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PRESENTACION

El Instituto Interamericano de Ciencias Agricolas (IICA), respaldado
por otros organismos ha acumulado experiencias y conocimientos sobre el de
sarrollo rural durante varios afios. En 1976, se establecid el Programa
Manejo de Proyectos,con el propdsito de desarrollar '"modelos" que permitie
ran proporcionar las herramientas, los conocimientos, las destrezas y las
habilidades necesarias para la eficiente ejecucidn de los proyectos. A
partir de julio de 1978, se cred la Divisidn de Manejo de Proyectos para

apoyar el esfuerzo del 1ICA de poner en practica tales modelos.

Uno de los logros principales del Programa ha sido la elaboracidn de

una Guia para Manejo de Proyectos, la cual presenta pautas y algunos cri-

terios que deben observarse en el manejo de proyectos. Ademfs, contribuye
con instrumentos practicos que le sirven al t&cnico en el terreno. La

Guia para Manejo de Proyectos se divide en ocho &reas funcionales, corres
pondientes al @mbito de las principales preocupaciones de la gerencia,

las cuales se encuentran en el manejo de proyectos de desarrollo rural.

El enfoque sobre proyectos de desarrollo rural, no solamente proyectos agro
pecuarios es conveniente porque permite identificar, analizar y solucionar
una problem@tica mds compleja, particularmente la relacionada con la coordi
nacidon institucional y la participacidn del beneficiarios

Estas areas son:

- Andlisis de antecedentes

- Preparacion para la ejecucibn

- Organizacidon y coordinacidn institucional
- Organizacion de recursos

- Programacidén de actividades

= Mecanismos operativos

- Supervisidn, control e informacidn

- Evaluacidn



La Guia explicita el alcance y el contenido de cada &rea, pero no des
cribe con detalle las herramientas que se utilizan en cada paso. Para evi
tar los documentos de exagerado volumen, se ha previsto la presentacidn
de fasciculos sobre cada aspecto, los cuales requieren una mayor y més de
tallada elaboracidon en sus metodologias concretas. Estos fasciculos in-
tegran tres elementos o influencias: 1lo extraido de la literatura sobre
los principios y experiencias m@s significativos, la contribucidn de ex-
pertos contratados especialmente para elaborar el contenido y, sobre todo,
el aporte de las experiencias vividas en varios proyectos; todo ello ha
permitido probar y modificar los instrumentos para asegurar asi su utili-
dad. El @rea de "Organizacidon y coordinacidn institucional" requiere am-
pliacidon y conformacidn metodoldgica. En este fasciculo, se presenta esa
metodologia pues se considera @itil para el campo concreto de las &reas

funcionales descritas en la Guia.

Tanto en los criterios de orientacidn de la Guia, como en el &rea co-
rrespondiente a la "Organizacion y coordinacidn institucional" y en el
drea de "Mecanismos operativos', se habla de la participacidn de los bene
ficiarios. Tal participacion sdlo puede darse en la accidn del proyecto
y por medio de la organizacidn de los beneficiarios y la coordinacidn ins
titucional, para ofrecer bienes y servicios; la primera, es la expresidn
activa y parlante de las necesidades sentidas, asi como el canal de comu-
nicacidén con la segunda, o sean, los servicios institucionales. Para im-
plantar con éxito los mecanismos operativos ofrecidos por las institucio-
nes, es necesaria la existencia de una organizacion de los beneficiarios.
En este fasciculo asi como en la de "Organizacion de los beneficiarios"
se introducen los conceptos de "institucionalizacidén" y de "interlocucién"
dentro del capitulo relacionado con "Justificacidn del marco conceptual del
sistema de Gerencia'. Este capitulo se repite en los dos fasciculos
pues se considera que es la base para justificar tanto la "Organizacion y

",

coordinacidén institucional” como la "Organizacion de los beneficiarios";

y asi lograr el eéxito del proyecto.

Una vez més, se desea enfatizar que estos materiales recogen técnicas,
conocimientos, destrezas y habilidades que han servido en la practica al



personal de campo y a jefes de proyectos en los paises latinoamericanos.
Se espera que el ordenamiento y la elaboracidn de este material sirva pa-

ra sistematizar y apoyar a los responsables de ejecutar los proyectos.

Por dltimo, y como caso especial, se agradece la especial colaboracidn
del Ingeniero Hugo Ortega, quien como consultor del Programa Manejo de

Proyectos dio aportes valiosos para la elaboracidon de este fasciculo.



I. INTRODUCCION

Un Proyecto de desarrollo es una respuesta a un problema, o a una ne-
cesidad sentida por la sociedad o por un grupo social, el cual va en de-
trimento del bienestar general o impide un incremento del mismo. La iden
tificacion y delimitacidn de la necesidad-problema es el objetivo propio
de la investigacidn que precede a la elaboracidn de un proyecto especifico.
Una vez identificado el problema principal, por medio de la serie de sub-
problemas que lo componen, puede ya determinarse el objetivo principal y
los subobjetivos especificos que constituyen la solucidn propuesta a lo
largo del proyecto. Al llegar a este punto, los investigadores poseen de
terminado conocimiento de los factores que directa o indirectamente pue-
den afectar el logro del objetivo-solucidn. Algunos factores son controla
bles y, por consiguiente, serédn objeto de accidn por parte del proyecto.
Otros serédn considerados como elementos de incertidumbre, es decir, que
son propensos a crear dificultad para desarrollar con &xito el proyecto y
que, por tanto, seran considerados como restricciones para el logro del

objetivo.

De esta manera, quienes proyectan estédn analizando la solucidn del
problema con un criterio sistemdtico. Para el logro del objetivo propues
to, han seleccionado todos los factores que se consideran relacionados
con la solucidn del problema. Los factores controlables, que serédn llama
dos componentes del sistema-proyecto, son vinculados por una red de rela-
ciones formales e informales y quedaran sujetos a una serie de procesos y
subprocesos administrativos y de operaciones. Los factores condicionan-
tes o restrictivos, es decir, todos aquellos que estando fuera de los cen
tros de decision del sistema-proyecto influyen de alguna manera en el mis
mo, constituiran el medio ambiente hacia el que se intentard tender las

conexiones requeridas.

Analizando el proyecto desde una perspectiva sistemftica, es fécil com
prender:



- que cada parte o elemento componente del sistema-proyecto podré
afectar a su desenvolvimiento como un todo;

- que cada parte dependerd de alguma manera de las otras partes;

- que en lo que respecta al proyecto, ninguna de las partes compo-
nentes podra ser considerada como unidad independiente;

- que el logro de los objetivos parciales de las partes tendra sig
nificado en la medida en que afecte al logro del objetivo princi
pal del proyecto;

- que el proyecto no es la simple suma de una serie de partes y de
sus correspondientes actividades, sino que fundamentalmente es la
interrelacion entre las partes para la interaccidn de sus activida

des dirigidas a la consecucidn de objetivos comunes.
De las consideraciones precedentes se puede inferir que:

a. La coordinacidn de las partes en la etapa de implementacidn de un
proyecto dependerd, en buena medida, del grado de percepcidn que
tengan los planificadores y los ejecutores acerca del funciona-
miento del proyecto como un sistema en el que los componentes y
sus actividades se relacionan entre si para lograr objetivos co-
munes. Téngase en cuenta, sin embargo, que un proyecto en el que
participen diversos organismos o diversas unidades de un mismo or
ganismo, diffcilmente podr@ actuar como un sistema dotado de ple
na integridad o interdependencia. La realidad muestra que la fac
torizacidn progresiva, es decir, la tendencia a una transicidn
gradual hacia la independencia de las funciones o servicios que
tienen relacidn con el desarrollo rural, ha llevado a la formacién
de subsistemas diferentes cuando han crecido en complejidad las
taveas operativas para el desarrollo. Cuanto m@s interdependen-
‘cia requiera el proyecto entre disciplinas, funciones o servicios

tanto mayor ser@ la necesidad de coordinacion entre ellos.

b. La organizacidn es de suma importancia para definir y distribuir
adecuadamente los cargos y respomsabilidades de las partes en fum
cidn de los objetivos globales del proyecto, asf como para interre
lacionar formalmente dichos cargos y responsabilidades de manera



que interactilen eficiente y eficazmente.

c. Organizacidn y coordinacidm son, por consiguiente, aspectos estre
chamente vinculados entre si, de tal manera que una buena organi-
zacidn para el proyecto ofrece un alto grado de probabilidad de
adecuada coordinacién. Téngase en cuenta, ademfis, que el &xito
del mas depurado diseiio de organizacion formal para la ejecucién
coordinada de un proyecto depender&, en iltima instancia, del fac
tor humano participante. La motivacidn resultante de su desempe-
fio y de su activa participacion en el proyecto serd fundamental
para que el diseiio de organizacion formal funcione adecuadamente
en la practica. Para lograr esa motivacidn, los niveles directi
vos deberédn manejar h@bilmente los procesos de influencia y de
comunicacién conel personal participante en el proyecto. Deberan
asimismo ejercitar su capacidad politica de negociacidn a fin de
asegurar las buenas relaciones con los organismos y entidades que
constituyen el medio ambiente del proyecto y pueden, por tanto,

influir directa o indirectamente en el mismo.



II.

JUSTIFICACION DEL MARCO CONCEPTUAL DEL SISTEMA DE GERENCIA

A. La Necesidad de Organizacidn

Un proceso de desarrollo rural auto-sostenido se lograr@ en la medi
da en que el sector piiblico y el sector privado estén integrados y par-
ticipen plenamente con el aporte oportuno de los bienes y servicios
necesarios. Hay condiciones exdgenas, estabilidad politica, un minimo
de recursos, tecnologia y tiempo disponible, que inciden en la confor-
macidn de la estructura administrativa de los sectores plblico y priva-
do. Los recursos controlables y disponibles para ambos sectores, se
transforman en bienes y servicios que a su vez sirven como insumos para
el proceso de desarrollo. Esta transformacidon de recursos en bienes y
servicios se hace mediante la estructura administrativa o de la organiza

cion de cada sector.

La integracidon de la estructura administrativa del sector pGblico

conduce, primordialmente a una eficiencia en la provisidn de bienes y

servicios. La integracidon de la estructura administrativa del sector

privado, permite una eficiencia en la utilizacidn de estos bienes y ser

vicios, como también la previsidn oportuna de recursos privados. La

participacion plena de los dos sectores en el proceso de déoartollo per-

mite mayor eficacia.

En la estructura administrativa del sector piiblico, la integracidn ideal
ocurre tanto verticalmente -segiin la jerarquia de los niveles administra
tivos- como horizontalmente, con las instituciones que sirven a la pobla
cidn rural. Verticalmente, esta integracidn incluye como base el nivel
"microorganizacional" de unidades ejecutoras de proyectos y acciones re
currentes en el @rea local, el nivel de organizacidén medio, las entida-
des regidoras de las estrategias y los programas dentro de regiones (co-
mo una Direccidn Regional del Ministerio de Agricultura o un Instituto
de Investigacidon), el nivel '"macroorganizacional" y los organismos in
tersectoriales (por ejemplo un Consejo Nacional Agropecuario y el Minis
terio de Agricultura).



