.

La Direccién Superior debe estructurarse para
que pueda internalizar las funciones gerenciales
en forma m&s adecuada para el manejo institucio-
nal. La tarea de direccién superior debe guiar-
se por un sistema general de: planificacibn de
coordinacién y de evaluacibén y control centrali-
zados y de ambito sectorial, respaldadps pPor un
sistema de auditorfa social de resultados del
desempeno de las instituciones descentralizadas.
Por lo tanto, cada directivo deberd actuar den-
tro de este marco. Por eso se insiste en estruc-

turar la direccién superior y dotarla de los 6r-

~ganos necesarios tal y como se plantea en el in-

forme sobre la estructura del MIDA, en lo rela-
cionado al Despacho. Se recomienda asimismo,
crear la Direccibdn Nacional de Coordinacién ads-

crita al Despacho, tal y como ya se planteS en

las secciones anteriores de este informe.
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Readecuar el enfoque atomizado de Direccién Su-
perior en vigencia por un enfoque macro mis agre
sivo

El Ministro deberd ser el Director Superior
del sector y no el mfiltiple minidirector de ca-
da institucién. Deberd introducirse el concep-
to de ver las instituciones descentralizadas co-
mo "centros de resultados", dentro del &mbito de
la funcién que las compete. Cada directivo debe
rad ser responsable de dirigir y operar su propio
territorio funcional dentro de los pardmetros ya
mencionados. Son las operaciones y responsabili
dades por resultados los que deber&n descentrali
zarse y para ello cada directivo deber& ser ple-
namente responsable del &xito o fracaso de su ins
titucién. El Ministro no tiene porque estar "des
cendiendo" a codirigir operaciones descentraliza-
das, cuando precisamente debido al acaparamientb
de su tiempo en cuestiones operativas es que se
descentraliza la funcifén, para que le sobre tiem-

po para mantener la perspectiva sectorial.

Se recomienda considerar seriamente la propuesta
de introducir un nuevo enfoque en relacifn al sis
tema decisorio sectorial. Para ello se recomien-

da:
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Considerar un cambio en el rol futuro de
las Juntas Directivas, hasta donde la ley
lo permita. Lo que sé requieren no son
6rganos de gobierno superior adicionales
al gerente/director general. Se recomien-
da eliminar el concepto de Junta Directiva
Y reemp;azarlo por futuros comités de ;elg
ciones ambientales.

La responsabilidad de dichos comités
ya no serfan los de invitados periédicos
.para la administracifén interna de la insti
tucibén. Esta tarea se delega en el direc-
tivo principal. Su tarea b&sica serfa la
de asegurar las relaciones aﬁbientales ho-

rizontales que requiere cada institucién

- para funcionar coordinadamente una con la

otra. Sus miembros serfan los otros direc-
tivos institucionales directamente rélacio—
nados con los programas de la institﬁcién
en pérticular, mi3s representantes de los
directivos de las organizaciones gremiales
de productores. Las funciones de cada Co-
mité& serfan las de darle acceso a la insti
tucién a los varios segmentos de su pGbli-

co (otras instituciones, beneficiarios






—~—

d)

85.

directos e indirectos), averiguar sus nece-
sidades,'que es lo que desean saber los di-
ferentes segmentos del pGblico sobre la ins
titucién, qué estdn entendiendo o mal inter
pretando acerca de los pfogramés de la ins-
titucién; y qué cosas de‘sus programas estén-
cuestionando actualmente. Esto permitird y
facilitard una realimentacién institucional
efectiva que estard basada en los resultédos
que genera la institucién.hacia su medio am-
biente y permitir§ y facilitard una coordina
cién mé&s efectiva y un desempefio mds eficaz.
Este es un rol mis relevante e intenso para
las futuras "Juntas Directivas" que el ac-.
tual;‘

Esto imblica que mecanismos como el CAN y
el CARdéaeran desa?arecér porgue ya los me-
canismos de coordinacién quedardn arraigados
dentro de la estructura formal del sector pd

blico agropecuario.

Por Gltimo, se recomienda adoptar un nuevo enfo-
que de Direccién Suﬁerior a base de la organiza-
cibén del trabajo sectorial fundamentado en el

concepto de administracién por proyecto.
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La organizac6n sectorial basada en proyectos
tiene como propSsito alcanzar un mayor grado de
coordinacién del que es posible alcanzar en la
estructura tradicioanl basada en el principio es-
calar de autoridad. Toda la labor futura del sec
tor se recomienda organizarla en torno a proyec-
tos especificos en lugar de hacerlo por las ins-

“tituciones especializadas actualmente existentes.

Esto compatibiliza'con la propuesta de orga-
nizacién conteﬁida en otro documento en torno a
la estructuracién de la futura Direccién General
de Operaciones del MIDA a nivel nacional y regio-
nal.

Cada institucién en el futuro deberfa inser-

tar sus esfuerzos dentro de un proyecto sectorial.

Dicha estructura bajarfa hasta el nivel de
&rea geogrifica especifica, permitiendo de esa

manera, focalizar e integrar la accifn sectorial

eficazmente.
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