Horizontalmente, existe la clasificacidn de instituciones de acuer
do con los bienes y servicios que ofrecen. La integracidén que se busca
abarca el subsector agropecuario con las instituciones correspondientes
y los subsectores complementarios de infraestructura fisica y de infra
estructura social, tambié&n con sus instituciones correspondientes. Las
instituciones de los subsectores tienen como objetivo principal, la asig

nacidon Sptima de bienes y servicios necesarios.

En los gréficos que se presentan a continuacién (1 al 3) se refleja
una perspectiva de la gerencia de las relaciones participativas indis-
pensables en un proceso de desarrollo rural. El gréfico No. 1 1/, ubi
ca en el eje vertical, los tres niveles administrativos y de organiza-
cidn bésicos del sector p@iblico y sobre el eje horizontal, los principa
les subsectores con sus instituciones correspondientes que participan
en el proceso de desarrollo. Los subsectores complementarios incluyen
la de infraestructura fisica (caminos, comunicaciones, energia) y la de
infraestructura social (esencialmente salud y educacidn). E1l subsector
agropecuario se considera la columna vertebral del desarrollo, porque
se vincula directamente con el proceso producti J, que permite el incre-
mento del ingreso requerido para autoabastecer el proceso. Este subsec
tor agrupa las instituciones de crédito, la asistencia t&cnica, la comer

cializacidn, la investigacidn, etc.

La estructura del sector piiblico en los paises de América, general-
mente, da lugar a una transformacidn de los recursos pGblicos en un nf-
mero limitado de bienes y servicios, ofrecidos de manera poco coordinada
y a precio relativamente alto (financiado por el Estado que a su vez,

cuenta con escasos recursos).

Ademd@s, los pocos bienes y servicios disponibles son ofrecidos al Pro
ductor individual. Esta accidn individualizante trae comsigo poca o nin-
guna probabilidad de &xito por su alto costo de operacidn y en algunos

cagsos por la dificultad de acceso a &stos por parte del pequeiio productor.

1/ Grafico No. 1, pagina 6






El gréfico No. 2 1/ representa la estructura administrativa del sector
privado. El eje vertical representa un patrdon similar al de los tres
niveles de organizacidn administrativa que caracterizan al sector pibli
co. Los subsectores de la poblacidn rural estdn representados sobre el
eje horizontal de acuerdo con sus necesidades y demandas de bienes y
servicios para la inversion que exige el proceso de desarrollo. Si bien
no todos los proyectos de desarrollo rural tienen un fin exclusivamente
social, en la mayoria de los paises americanos es el pequeiio productor
rural el principal destinatario de estos planes, programas y proyectos.

Este sector representa, ademfs, su principal potencial de desarrollo.

En el sector privado, la integracidn ocurre en una dimensidn vertical
y horizontal. Verticalmente, este eje incluye al nivel "microorganiza-
cional" (nivel ejecutivo) con dos subniveles; el primero serfan las fin
cas y otras unidades de produccidn y el segundo, las cooperativas de
primer grado. El nivel de organizacidn medio (nivel medio operativo)
incluye asociaciones nacionales de productores y organizaciones de se-
gundo grado a alto nivel politico conformado para las cémaras de produc

tores con alta participacidn politica.

Horizontalmente, se caracterizan los grupos de poblacidn rural por una
clasificacidn seglin la necesidad de bienes y servicios requeridos. Se
destaca como el subsector de la poblacidn rural prioritaria al produc

tor de escasos recursos.

Los productores con recursos "excesivos" conforman otro subsector, en
el que estén incluidos los que controlan el capital, la agroindustria,
el comercio de insumos, etc., mientras que el tercer subsector incluye
los pequeiios comerciantes, los transportistas, los artesanos y el per-
sonal de servicios que habitan y trabajan en las &reas rurales.

La integracidn de estos tres grupos trata de asegurar la utilizacidn &p

tima de los bienes y servicios que se canalizan en funcién de una demanda

1/ Gréfico No. 2, pagina 8






coordinada y organizada. Ademds, el sector privado origina la demanda
de la transformacidn de recursos piblicos en bienes y servicios para el

proceso de desarrollo rural.

Planteado el problema en estos té&rminos, es posible identificar por un

lado a una clientela que, ademds de controlar etectivamente los insumos
que intervienen en el proceso productivo, por intermedio de sus organi-
zaciones (que influyen en la clispide de la piré@mide del sector pdblico),
aseguran la estructuracidn de los servicios de acuerdo con su convenien

cia.

Por otra parte, no se aprovecha la incorporacidn al proceso productivo
del subsector del pequefio y mediano productor, lo que impide una estruc

turacidén y conformacidn del sector pliblico para atender esta clientela.

El tercer grafico presenta un modelo de gerencia para un proceso de de-
sarrollo rural autosostenido. Se enfatiza la importancia del subsector
agropecuario, dentro del sector privado, como el motor para el desarro-
1lo. No se descarta, por supuesto, la participacidn de los otros sub-

sectores en este proceso. 1/

Interesa observar que la 'entrecara' que representa el proyecto entre
el sector piiblico con el sector privado, ocurre a nivel de microorgani-
zacidn en una primera etapa, es decir, a nivel de proyectos y acciones
recurrentes para el sector pliblico y a nivel de unidades de produccidn
y organizaciones de primer grado para el sector privado. Si los bienes
y servicios necesarios se ofrecen oportunamente y en forma coordinada,
80lo puede comprobarse a nivel de proyecto y de actividades recurrentes.
La utilizacidn eficiente de estos bienes y servicios (junto con otros
recursos aportados por el productor) sdlo puede verificarse en la uni-
dad de produccidn en términos productivos y sociales en la consolida-

o ° -
cion de las organizaciones de base. Esta "entrecara" permite la ubica-

o & ° - . -
cion de los mecanismos de retroalimentacidon que necesitan los dos sectores

Grafico No. 3, pagina 10
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para determinar el valor y la utilidad de su participacibn en el pro-

ceso de desarrollo.

Si se logra una accidn de organizacidn permanente en la base, se facili
tard también una efectiva estructuracidon del sector privado. Las orga-
nizaciones que representan el subsector del pequefio y mediano productor,
tendran asi ingerencia en el sector piiblico a través del ascemso "orga
nizacional” en la pir@mide a niveles de segundo y tercer grado, para
estructurar y condicionar las instituciones de acuerdo con las necesida
des de los asociados.

El tercer grafico permite ver, objetivamente, lo que significa una ac-
cidn coordinada entre el sector piiblico y el sector privado. Lo que se
denomina "d@rea de proyecto" en el Grafico, corresponde al d@rea de ac-
cidén en que intervienen los dos sectores para el desarrollo del mismo.
Al concluirse el proyecto, se elimina la"entrecara" porque se debi§ cum

plir con el objetivo.

Esta "entrecara" aclara la necesidad de una accidn coordinada y organi-
zada en cada uno de los sectores, si se quiere lograr un proceso de de-

sarrollo rural integral autosostenido.

Este planteamiento exige dos esfuerzos importantes: uno, la estructura
cidén del sector piiblico que con amplitud ser@ tratado en el fasciculo
sobre "Sistemas de Organizacidn y Coordinacidn Institucional', otro

la organizacidon de los beneficiarios, tema que trata concretamente este

fasciculo. 1/

Conviene introducir y argumentar lo que se quiere decir con Institucio-
nalizacidén e Interlocucidn para justificar con amplitud la necesidad de la

organizacion.

Un andlisis a nivel mundial concluye que la falta de una organizacidn de
beneficiarios es el determinante crucial para lograrproyectos y progra-

mas efectivos. (Véase Albert Waterstonm, Mhna;ing Planned Agricultural
Development, Government Affairs Institute. 1
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B. La Institucionalizacidon de la Accidn

El criterio propuesto por E. Bello y otros sobre el proceso de cam
bio de organizacidn a institucidn, parece perfecto y acertado desde el
punto de vista conceptual. Propone resaltar la importancia que tiene
la "mistica" de quienes conforman los organismos para que, usando en
forma eficiente los recursos disponibles, medios y metodologias, logren
impresionar la clientela y el medio. Este proceso permite el cambio de
organizacion a institucidn. No parece pertinente discernir aqui sobre
la validez de este planteamiento, pues no se pretende demostrar el pro
ceso de cambios en los organismos e instituciones, pero, precisa utili
zar estos criterios emitidos por Bello para plantear criterios sobre lo
que se denomina "la institucionalizacidn de la accidn" en proyectos de
desarrollo rural. Estos proyectos responden, y se espera por lo menos
que asl sea, a una 1ogica de secuencia problemética a resolver, proyec-
to para solucionar, ejecucidn y solucidn permanente del problema. La
finalizacidon del proyecto como accidn terminal y concreta permite pasar
a la etapa de administracidn funcional en la que las instituciones res-
ponden eficientemente con bienes y servicios que demandan y utilizan
los productores. Esta secuencia refuerza la 1ogica sobre: la vida pere
cible o transitoria' para todo proyecto, en el que las actividades que
se desarrollan tienen un perfiodo de ejecucidn y en ese periodo o plazo
deben terminarse las acciones y asi solucionar la problemadtica que ori-
gind el proyecto, y que, por lo tanto, convierte en innecesaria la es-

tructura operativa y administrativa creada para ejecutarlo.

Estos comentarios incluyen en el andlisis dos aspectos importantes: el
primer aspecto tiene relacidn con la secuencia de acciones en &l &rea
sobre la que se ejecuta el proyecto. En otras palabras, se espera que,
una vez terminada la vida til del proyecto (logrados los objetivos)
quede o se de una permanencia de acciones o actividades, o ambas, que
hagan permanentes y removables los logros del proyecto. En otras pala-
bras, los objetivos logrados con la ejecucidn del proyecto sirven de
base para el inicio del desarrollo sostenido del @rea. Tomando como

ejemplo la necesidad de abastecer un drea con agua para riego, se elabora
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un proyecto de construccidn de una represa para captar agua para tal
efecto; terminada la construccidon de la represa, deja de tener perma-
nencia la compaiiia constructora, los equipos, etc. La obra est@ he-
cha y alli se inicia el proceso de uso de la misma, convirtiéndose el
objetivo de ese proyecto, en insumo para el riego, lo que le da vali-

dez y permanencia.

Los proyectos de desarrollo que, como objetivo general persiguen me-
jorar las condiciones de vida de los pobladores rurales, logicamente
persiguen el objetivo especifico de aumentar la produccidn y la produc
tividad, para lo cual se requiere de insumos y servicios tales como la
investigacion, la asistencia técnica, el crédito, la capacitacién, los
servicios de salud y educacidn, los sistemas de comercializacidmn, etc.

Al finalizar el proyecto, estos productos deben tener una permanencia
tal que garantice su continuidad y permanente renovacidn hacia un de-

sarrollo sostenido.

El segundo aspecto se refiere a los organismos de servicio del sector
pliblico y privado que prestaban servicios antes del proyecto, los cua
les ofrecen los servicios durante el proyecto y, que deben continuar
haciéndolo permanentemente. E1l objetivo de un proyecto en este aspec
to es lograr que los servicios ofrecidos a los productores incorporen
esquemas operativos de acuerdo con las condiciones de esta clientela.

Al concluirse el proyecto, estos servicios estar@in institucionaliza-
dos; es decir que los cambios necesarios a nivel de organismo formarén
parte rutinaria de los servicios que presten. A este proceso se le

denomina "institucionalizacidn de la accidn".

La Guia para Manejo de Proyectos plantea la "institucionalizacidn de
la accion" cuando, al terminar el proyecto con las actividades previs
tas (con base en la participacidn de los beneficiarios y en la utili-
zacidén de los productos" institucionales como herramientas para un

proceso capacitador), se logra que la organizacion de los beneficiarios
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mantengan el accionar del proyecto sin necesidad de la intervencidn
directa de los agentes externos y de las instituciones. La institu-
cionalizacion de las acciones es la transferencia del liderazgo de la

organizacion-institucion a las organizaciones beneficiarias.

Resalta en este punto como fundamental la transferencia del lide-
razgo, sin que esto signifique que se reste importancia a factores co-
mo la legitimizacidn, la capacidad de accidn, la organizacidn de recur
sos y acciones, las conexiones y relaciones, etc. Conviene aclarar
que todos estos criterios suponen que siempre debe existir un mayor a
aprovechamiento en el uso de los recursos, en el cada vez més eficien-
te uso de los factores fisico-bioldgicos que son la base de la vida y
del desarrollo rural. El enfocar sobre el factor del liderazgo, es
demostrar que para la institucionalizacidn de las acciones, es indis-
pensable una organizacidn responsable de la totalidad de las mismas.
Por lo menos, de lo que se conoce, la inica forma de lograrlo eficien
temente es por medio de una sdlida organizacidon de beneficiarios. To-
do este planteamiento es vdlido, en la medida en que se concibe que
el proyecto debe su valor, no tanto a su propia condicidn de proyecto,
sino a su condicidén de instrumento para que el o los grupos de pobla-
cidon que involucra tengan acceso a la oportunidad de desarrollar y de
transmitir a su siguiente generacidn, las actitudes, destrezas y habi-
lidades que demanda el gran objetivo de la autopropulsidn del desarro
llo. En otras palabras, el proyecto vale, no tanto por los productos
principales que se le suelen acreditar, cuanto por el desarrollo que
de aquellos que o bien se consideran como dados o bien como secunda-

rios.

Interesa pues, sobre todo, el logro de la institucionalizacidn de las
acciones que, puede estar en contradiccidn con el logro de los objeti-
vos y metas declaradas del proyecto. Con mucha frecuencia, se desatien

de lo primero, por el afan de lograr lo segundo.



15

C. La Interlocucidn

El Grafico No. 3 1/ permite observa objetivamente lo que signifi-
ca una accidn coordinada entre el sector pilblico y el sector privado.
Lo que se denomina "la entrecara'" en el gréfico, corresponde al drea
de accidn en que intervienen los dos sectores para el desarrollo del
proyecto. Al concluirse el proyecto, se elimina la'"entrecara'porque

se debid cumplir con el objetivo de institucionalizar la accidn.

Esta "entrecara" aclara la necesidad de una accidn coordinada y organi
zada en cada uno de los sectores, si se quiere lograr el desarrollo ru
ral integral. En el sector piiblico, la coordinacidn institucional es
indispensable para lograr un servicio globalizado y globalizante. En
el sector privado, la participacidon de los beneficiarios como demandan
tes y usuarios s6lo se obtiene mediante una organizacidn. Este esque-
ma lleva un sello de didlogo; por un lado, contando con una sdlida or-
ganizacidn campesina como la expresidn de los productores o beneficia
rios, como receptora de servicios y demandante de los mismos, como usua
ria y administradora hacia adentro de estos servicios, y por Gltimo,
como canal a través del cual (y en conjunto con esta organizacidn) se
detectan las necesidades sentidas y se estructuran como proyectos o ac
tividades todos los servicios para lograr el objetivo del proyecto.
Estos servicios incluyen la transferencia de tecnologia, la distribuciomn
oportuna y econdmicg de crédito, la asistencia técnica apropiada, la
distribucidn de insumos para la produccidn, la comercializacidn, etc.
Esto s0lo es posible si existe una organizacidn campesina, critica,

sdlida, robusta y exigente frente al sector piblico.

El desarrollo tiende al fracaso sin la presencia de la organizacidon cam

pesina que sea el empuje que institucionalice la accidn.

Esta accidon, esta '"entrecara" identifica al drea de Interlocucidn, en-

tendida ésta, por la permanente comunicacidon de los dos sectores, el de

1/ Grafico No. 3, pagina 10



16

la oferta (instituciones) y la demanda.(productores o beneficiarios).
La interlocucidn especifica una coordinacidn institucional analitica
abierta al didlogo y dispuesta a recibir la demanda y por otro lado la
organizacion campesina como la imica capaz de expresar las necesidades
de la clase como tal, determinar sus problemas, expresarlos y exigir

la atencidn de los mismos.

Este dialogo, esta permanente comunicacidn, crea una interlocucidn sa-

ludable para el logro de los objetivos.
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III. ALGUNOS PROBLEMAS DE ORGANIZACION Y COORDINACION QUE SE DETECTAN EN EL
MANEJO DE PROYECTOS

A. En la Coordinaciodn

Aunque coordinacidn y organizacidn son aspectos estrechamente corre
lacionados en la realidad, se les considera aqui por separado por razo

nes de exposicidn.

En la Guia para Manejo de Proyectos 1/ se plantea la situacién, tan fre
cuentemente encontrada, de falta de vinculacidn entre organismos agro-
pecuarios a nivel de programacidn institucional, asi como de deficien-
cia en la coordinacidn entre los servicios que los organismos prestan

a los productores.

La deficiente vinculacidn y coordinacidon se da horizontalmente entre

"bloques" de servicios; es caso frecuente la incomunicacidon entre In-

vestigacidon y Extensidn o Asistencia Té&cnica, aunque coexistan dentro

de un mismo organismo, asi como entre €sos y los servicios forestales,
de recursos naturales renovables y otros. Se da tambi&n una dicotomia
entre servicios complementarios como son el Cré&dito y el de Asistencia
Técnica. Verticalmente, se encuentran disfunciones entre diversos ni-
veles de la planificacidn (unidad de planificacidn sectorial, unidades
de planificacidn institucional y unidades de programacidn de servicios
especificos). Se da asimismo la incomunicacidn y desvinculacidn entre
niveles de un mismo organismo, siendo un caso frecuente 1la que se pro

duce entre el nivel de planificacidn y el nivel operativo de campo.

{Cuéles son las causas de esas disfunciones que tanto perjuicio causan
a los proyectos plurifuncionales y a la eficiencia y eficacia de los
propios organismos de servicios?. Algunos factores que inciden en

la complejidad del problema se desprenden de las siguientes considera-
ciones:

1/ Capitulo IV, pp. 53-55.
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1. El llamado "sistema institucional agropecuario" muy raramente
actia en forma sistémica, constituyendo a lo sumo un "marco
institucional" de servicios al productor. Es decir, los orga
nismos del sector piiblico agropecuario, a veces en forma indi-
vidual, a veces constituyendo pequeifios grupos institucionales
con intereses afines, han estado sujetos a un progresivo pro-
ceso de factorizacidon, esto es, de gradual adquisicidn de inde
pendencia en las funciones o servicios para el desarrollo rural
en que se ha especializado. Esto los lleva a actuar con base
en sus propios objetivos y metas y en sus propios cursos de ac
cidn, los cuales no son fAcilmente alterables al lado de los
objetivos comunes propuestos en un proyecto especifico inter-
institucional.

2. Con respecto al punto anterior cabe notar que la especializacidn
o division del trabajo entre organismos, entre servicios y alin
entre unidades o divisiones de un mismo organismo, lleva a un
estado de diferenciacidn en el que los miembros de cada unidad,
al especializarse en tareas particulares, desarrollan estilos,
ritmos de trabajo y orientacidn respecto al tiempo y los logros
que son distintos de los de otros grupos funcionales. 1/

Basta recordar a este respecto los diferentes estilos de traba
jo de un investigador, de un extensionista o de un agente de

crédito. De esta manera, puesto que el peronal de cada servi-
cio o de cada divisidn especializada desarrolla actitudes, va-
lores, e intereses distintos, a menudo tienen diticultad para

alcanzar acuerdos sobre proyectos o programas integrados de ac
cidn; aunque se logre el acuerdo, es muy posible que en el de-
sarrollo de las acciones se produzcan desfases entre las acti-

vidades de los distintos grupos funcionales.

1/ Véase, Lawrence, Paul, R. and Lorsche, Yaywi: Managing Differentiation
and Integration, Cambridge, Mass., Harvard University Press, 1967.
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3. En la estructura de produccidn agropecuaria de algunos paises
se presenta una dualidad entre un subsector institucional dina
mico y orientado hacia el apoyo de la produccidn comercial, y
un subsector institucional orientado hacia el apoyo de las es—
tructuras de produccidon mas deprimidas y que tienen diferentes
exigencias de servicios respecto de las estructuras comerciales.

Se ha advertido 1/ que:

a. un mismo organismo que pretenda atender a ambos subsectores
con los mismos métodos e instrumentos es probable que fra-
case respecto de uno o de otro de los subsectores;

b. considerando el principio de homogeneidad como la base para
el logro de la accidén tanto interpersonal como interinsti-
/tucional, es probable que una estructura orgénica que pre-
tenda la accidon coordinada de un grupo de organismos hete-
rogéneos en sus objetivos y en sus métodos y técnicas, por
estar orientados a subsectores productivos diferentes, co-
rra el riesgo de fracasar en sus intentos de coordinacidn
quedandole a lo sumo la probabilidad de coordinar las par-

tes mas homogéneas.

4. Es frecuente que tan sdlo una parte (departamento, divisidn o
servicio) de un organismo participe en un proyecto en conjunto
con otros organismos. En este caso puede hacerse mas agudo el
problema de la coordinacidn si las partes del organismo no cuen
tan con el apoyo y el interés de los centros superiores de de-
cisidon de todo el organismo. La situacidn puede hacerse afin
mas dificil en algunos casos especiales por ejemplo, cuando la
Divisidn de Crédito Agropecuario de un banco, especializada en
Crédito para los grandes y medianos productores, que suelen tener

garantias reales para constituirse en sujetos del crédito, entra

1/ Fiori, Ernani: '"Los aspectos organicos y de gestidn como elementos para
el logro de la coordinacidon interinstitucional, en Seminario Regional

sobre la Coordinacidn de Extensidn, Investigacidn y Crédito Agricola,
Bogota, Colombia, IICA, 1974. (mimeo).
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a formar parte de un programa o proyecto especial para el peque
filo productor junto con el Ministerio de Agricultura y otras en-
tidades. En este caso, la posible falta de compromiso de las
autoridades bancarias respecto de un proyecto marginal para

ellos, puede crear dificultades.

La heterogeneidad de organizacién entre los organismos partici-
pantes en un proyecto puede dificultar la coordinacidn entre
ellos. Es posible que:

a. algunos organismos presenten una estructura de organizacién
descentralizada; es decir, con niveles inferiores dotados
de "discrecionalidad" por lo menos en las decisiones opera-
tivas, mientras que otros estén centralizados; es decir,
cuando el nivel superior que actia como "cerebro" del com-
portamiento de la organizacidn, programa las decisiones pro
pias de los niveles inferiores que adquieren caracteres de
"automatas"';

b. algunos organismos estén desconcentrados operativamente a ni
vel de regidn, provincia o zona, mientras que otros operen

con sus recursos concentrados a nivel central.

En ambos casos es probable la generacién de conflictos o de dis
funciones tanto a nivel de programacidén como a nivel de opera-
ciones, al no contarse con niveles de decisifn suficientemente
homogéneos en los distintos organismos. Es ain posible que la
heterogeneidad de niveles de organizacidon envueltos en un pro-
yecto y dotados de un grado muy diverso de compromiso con el
mismo, se traduzca en confusion, pérdida de direccion y disolu-
cidn de esfuerzos para la consecucion de los objetivos del pro-

yecto.

No pueden dejarse de lado las consecuencias que las presiones
politicas y los antagonismos institucionales pueden producir en
la efectiva coordinacidn de diversas organizaciones que partici

pan en un proyecto. El deseo de ejercer el liderazgo, en
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términos de manejo de las decisiones y de los recursos del pro-
yecto, como fuente de poder dentro de la esfera de la adminis-
tracidén p@blica, puede llevar a alglin organismo a adoptar pos-
turas de intromisidon, de presidon y de interferencia, al tiempo
que otros organismos participantes se retiran por reaccidn con
una actitud pasiva e inoperante. Mas grave alin, es el caso de
la interferencia de grupos politicos que "adoptan" un proyecto
como expresidn concreta de su ideologfia, o 1o rechazan como
expresion de la ideologfa ajena. En ambos casos sera diffcil
evitar las influencias sobre los organismos y sobre las perso-

nas que directa o indirectamente intervienen en el proyecto 1/

7. La escasa o la nula participacion de los niveles operativos de
base en la elaboracién de progrsmas y proyectos puede convertir
se en fuente de conflictos, si los objetivos y metas central-
mente determinados a la luz de las necesidades nacionales o de
sectores no logran reflejar los objetivos y necesidades regio-

nales y de zona. 2/

Los niveles operativos de los organismos, estando mls cerca de
la accidn, poseen generalmente mayor informacion sobre las ne-
cesidades de los productores; por consiguiente, su participacién
en el proceso de programacion o de elaboracifn de proyectos ayu
dara a reconciliar diferencias o a enfatizar objetivos, mientras
que su ausencia podrfia provocar poco inter&s por las tareas de

ejecucidn.

8. Los mismos productores pueden contribuir a ahondar la desvincu-
lacidn entre los servicios. En efecto, dentro del marco de

1/

2/

Véase a este respecto: Hirschman, Albert 0., El Comportamiento de los
Proyectos de Desarrollo. México, D.F., Siglo XXI Editores, 1969., caps.
II y IV.

Waterston, Albert: Managing Planned Agricultural Development, Washing-
ton, D.C., Governmental Affairs Institute, Draft I, 1975 p.p. 110-115
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desconfianza con que muchos tratan‘el agente externo a su medio
ambiente tradicional, parece que tienden a aceptar mas facil-
mente aquellos servicios que perciben como més relacionados con
problemas especificos y que afectan sus intereses reales, por
ejemplo, de crédito y de comercializacion; en cambio, pueden
tender a ignorar otros servicios, como extensifn, organizacidén
de productores, etc., si de los cuales no tiemnen relacidn clara

con sus problemas e intereses.

B. En la Organizacién

Todo proyecto de desarrollo rural o agropecuario va dirigido a pro-
mover alglin cambio de indole cualitativa o cuantitativa, o de ambas, en
una zona geografica determinada o en un piblico (productores, comuni-
dad rural, empresas agropecuarias) o en alglin rubro de produccidén. Sin
embargo, los cambios que se promueven mediante el proyecto no se produ-
cirén como resultado de combinaciones aleatorias de bienes, servicios,
influencias y motivaciones, sino que generalmente sean inducidos por la
concatenacidn intencional de los esfuerzos de un grupo de personas que
utilizaran recursos predeterminados para la consecucién de las metas es
tablecidas. Esto equivale a decir que el proyecto requiere una organi-
zacidn, vale decir, la conjuncidn ordenada de esfuerzos de una plurali-
dad de personas para la realizacidn de misiones comunes. Como se ha
afirmado en un conocido documento 1/, "independientemente de sus méri-
tos técnicos y econdmicos, el &xito de un proyecto depende en gran par
te de la eficacia de la organizacidn (....). Sin una organizacidn efi

ciente, un proyecto bien fundado y viable puede resultar un fracaso".

Las dificultades propias de la organizacidn de un proyecto suelen ser
percibidas y evaluadas por medio de sus efectos funcionales: la defi-
ciente coordinacion entre las partes, los conflictos entre los diversos

centros y ambitos de decisidn, el mal desempeiio de procesos internos

Organizacidon de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimenta-
cidon, Normas Generales para el Anflisis de los Proyectos de Produccidémn
Agricola, Estudios de Planificacidén Agricola, No. 14, FAO, Roma, 1971,
pagina 22.
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como son la informacion, las comunicaciones, el control, etc., el ina-
decuado intercambio de informacidn, insumos, productos e influencia con
el medio ambiente del proyecto, etc. Sin embargo, es conveniente y ne-
cesario remontarse hasta detectar sus causas o raices en la misma es-
tructura de la organizacifn establecida para el proyecto. Tales raices
pueden ser clasificadas en forma un tanto convencional de la siguiente

forma:

1. Dificultades en la "ingenieria" de la organizacidén. Es decir, se
trata de las dificultades originadas en la misma concepcidn de la

estructura de la organizacion del proyecto. Algunos ejemplos:

a. La caracteristica més comlin de los proyectos de desarrollo es
su naturaleza de cambio. Un proyecto supone, en mayor o en me
nor grado, la introduccidon de innovaciones. El1 cambio, la in-
novacion lleva consigo una cierta medida de riesgo y de incer-
tidumbre 1/. Ahora bien, en caso de que la &jecucidn del pro-
yecto sea encomendada a uno o més organismos ya existentes sin
un an@lisis en profundidad de su idoneidad para llevar a cabo
empresas innovadoras, podria suceder que mis adelante se mani-
fieste la antinomia entre (1) actividades del proyecto que su-
ponen cambio: innovacidon, imaginacidn creadora y agilidad para
enfrentar situaciones de riesgo y de incertidumbre; y, por otra
parte, (2) organismos ejecutores burocratizados, acostumbrados
a decisiones y actividades rutinarias y poco proclives a en-
frentar con &xito nuevas situaciones que impliquen incertidum-
bre y riesgo. puesto que la organizacidn burocratizada se carac
teriza por su lealtad a las normas establecidas y por el régimen
de conducta basado en decisiones programas (manuales de funcio-
namiento, de operacion, de conducta, etc.)

b. En el extremo contrario, puede llegarse a concluir "a priori"
que ha de construirse un nuevo organismo ad hoc para el proyecto,

sin suficiente consideracidn de la idoneidad actual o potencial

1/ Veéase: Berger, Johnson, Lowenthal and Radesovich: "Project Organization"
Graduate School of Management, Vanderbilt University, March 1974. (mimeo).
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de los organismos ya existentes para asumir las tareas. Puede
llegarse asi a la regla de "un nuevo organismo para cada nuevo
proyecto". Como se explicard mas adelante, un organismo ad hoc
para el proyecto no es necesariamente un seguro infalible con-
tra la inefectividad burocré@tica que se pretende evitar. Las
frecuentes y pocas veces felices imitaciones de la Tennessee
Valley Authority de los Estados Unidos como modelo de organis
mo autdnomo para un proyecto de gran envergadura, constituyen
un argumento de apoyo para la afirmacion de que la organizaciém

para el proyecto no debe ser concebida aprioristicamente.

Dificultades en el diseiio de la organizacidn para el proyecto.
Prolongando la imagen comparativa del parrafo anterior, se conside
ran aqui las dificultades relacionadas con la arquitectura de la
organizacion. Los problemas de este tipo suelen derivarse o de una
inadecuada distribucidn del trabajo que no responde a los objetivos
y a los caracteres propios de proyecto, o bien a la deficiente pro-
gramacidon de las interrelaciones y procesos internos de la organiza
cion. Algunos ejemplos de tales dificultades ayudaran a esclarecer
lo dicho.

a. A veces una organizacion es construida en funcidn de personas y
no en funcion de los objetivos y de las actividades a realizar;
en tal caso la organizacidn podra entrar en crisis si cambian
las personas sobre las que se basd. Un caso extremo, pero no
infrecuente es el de la organiaacion construida en torno a un
lider capaz de tomar todas las decisiones, de influir sobre los
demiés, de coordinarlos y dinamizarlos, y de establecer sdlidas
relaciones con el medio ambiente. Esta organizacidn durara pro
bablemente mientras dure su lider; si falta é&ste, se movera
en el vacio y deberd ser estructurada de nuevo. Esto no resta
importancia a la necesidad de que el proyecto cuente con una
firme direccidn e incluso la de identificar y designar lo antes
posible al hombre que tendrd@ la jefatura del proyecto. Se pre

tende tan s6lo llamar la atencidn sobre el riesgo de una
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organizacion que no llega a institucionalizarse por centrarse
en un sdlo hombre.

Las tareas propias del proyecto son a veces asignadas a una o
mas unidades funcionales como "recargo de trabajo'". Este tipo
de organizacion funcional, que suele justificarse por razones
de ahorro de recursos o por la probada eficiencia de algunas
unidades y personas, puede a la larga crear serios problemas
de ineficiencia en el desarrollo del proyecto. Esto se hace es
cialmente patente cuando (a) las nuevas obligaciones recaen so
bre unidades o personas que, precisamente por ser eficientes y
confiables, suelen ya llevar abundante carga de trabajo; en tal
caso, y a plazo no muy largo, o las tareas ordinarias, o las
tareas del proyecto, a ambas caeran en el descuido y en la ine
ficacia; (b) cuando este tipo de organizacidn por recargo de
trabajo no es programado y controlado minuciosamente a fin de
evitar conflictos de orden de autoridad, de pérdida de perspec
tiva de los objetivos del proyecto, etc.

Se debe advertir que la dificultad aqui explicada se ateniia ge
neralmente cuando las actividades propias del proyecto son de
cardcter rutinario y en coherencia con el 'modus operandi' del
organismo o unidad; por el contrario, la dificultad se agrava
cuando las tareas propias del proyecto entran en tensidn con
la rutina de trabajo del organismo.

Otras veces, los centros de decisidon y sus respectivos ambitos
son definidos con poca claridad, tanto a nivel de organismos
participantes como de personas involucradas en el proyecto. Es
este caso, (a) se seguiran roles y responsabilidades confusos
que pondrén en peligro el éxito del proyecto o (b) dada la res
ponsabilidad inherente a las situaciones de riesgo e incerti-
dumbre, se tender@ a remitir la toma de decisiones a comités o
personas de alto nivel jerarquico, que no siempre tiemen la in
formacidén requerida para decisiones de indole operativa.

Es indudable que el &xito de un proyecto requerira, a veces,

asegurar la participacidn y el apoyo de altos niveles jerarqui-

cos. Hay que sefialar, sin embargo, que con la laudable finalidad
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de asegurar el apoyo politico y econdmico, asi como la coordi-
nacidn entre sectores y entre organismos, pueden diseifiarse or-
ganizaciones frondosas que cubren vertical y horizontalmente
una serie de niveles y unidades generalmente ligados en el orga
nigrama por nGicleos de diflogo y de vinculacidn conocidos como
"comités de coordinacidn'". Este tipo de organizacién que pro-
cura ciertos beneficios al proyecto, puede llegar a caracteri-
zarse por su pesadez, dado el fuerte insumo de informacién y
de tiempo que consume. Por otra parte, es facil advertir la ino
peratividad de buena parte de los niveles y de los comités que
lo componen. Insistiendo en este importante punto: la represen
tatividad que quiere obtenerse mediante este tipo de organiza-
cion frondosa, busca minimizar los conflictos con el medio am-
biente, incorporéndolo al sistema-proyecto. Los beneficios de
esta estrategia pueden ser notables, pero en la fase de disefio
o en la revisién de la organizacién, hay que ponderarlos respec
to del costo que suponen, a fin de no caer en la ineficiencia y
en la pesadez operativa.

3. Dificultades en el funcionamiento de la organizacidén disefiada e im-

plantada.

Aunque los proyectantes hayan contado con adecuada informacidn pre-

via al disefio de la organizacidn, ser@ diffcil que puedan prever al

gunas disfunciones que surgirén una vez que la organizacidn entre

en funciones. Es evidente la imposibilidad de tener una visién pros
pectiva completa de las incertidumbres involucradas en la ejecucidn

de un proyecto; es decir, los proyectantes han de trabajar sobre la

base de la informacidn disponible, la cual est@ en funcibn de la ac

cion operativa de objetivos y metas y de la certidumbre de las pre-

dicciones, la cual dista de ser perfecta en la mayorfa de los casos

1/.

1/ VEase el Fasciculo No. 12, Sistema de Seguimiento e Informacidn de Ge-
rencia. IICA. 1979).
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Muchas de las disfunciones que pueden aparecer en el funcionamiento

de la organizacidn se originan:

a. en la insuficiente flexibilidad de la organizacidn para reajus-
tarse dinamicamente a lo largo de la marcha del proyecto;

b. en los conflictos, con frecuencia inevitables, entre organismos
y entre personas. Las condiciones ideales para el delicado ma-
nejo del ambito psicoldgico y psicosocial de individuos y de
grupos humanos, dificilmente podrén ser establecidas aprioristi
camente por los proyectantes, de manera que las dificultades
que vayan surgiendo en esos aspectos deberdn ser objeto de aten
cidn por parte de los directivos para someterlos a los procesos

de negociacidon y de ajuste empirico.
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IV. CRITERIOS GENERALES PARA LA ORGANIZACION DEL PROYECTO

Durante la etapa de planeamiento del proyecto, es decir, cuando ya rea
lizados los estudios de base se pasa a trazar sus lineamientos, pueden ser
determinadas las caracteristicas generales de la organizacidn para la eje-
cucidn del proyecto. Sin embargo, la programacidén en detalle de la misma
suele ser reservada para las fases de disefio y de manejo del proyecto; como
se expresa en la Guia de Manejo de Proyectos, luego de la preparacidn para
la ejecucidn se procede a estructurar la organizacidén y coordinacidn insti-
tucional. Algunos criterios o normas generales pueden ser Gtiles para de-

terminar las caracteristicas bésicas que ha de tener la organizacidn:

A. Los objetivos generales y especificos del proyecto, asi como las
funciones y actividades que habran de desarrollarse para su logro,
constituyen las premisas a partir de las cuales hay que deducir, a ma
nera de consecuencia y de conclusidn, el tipo y las caracteristicas de
la organizacidon requerida para el proyecto, dentro del marco de res-
tricciones puesto de manifiesto por medio del diagndstico institucio-

nal.

A este respecto es oportuno citar algunas frases de un experimentado

analista de organizaciones:

"Hemos aprendido que el primer paso no consiste en diseiiar
una estructura de organizacidon; €se es el Gltimo paso. El1
primero es identificar y analizar los elementos constituti
vos de la organizacidon, es decir, las actividades que de-
ben abarcarse en la estructura final, y que a su vez sos-
tienen la 'carga estructural' del edificio definitivo".

"La estructura se subordina a la estrategia. La organiza-
cion no es wna forma mecanica. No puede 'prefabricarse'.

La organizacion es ‘una forma organica y imica de cada em
presa individual . (...) La estructura es un medio de alcan
anzar los objetivos y las metas. Por consiguiente, el tra
bajo ejecutado sobre la estructura debe partir de los ob-
jetivos y la estrategia.

La estrategia, es decir, las respuestas a las preguntas
'qué es nuestra empresa, qué debe ser, quf serd’, deter-
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mina el propdsito de la estructura. Por eso mismo deter-
mina cudles son las actividades fundamentales (...). La
estructura efectiva es el disefio que determina que estas
actividades fundamentales puedan funcionar y rendir (...)
El disefio de organizacion se ocupa, o debe ocuparse princi
palmente de las actividades fundamentales; el resto es se-
cundario". 1/

B. Del criterio anterior se deduce ldgicamente que el proceso de di-

sefio de la organizacidon ha de comenzar desde abajo hacia arriba.

Es decir, dados los objetivos y la estrategia del proyecto, el dise-
fio de la estructura de la organizacidn debe partir de la consideracidn
de las actividades fundamentales que son los elementos que soportar@n
la carga del proyecto al esquematizar el proyecto con el Resumen Ope-
rativo Gerencial; y fijadas las actividades a ejecutar, se procede a
elaborar el marco institucional cumpliéndose asf el proceso de"abajo

hacia arriba".

C. De los dos criterios precedentes se puede inferir que la claridad de
lineamientos para la organizacidn en esta etapa, estari en fun-
cidn de la claridad con que se hayan determinado los objetivos especi-
ficos del proyecto, asi como la de "operatividad" de los mismos. Ob-
jetivos vagos que en realidad son meras declaraciones de principios,
tales como 'mejorar el nivel de vida de la poblacion de la zona', no
pueden decir nada sobre el tipo de organizacidon necesaria para su lo-

gro.

D. El criterio de economia ha de estar presente a lo largo del pro-

ceso de planeamiento y disefio de la organizacidn del proyecto.
Esta es un medio importante para los fines del proyecto, pero no es wm
fin en si misma. Por consiguiente, la organizacién debera@ realizar
su funcidn instrumental con la mayor economia posible. Es decir, si
es posible optar entre dos a mis opciones factibles de organizacidn

en paridad de condiciones de efectividad para el logro de los fines,

Drucker, Peter F. La Gerencia, Tareas, Responsabilidades y Practicas,
Buenos Aires, E1 Ateneo, 1976. cps. 41 y 42




se deberfa elegir la de menor costo. El costo se entiende aqui no
86lo como econdmico dentro del concepto de eficiencia, sino que in-
cluye otros tipos de costos que no se expresan necesariamente en té€r
minos monetarios; para mencionar un ejemplo, incluye también el cos
to, a veces alto, de negociacidon politica con otras entidades pi-
blicas o con grupos privados para resolver conflictos o para evitar

fricciones.
Ejemplos de opciones que pueden presentarse son:

1. Asumir el sector publico determinadas funciones de produccidn
de bienes o servicios, o asignarlas al sector privado dentro

de los principios de equidad y "subsidiaridad".

2. Asumir un organismo piblico nuevas funciones, por ejemplo, un
banco crea su propio servicio de asistencia técnica para acom
panar al crédito, o reforzar la capacidad instalada de otro

organismo que ya ofrece alguna asistencia té€cnica.

3. Crear un nuevo ente para la ejecucidn del proyecto, o combinar
para este fin de capacidad, los recursos y la experiencia de

entidades ya existentes.

E. Una regla de prudencia se encuentra en el principio de evolucidnm.
De acuerdo con este principio el disefio de la organizacidén puede
prever una serie de aproximaciones sucesivas a lo largo de las cuales
la organizacidn se va ajustando a las necesidades del proyecto. Es
decir, no se concibe la organizacidén como naciendo con su forma final,
sino que se la adapta a las etapas por las que ha de atravesar el pro
yecto hasta que se hayan logrado los objetivos y la organizacidn sea
disuelta. Es muy posible que las actividades predominantes sean dife
rentes en las diversas etapas del proyecto; por consiguiente, la es-
tructura de la organizaci&n que sostiene esas actividades puede ir
cambiando por medio de los ajustes que sean necesarios. E1l siguiente

ejemplo puede ilustrar la aplicacidn del principio de evolucidn:
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Para la elaboracidn de un proyecto de desarrollo inte-
gral de un &rea de importancia estratégica, la Unidad de
Planificacidén constituyd un equipo interdisciplinario con
técnicos cedidos por diversos organismos oficiales. Es-
te equipo, una vez realizado el estudio de situacidn de la
zona, procedid a elaborar el proyecto. El analisis ins-
titucional permitid comprobar que los organismos piiblicos
de la regidn carecian de algunas de las caracteristicas
que, necesarias para el proyecto, como agilidad en la to-
ma de decisiones, flexibilidad en la contratacidn de per-
sonal y en la realizacidn de compras e inversiones, para
contratar servicios incluso del sector privado, para pro-
curar y manejar fondos nacionales y externos, etc. Por
ello, una vez determinada la estrategia y los lineamientos
de accidn del proyecto, se decidid crear un nuevo ente.
Se procedid, sin embargo, de acuerdo con el criterio de e
volucidon o de sucesivas aproximaciones. La primera, a par
tir de la estructura matriz del grupo interinstitucional,
consistid en integrar formalmente al grupo como Divisidn
para el Desarrollo del Area en cuestidn, con dependencia
de la Unidad de Planificacién. Durante esta etapa el e-
quipo fue adquiriendo una 'filosofia' comin y establecid
ya algunas relaciones formales internas al tiempo que ini
ciaba interrelaciones con otras entidades piblicas inte-
resadas en el proyecto por medio de los miembros del equi
po originario de éstas. En una segunda aproximacidn el
equipo se distribuyd con base en el patrdn ya estableci-
do para la divisidn del trabajo, en la organizacidn del
proyecto, determinéndose también las necesidades adicio-
nales del personal. En la etapa de implantacidn, con el
apoyo de especialistas apropiados, se definieron las uni
dades operativas, las unidades de apoyo, y la linea je-
rarquica, asigndndose "roles" y funciones a cada unidad.
El cronograma de ejecucidon del proyecto permitid progra

mar la duracidn de las actividades de cada unidad y, por
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lo tanto, los tiempos para la incorporacidn del perso-
nal al trabajo y de terminacidon de cada unidad con re-

incorporacion de técnicos a sus organismos originarios.
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PASOS LOGICOS EN EL DISENO DE LA ORGANIZACION

A. Enumeracion de los Pasos

Los pasos que seran descritos, en el presente capitulo, para el
disefio de la organizacidn de un nuevo proyecto, o para el redisefio de

la organizacidn para un proyecto en revisidn, son los siguientes:

~ Especificacion de los objetivos del proyecto

~ Definicidn de la estrategia del proyecto

- Determinacién de funciones y actividades basicas

- Matriz actividad-funcién/organismos

- Agrupacidn de actividades

- Opciones viables para la organizacidén y la coordinacidn
~ Eleccidn de la alternativa

- Programacion de la alternativa elegida

- Preparacidn del funcionamiento de la organizacidn

B. Especificacidon de los Objetivos del Proyecto

Se ha sefialado ya (IV. a) que el punto de partida para construir
una estructura de la organizacion lo constituyen los objetivos del
proyecto, para los que la estructura tendra cardcter de medio o instru

mento.

Esto implica que los objetivos del proyecto no sdlo deberan estar ya
definidos en forma genérica, sino también factorizados o disgregados
progresivamente en objetivos especificos que constituyan un cuerpo co
herente de estados futuros deseados y posibles con el mayor grado po-
sible de cuantificacidon. Por esto la importancia de esquematizar el
proyecto con el Resumen Operativo Gerencial que fija los cuatro nive-
les de objetivos (Ver el Fasciculo No. 2).
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C. Definicifm de la Estrategia a Seguir

Por estrategia se entiende aquf el conjunto de orientaciones de
tipo general y estable que sefialan cdmo deber@mn lograrse los objetivos
del proyecto. La estrategia elegida influird sin duda en el cafacter
de la estructura de la organizacidn del proyecto, en cuanto sefiale las

modalidades a las que se ajustaran las actividades.

Por ejemplo, un proyecto de crédito agricola puede ser
orientado a incentivar la iniciativa privada, de manera
que los mismos productores se organicen y tomen las de-
cisiones que llevaran al logro de los objetivos. En‘un
caso asi, la entidad bancaria ejecutora del proyecto in-
cluyd en los préstamos a productores un monto para que
contrataran asistencia t€cnica privada; &sta deberfa e-
laborar con los productores los respectivos planes de
produccibn y de financiacidén. Financid, ademds, la ase
sorfa técnica y legal de una entidad privada para que los
productores formaran su propia cooperativa de comerciali
zacidén de insumos y productos. En otros casos, més fre-
cuentes, la estrategia del proyecto establecerda una par-
ticipacidn oficial mucho m@s activa y directa, de manera
que confluyan hacia los productores una serie de servicios
de los organismos publicos: crédito, investigacidn, asis
tencia, organizacidon de productores, almacenaje, comercia
lizacion de insumos y productos, etc. De esta manera, se
gin la estrategia que se establezca, los organismos pibli
cos pueden asumir un papel de orientadores e incentivado-
res del desarrollo del proyecto, o pueden constituirse en
protagonistas directos del mismo, conjuntamente con los

productores.

D. Determinacién de Funciones y Actividades Bésicas

Hay que definir a continuacidn las actividades fundamentales que

deberédn ser llevadas a cabo para alcanzar los objetivos y metas del
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proyecto dentro de la estrategia propuesta basada en las seis funcio-
nes de la gerencia de planificar, y programar, seguir e informar, eva
luar, organizar, capacitar y promover. En la realidad, las activida-
des que se realizan podrén ser muchas y variadas, de manera que el in-
terés se centraghora en la identificacidn de las actividades que como
se expres0 anteriormente, soportan la carga del desarrollo del proyec

to.

Las actividades que se consideren como fundamentales podradn variar se
gin la naturaleza, segin la estrategia definida y atn, en ciertos ti-
pos de proyecto, segin la etapa de su desarrollo. Este @ltimo punto
indica que en la primera etapa de algim proyecto, una actividad funda-
mental puede ser el establecimiento de relaciones entre el proyecto y
el medio ambiente institucional, o asegurar el adecuado flujo de recur
sos para el proyecto, o capacitar al personal de las entidades locales,

que han de formar parte activa en el proyecto, etc.

Por lo general, las actividades que se consideran como fundamentales

podrén ser incluidas en alguno de los siguientes grupos:

1. actividades de operacidn, que guardan relacidn directa con la
produccidn de los bienes y los servicios que la organizacidn

debe aportar al proyecto;

2. actividades administrativas o directivas que ser@n bésicamente

las de dirigir, coordinar, controlar o supervisar;

3. actividades programiticas que mantendran el proyecto en perma
nente actualizacidon. Incluyen, entre otras, la orientacidn
de los flujos de informacidén, la realimentacidn y reprograma-

cidon, la evluacidn de desempefio y de resultados, etc;

4., finalmente, si el proyecto trata de introducir o de desarrollar
innovaciones, hay un trabajo innpvador que puede tener dife-

rentes exigencias tanto en el area operativa como en el a@rea de
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direccidn. Como seiiala Drucker 1/ 1la innovacifn es un t&rmi-
no econdémico y social que sefiala el cambiode comportamiento de

los agentes econdmicos y sociales.

Sin menoscabo de las actividades de indole directiva y progra-
mdtica que ser@n consideradas mds adelante, la atencidn se cen
tra generalmente en las actividades de operacibn o de ejecucifn
que ataiien directamente a la consecucién de los objetivos del
proyecto. Sin los proyectantes han considerado ya los aspectos
técnicos relativos al proyecto, estaradn en condiciones de po-
der determinar las actividades de operacidn que se deben reali-

zar en funcidén de los objetivos especificos propuestos.

Supdngase a manera de ejemplo, que el proyecto vaya
dirigido a obtener determinados porcentajes de incre-
mento de la produccidn y de la productividad en cier
tos rubros, en un drea geogrdfica especifica, con de
terminadas caracteristicas de los productores, y en un
periodo determinado. En funcidn de los objetivos, se
pueden definir las actividades fundamentales que se de
ben realizar, que expresadas aqui en lineas generales,

pueden ser:

- promocidn del uso del crédito para otorgar en condi-
ciones favorables para el productor;

- determinacidén y experimentacidén de conjuntos de priac
ticas tecnoldgicas para determinados cultivos y para
diferentes tamaifios de empresas productivas;

- transferencia de la tecnologia de manera que la mayo
ria de los productores la vayan adoptanto progresiva
mente; esto supone un proceso de capacitacidny de mo
tivacidn;

- racionalizacidn de sistemas de manipuleo del producto

1/ Op. cit., cap. 61
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a fin de evitar pérdidas poscosecha y de ofrecerlo
en las mejores condiciones para su mercadeo;

- reordenamiento de los sistemas de transporte, de
acopio y almacenaje a fin de que la produccidn pue

da ser absorbida oportunamente por la agroindustria.

E. Matriz Actividad-FunciSn/Organismos

Una vez definidas las actividades se introduce en la secuencia la
variable institucional; ¢{cufil o cufles organismos pliblicos y entida~-

des privadas pueden realizar o realizan tales actividades?
El procedimiento a seguir es el siguiente: 1/

1. Se establece un listado de las actividades o funciones necesarias
para el desarrollo del proyecto, tal como quedaron determinadas en
el apartado D.

2. Se hace un listado de las entidades p@Gblicas o privadas o de ambos,

que deben realizar tales actividades o cumplir tales funciones.

3. Se construye una matriz (Ver Cuadro No. 1) 2/ poniendo las entida-
desen las filas y las actividades o funciones en columnas o vice-

versa) .

4., Cuando una entidad tiene facultad legal para realizar una determi-
nada funcidn o actividad, se coloca una X en la interseccidn fila-
columna, De esta manera se obtiene una visidn clara de lo que las
instituciones pliblicas y entidades privadas pueden hacer respecto

de las actividades del proyecto.

5. Como para los fines del proyecto no basta conocer cudl es la ca-

1/ VEase IICA, MEtodo para un Andlisis Formal y Operativo del Sector PG-
blico Agropecuario". Programa de Gestidn para el Desarrollo Rural,
1975, San Jos&, Costa Rica. (mimeo),

2/ Cuadro No. 1, pagina 39
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pacidad legal de la que estéin dotadas las entidades pliblicas para
realizar ciertas funciones o actividades, sino que es necesario
saber qué es lo que en realidad hacen, el andlisis de los progra-
mas y presupuestos de esas entidades permitira@ conocer si las en-
tidades cumplen o no, y con qué prioridad, las funciones que les

han sido asignadas por la ley o por el decreto que las creb.

Si las entidades cumplen realmente las funciones legales que les
han sido asignadas, puede encerrarse el signo X dentro de un
circulo., De esta manera, una X en la interseccidn fila-columna
significa que la entidad tiene capacidad legal para realizar una
funcidn, pero que no la cumple en la realidad; una X rodeada de
un circulo, significa que cumple realmente su funcidn legal; un
circulo sin X significa que la entidad realiza funciones para las
que no estf legalmente autorizada. Si una interseccidn 1lfnea-co
lumna no tiene signo alguno, significa que la funcidn estf vacia

sin que haya entidad alguna que pueda cumplirla.

El anflisis de la matriz permitir@ apreciar las repeticiones de
funciones por parte de dos o mas entidades pliblicas o privadas,

o de ambas. Si hay repeticifn, se debe considerar si es complemen
taria (por ejemplo, respecto de rubros de clientelas o de &reas
geogriaficas distintas) y entonces es aceptable; o si es repetiti
va, y entonces se estf ante un caso de ineficiencia o mal uso de
recursos intitucionales que podrd causar dificultades al proyecto;
o 8i es competitiva como cuando dos o mids bancos guyministran cqg
dito a una determinada clientela, o cuando una entidad pGblica y
otra privada realizan igual funcidn sin distincidn de rubro o clien
tela, y en tal caso habra de considerarse las ventajas y desventa-
jas relativas de tal competencia en vista de los objetivos del pro-

yecto.

En la matriz del Cuadro No. 1, colocando en orden decreciente de
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Cuadro No.

1

Marco Institucional del Proceso de la Produccidn

de Fibra de Algoddn en Formosa
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Cuadro No. 2

Marco Institucional del Proceso de la Fibra de Algoddn en Formosa

(Matriz Ordenada)
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arriba hacia shajo las entidades con mayor nfimero de funciones
o actividades en relacidn con el proyecto, y de izquierda a de
recha las funciones o actividades mds repetidas, se construye
el Cuadro No. 2. Este ordenamiento permite identificar répida
mente los organismos badsicos para el proyecto, asi como las
funciones o actividades del proyecto que son objeto de mayor o
de menor atencidn institucional. Esto permitird@ sacar una se-
rie de conclusiones importantes; por ejemplo, si la mayor parte
de funciones o actividades para el proyecto son objeto de aten
cidn por parte de un organismo, &ste serd probablemente el en-
cargado de asumir el proyecto; si algunas funciones importantes
para el proyecto estfn vacfas (legal y realmente) hay ya indica
cidn de que podra@ requerirse un nuevo organismo que tome a su

cargo la realizacidén del proyecto.

F. Agrupacidn de Actividades o Funciones

Definidas las actividades que se consideran fundamentales en el pro
yecto y relacionadas con las entidades pliblicas y privadas que tienen
vinculacidn con el @rea del proyecto, podran ser agrupadas con base en
uno o mds criterios., Téngase muy en cuenta que el criterio, y mis pro-
bablemente la combinacidn de criterios, dependeri@n esencialmente de los
objetivos y de la estrategia del proyecto, asi como del cuadro institu~-
cional mencionado en el punto E, La importancia de la agrupacidn estri
ba en que proporciona la tipologia general con que las actividades del
proyecto ser@n subdivididas y asignadas a las unidades de la futura or-

ganizacidn para el proyecto.

l, Criterio de especializacidén funcional

Se basa en la agrupacidn de funciones comunes en las distintas
unidades de la organizacidn:

Por ejemplo:

- crédito de operacidn y de inversidn

- investigacidn y experimentacifn

- riego y drenaje
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- asistencia t€cnica

- organizacidn de productores y capacitacién

Una organizacifn basada en este criterio de agrupacidn tendrd

la siguiente estructura genérica;

GRAFICO No. 4
Organizacidn Segln Especializacidn Funcional

DIRECCION NIVEL DIRECTIVO

NIVEL UNIDADES

DE APOYO
CREDITO INVEST1 RIEGO Y ASISTENCIA NIVEL OPERAT1VO
GACION DRENAJE TECNICA
2, Criterio de producto

Por ejemplo:
- actividades para cereales
- actividades para frutihorticultura

- actividades para ganaderia

Cada uno de estos grupos puede a su vez, (1) constar de un e-
quipo interdisciplinario para cada rubro o conjunto de rubres,
(2) subdividirse en secciones por disciplina, o (3) subdividir

se en secciones por funcidn o actividad.

En el Grdfico No 5 1/ se esquematiza este tipo de agrupamiento

1/ Gréfico No. 5, pégina 43.
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Grafico No. 5

Organizacidn segiin Tipo de Producto
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Se entiende que la aplicacidn de los

suberiterios (1), (2), (3) no es

gimulténea, sino que se aplicarad por lo general uno de ellos en el

proyecto.



3.

4,

5.

por producto o grupo de productos, incluyendo sucesivamente en
ellos las opciones (1), (2), (3) para poder ejemplificar lo ex

presado mediante un sdlo grafico.

Criterio de disciplina

Por ejemplo, para un proyecto de ganaderia bovina; ver el caso

esquematizado en el Graéfico No. 5.

Criterio de clientela

Por ejemplo:

- empresas subfamiliares

- empresas familiares

- empresas multifamiliares medianas

- empresas multifamiliares grandes

Criterio de subprovyectos

Combinando varios de los criterios precedentes se pueden agru
par las actividades requeridas para un subproyecto de produc-
cidn de cereales para empresas multifamiliares medianas, invo
lucrando diversas funciones y disciplinas; otro subproyecto
agruparfa actividades para horticultura en unidades subfami-

liares y familiares, etc.

Criterio geogréfico

La existencia de zonas ecoldgicas y econdmico-sociales dife-
renciadas dentro del &rea del proyecto, puede aconsejar la a-
grupacidn de actividades seglin subdreas geogrdficas, en vista de
de especializar los recursos del proyecto y de evitar un tra-
tamiento homog@neo errSneo de las areas diferenciadas.

La importancia de la seleccifn de criterios de agrupacidn de
actividades es obvia: (1) todo el sistema de interrelaciones

que se construird mds adelante, estard en funcidn de la manera
cSmo se hayan agrupado las actividades; (2) el propio sistema

de direccifn y manejo del proyecto podr@ variar ampliamente
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seglin 1la agrupacidn adoptada; (3) la asignacidn y distribucidn
de recursos del proyecto adoptara caracteres distintos segiin

el tipo de agrupacidn.

G. Opciones Viables para la Organizacifn y la Coordinacibn

Dadas las actividades necesarias para el logro de los objetivos
del proyecto, asi como el o los criterios elegidos para su agrupacidn,
puede ya pasarse al planteamiento de diversas posihilidades de la es~

tructura de la organizacidn para el proyecto.

El niimero de posibilidades derivables tanto de experiencias reales co
mo de andlisis tedricos es en realidad ilimitado. La proposicidn de
posibilidades que lleven a cabo los proyectantes girar3d necesariamente
en torno de diversas restricciones y circunstancias que limitar&n ya
el nimero de opciones posibles. Tales restricciones y circunstancias

se derivan, generalmente de:

i. el andlisis institucional que se habrad realizado entre los es
tudios previos a la elaboracidén del proyecto, el cual pone de
manifiesto la capacidad actual y potencial de los organismos
de los sectores, su nivel de interrelacidn y de coordinacidn
asi como factores condicionantes del &xito del proyecto;

ii. la naturaleza del proyecto, asi como sus alcances y sus estra
tegias, aportardn otra serie de factores. La organizacidn no
serd la misma si se trata de proyectos relativamente simples
como de construccidn de caminos para facilitar la comerciali
zacidn, o de asistencia de crédito, o de construccibn de un
sistema de irrigacidn, que si se trata de proyectos complejos
como el proyecto de desarrollo integral de la cuenca de un rfio,
o de desarrollo rural integrado (DRI)

iii. las orientaciones de politica general y de sector que hayan

recibido los proyectantes.

Todos estos elementos de juicio permitirdn, en primer lugar, discer-
nir entre lo que es deseable y lo que es factible; en segundo lugar,

permitiran presentar a los niveles decisorios aquellas posibilidades
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que aparezcan como menos conflictivas y mas econdmicas entre las op~

ciones factibles.

Se presentan a continuacidn cuatro posibilidades de organizacidn que

de alguna manera tipifican la gran variedad de opciones.

1. Opcidn I
La naturaleza y objetivos del proyecto, asi como el andlisis

de matriz explicado en 5, indican que un solo orgamnismo ya

existente puede asumir la imglantacién y ejecuci&n del proyec-
to.

En este modelo, el mis simple, la estructura de la organiza-
cidn del organismo elegido comstituye la base para la confi-
guracidn del proyecto.

Esta opcidn ofrece claridad, simplicidad y economia, dadas las

siguientes circunstancias:

i. el organismo ha sido designado por la autoridad politico-
administrativa como "agencia ejecutiva' del proyecto.
ii. el proyecto no es de caracter complejo; es decir, no invo
lucra muchas funciones o actividades basicas;

iii. 1la entidad estf especializada en las funciones o activida
des propias del proyecto; es decir, las actividades del
proyecto son coherentes con la rutina de trabajo propio
del organismo; si algo hay que afiadir, podra hacerse sin
alterar el curso ordinario del organismo;

iv. la entidad desempefia sus funciones o activiades en forma
habitualmente satisfactoria;
v. la entidad posee facultades legales que permiten prever
una adecuada agilidad y flexibilidad en la administracidn

del proyecto.

Un ejemplo sencillo es el siguiente: en un pais
la Unidad de Planificacidn del Ministerio de Agri-
cultura elabord un proyecto de cré&dito agricola
para desmonte de 420,000 Has, las cuales, ubicados
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dentro de fincas de mis de 100 Has. contenian monte
degradado, siendo aptos para cultivos de secano.

El proyecto habia de proveer cré&dito para que los
productores contratasen los servicios de empresas
comerciales especializadas en desmonte, o para que,
organizados en grupos, ellos mismos adquieran la
maquinaria requerida. Elcré&dito de inversidn estaba,
pues, dirigido a: (a) compra de maquinaria de desmon
te; (b) contratacibn de servicios de desmonte; (c)
gastos operativos del desmonte; (d) inversidn en ma-
quinaria agricola para las tierras desmontadas. Como
agencia ejecutiva del proyecto, con aporte internacio
nal, se designd al Banco Nacional. Se halld que Este
contaba con una central y con sucursales en las nueve
provincias beneficiarias del proyecto. El Banco demos
trd estar capacitado para el manejo de distribucién
del crédito agricola, y tener amplia experiencia en
la ejecucidn de proyectos similares. La Oficina Cen
tral se adjudicd la funcibn de decidir en los aspec-
tos administrativos, de controlar sus sucursales, de
aprobar los préstamos que sobrepasasen los limites
asignados a las sucursales, y de fiscalizar a através
de sus auditores de zona la gestidn administrativa y
crediticia de las filiales. Estas habian de tramitar,
otorgar y supervisar los préstamos a productores, o a
grupos de ellos, previa presentacidn de certificados
de habilitacidn y para el desmonte producidos por

las unidades té&cnicas provinciales del Ministerio de
Agricultura. Tanto las sucursales como la sede Cen-
tral manteniiin planes de cuentas de las operaciones
del proyecto que permitfan identificarlas rapidamente
y por separado respecto a la contabilidad general del

Banco.

El ejemplo precedente se refiere a un proyecto relativamente

simple, con una sola actividad basica a cargo de una entidad
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bancaria cuya estructura vertical, rigida y eficiente no ha de
suponer modificacidn alguna para poder asumir la ejecucidn del
proyecto; no hay problemas que puedan ser percibidos 'a priori'

en la coordinacién de las operaciones.

En casos mds complejos de proyectos plurifuncionales, diversas
posibilidades de organizacidn son posibles dentro de la presen
te opcidn., Véanse algunas de esas posibilidades con base en

dos hipbtesis de financiacidn del proyecto.

a. HipGtesis A:
Se parte de la hipdtesis de que la entidad ejecutiva del
proyecto contard con recursos nuevos, es decir, manejard re
cursos financieros adicionales (nacionales o internacionales)
que le permitirdn contratar personal adicional y asumir cos
tos operativos fuera del presupuesto ordinario. Dentro de
esta hipStesis, sefialamos la opcidn mds tipica de entre las

muchas posibles:

i. Opcidn a;: Manteniendo inalterada la estructura de orga
nizacidn de la entidad, con sus direcciones o divisiones
funcionales, se le afiade con caricter temporal la estruc
tura de organizacidon del proyecto (Ver Grédfico No. 6) 1/

Las caracteristicas de esta opcidn son:

- la unidad-proyecto consta de personal té&cnico contra-
tado temporalmente para este efecto. En algunos casos
el grupo del proyecto ha sido integrado por té&cnicos
de las diversas direcciones o divisiones de la entidad,
siendo sustituidos temporalmente en &stas por los téc-
nicos contratados.

- 1la unidad-proyecto cuenta con un Jefe o Coordinador,
que depende jeradrquicamente del nivel directivo mas
adecuado para el tipo de decisiones superiores que se

deben tomar. Dicho Jefe o Coordinador dirige a su

1/ Grafico No. 6, pagina 49
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Grafico No. 6

Organizacion Temporal para un Proyecto
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personal en todo lo que concierne al proyecto.

los directores de las Direcciones o Divisiones funcio-
nales, por ejemplo. investigacidn, extensidn, recursos
naturales renovables, etc., si se trata de un Ministe-
rio de Agricultura, tendran relaciones de asesoria téc
nica, pero no relaciones de mando, respecto del perso-
nal técnico contratado o asignado al proyecto.

la administracidén del proyecto estd a cargo de la Admi
nistracidn General de la entidad, la cual establecerd
una contabilidad separada para el proyecto.

Estd claro que esta opcidn es especialmente adecuada
para proyectos de indole interdisciplinaria pero de
cardcter puntual, sin gran diversificacién de activi-
dades y sin participacidn de unidades regionales o de
zonas de la entidad. Sus ventajas estriban en su agi
lidad y flexibilidad, reduciendo a un minimo el lapso
entre informacidn-decisidn-accidn, al depender direc-

tamente de los niveles superiores de decisidn y al no

tener que transitar por los niveles intermedios, con

tanta frecuencia rutinarios y burocratizados, de la

organizacifn.

Hipotesis B
Se parte de la hipotesis de que la entidad ejecutiva del

proyecto administrara recursos financieros propios y ajenos

para las operaciones del proyecto yutilizar@ el personal de

sus unidades funcionales para ejecutarlo.

i. Opcidn blz A cada unidad funcional le es asignada la par

te del trabajo que le corresponde dentro de su especia-

lizaciodn.

La unidad elabora en detalle su programa de accidn para

el proyecto, para ejecutarlo de acuerdo con el cronogra-

ma establecido. Las caracteristicas propias de esta op-

. o
cion son:

el proyecto cuenta con un Jefe o Coordinador. Este

puede ser, (a) un funcionario de categoria superior
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a los jefes de las unidades funcionales con dependencia
directa de la Direccidn Superior del organismo, o (b) el
Jefe o Director de la unidad funcional con mayor parti-
cipacidn en las tareas del proyecto.

en cada unidad funcional son designadas normalmente las
personas a quienes incumbe la ejecucidn de las tareas
asignadas a la unidad dentro del proyecto. Nbtese aqui
que la responsabilidad por la ejecucibén de las tareas
corresponde al Jefe o Director de las Unidades, ya que
tal responsabilidad no es delegable a los t&€cnicos o
funcionarios de la unidad. Podran surgir también difi-
cultades si las tareas del proyecto son asignadas a
técnicos como recargo de trabajo u ocupacidn "tiempo par
cial"”, Como se explicd anteriormente, €sto lleva facil
mente a ineficiencia e inefectividad.

el Coordinador del proyecto, con la asistencia de los
jefes o directores de unidades, tiene a su cargo la su-
pervisidn de la marcha del proyecto.

Esta opcidn,dado que el organismo ejecutor, un Ministe-
rio de Agricultura por ejemplo, relina las funciones y
disciplinas necesarias para el proyecto, tiene la ventaja
de reducir el ambito de la coordinacién al seno de una
misma entidad, sin que intervengan los procesos de vin-
culacidn y negociacidn con otros organismos del sector.
En el caso de que intervenga tambi&n un organismo de
crédito, las dificultades se aminoran si la entidad eje

cutora lleva el peso de las actividades del proyecto.

Sin embargo, es muy posible que surjan problemas de coor
dinacidn dentro del organismo. En primer lugar, el li-
derazgo del proyecto se encuentra con frecuencia en po-
8icidon débil. Si el jefe o coordinador es una persona
nombrada ad hoc para el proyecto, no tendrd autoridad
formal sobre los jefes de las unidades funcionales, de

manera que deberd recurrir a la negociacidn con ellos o
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a la instancia a la autoridad superior que es solucidn

poco palatable para los mandos intermedios. Que el jefe
o coordinador sea persona de alto rango en la jerarquia
institucional (Viceministro, Subsecretario, Director de
operaciones, etc.), podra ser justificable en proyectos
de gran importancia para el organismo, pero no en pro-

yecto de relativa escasa importancia respecto del que-

hacer global de la entidad. Si se designa como Coordi-
nador al jefe de la unidad funcional con mayor partici

pacién en el proyecto, se repiten las mismas dificulta

des del caso anterior, ya que las demé@s unidades no

siempre admitirdn el liderazgo de un igual.

ii. Opcidn b2: Para resolver esas diticultades se recurre
algunas veces al nombramiento de un funcionario de ran
go mayor como responsable superior del proyecto, quien
preside un comit€ comstituido por los jefes de las uni
dades funcionales que intervienen, creéndose ademds la
figura del jefe o coordinador ejecutivo del proyecto
(ver Grafico No. 7 1/. De esta manera puede lograrse
una mayor intercomunicacidn, al tiempo que se mitigan
los celos y roces entre unidades funcionales. Este
esquema es particularmente apto cuando los niveles re-
gionales y locales de las unidades funcionales (Direc-
ciones Regionales, Estaciones Experimentales, Agencias
de Extensidn, etc.) han de participar activamente en la

ejecucidn del proyecto (Ver Grafico No. 8 2/).

iii. Opcidn b3: Respetando la estructura de organizacibn de
la entidad, que es por lo general de tipo piramidal y
funcional, se le afiade una organizacifn de tipo "matri
cial" para el proyecto. (Ver Cuadro No. 3 3/). Las

caracteristicas de la organizacidén del proyecto en esta

1/ Grafico No. 7, pégina 53
2/ Grafico No. 8, pagina 54
3/ Cuadro No. 3, pagina 56
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Grafico No. 7

Organizacion segln Liderazgo Institucional
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Gr8fico No. 8

Organizacion segiin Liderazgo Compartido
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opcidn son: 1/

- el proyecto toma en comisidn de cada area funcional
del organismo (departamento, divisidén, etc.) los re-
curgsos humanos que le son necesarios. Las personas
designadas pasan a formar parte del proyecto, con de
dicacidon exclusiva a €1, durante el periodo de tiempo
sefialado para cada funcidn o actividad en el PERT o
cronograma del proyecto.

- la organizacidn'matricial" deja intactas las unida-
des funcionales existentes, que seguirdn realizando
sus funciones o actividades ordinarias, ademés de los
servicios de apoyo necesarios para el proyecto.

- 1los t&cnicos reclutados en comisidén de las unidades
funcionales del organismo pasan a constituir una or-
ganizacidon ad hoc cuya Ginica meta es trabajar para
los fines del proyecto.

~ sge designa un jefe de proyecto, responsable ante la
autoridad jer@rquica, al nivel requerido por las de
cisiones propias del proyecto, y ante quien son res-
ponsables jerarquicamente los té&cnicos y demés per-
sonal asignado en comisidn.

- el personal del proyecto es dirigido y supervisado
por el jefe del proyecto en todo lo que se refiere a
&ste. Sin embargo, seguir@ siendo supervisado por
sus respectivos jefes de unidades funcionales en las
cuestiones técnicas de su especialidad.

- esta organizacidn para el proyecto puede constituir-
se, seglin la naturaleza y caracteres del mismo, a ni-
vel central del organismo, a nivel regional o de zona,
o en ambos.

sien e¢] organismo, por ejemplo un Ministerio de Agri-

cultura, se ejecutase al mismo tiempo varios proyectos,

1/ VEase a este respecto: Perel, Vicente L., Administracidn, pasado, presen
te y futuro, Buenos Aires, Ediciones Macchi, 1975, cap. 2°; Lodi, Joao
Bosco, La Estructura Matricial y Estructura de Sistemas, Buenos Aires,
Facultad de Ciencias Econdmicas de la Universidad de Buenos Aires, 1972.
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la estructura del organismo, alin conservando su "de-
partamentalizacion" tradicional, para las actividades

ordinarias, tenderia a adquirir la siguiente forma:

Cuadro No. 3

Organizacion de Programa seglin Conjunto de Proyectos

DEPARTA REC. | SANID.|] SANID. | COMER~-
DEPARTA | INVESTIGACION| EXTENSION (yyyyp| VEGET.| antmaL | c1aL1z | BANCO
DIVISION M g ]
gl |2(3]g [ &l |5
= ] DITO
Sal |213l8 | 2| & |E
Slalal B [ EL1%1 SE| [B]%15 | 5| 8] gl8 | |2
JEHHERLE AR AREREEHE I ES
SIE|E| BE| EB[2| 32|5(8(E1E 8| &l &5 | ™
ovecro\\ | | B | 2| 25| 98|B| Er|5|2|8|8 | 2| 2| &8
PROYECTO
cEreaLEs |X|X x° X |x x|x X X
PROYECTO
FRUTIHOR- |X [X X |x| x |x|x|x|x X|x X
TICOLA
PROYECTO
GANADERTA x|x| x X X |x x| x| x X
BOVINA

NOTA: el ejemplo del Cuadro No. 3 no pretende ser real ni exhaustivo, sino sim
plemente demostrativo para los fines de esta explicacidn.
una organizacidon de tipo "matricial"” para un proyecto

tiene varios requisitos:

- que las actividades del proyecto sean limitadas,
es decir, que no ocupen la totalidad o la mayor
parte de los recursos del organismo;

- que el personal asignado en comisidn al proyecto
se dedique a éste exclusivamente

- que las actividades del proyecto tengan caréacter
temporal, es decir, de duracién no demasiado pro-
longada, de modo que al terminar el plazo de eje-
cucidn, cada técnico se reintegre a su departamen

to de origen.
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La organizacidn "matricial" presenta indudables venta

jas:

- se puede constituir un verdadero equipo interdis-
ciplinario de trabajo.

- 1los objetivos y las metas del proyecto se consti-
tuyen en filosoffia de accidn para el grupo, al que
dar libre de sus funciones departamentales rutina
rias.

- la coordinacidén interna se torna relativamente f&
cil, asi como también la interrelacidon con las u-
nidades de los departamentos funcionales, si los
técnicos de grupo actian de enlace entre el pro-
yecto y la unidad funcional respectiva.

Sin embargo, pueden aparecer dos dificultades:

- peligro de que se rompa el principio de la unidad
de mando si el t&cnico se ve sujeto a dos autori
dades distintas: el jefe de proyecto y el jefe
de unidad funcional. Por ello hay que definir con
plena claridad la situacidn: durante el perfodo de
comisidon del proyecto, el t&cnico depende jerar-
quicamente del jefe de &ste; sin embargo, el jefe
de departamento o de divisibn asesorar@ y supervi
sard técnicamente a sus hombres en los aspectos
propios de su especialidad profesional, sin inmis
cuirse en cuestiones internas del proyecto.

- 8i no se cuenta con recursos especificos nuevos
para el proyecto, existe peligro de que las uni-
dades funcionales fragmenten los recursos finan-
cieros que se asignan al proyecto, o por el contra
rio, que el jefe de proyecto pretenda disminuir en
beneficio propio los recursos ordinarios asignados

a las unidades funcionales.

2. Opcidn II

Varios organismos ya existentes participarén en la implementa-
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del proyecto, pero uno de ellos asumir@ el papel de organismo
lider. Dadas las actividades necesarias para alcanzar los obje
tivos del proyecto de la matriz actividad/funcidn-organismo se
deduce una divisidn del trabajo entre varios organismos. Sin
embargo, ya sea por la importancia de las funciones que le co-
rresponden dentro del proyecto, ya sea por su preeminencia ins-
titucional dentro del sector agropecuario, uno de los organismos
asume el liderazgo.

Las posibilidades de la estructura de organizacidn dentro de es
ta opcidon son también varias. Se proponen aqui tan sSlo dos a

manera de ejemplos:

i. Opcién No. 1l: Un organismo es designado como agencia ejecu
tiva, de manera que asuma una responsabilidad principal por
la ejecucion del proyecto. En virtud de ello, el organismo
lider:

- designa al Jefe o Coordinador del proyecto y le procura
la asignacidn, por parte de las autoridades nacionales
o del sector, de la autoridad necesaria para poder desa
rrollar y manejar la organizacidn del proyecto.

- el Jefe o Coordinador del proyecto, en colaboracidén con
las unidades de planificacibn, determinan los recursos
humanos, fisicos y financieros de los organismos parti
cipantes que han de ser comisionados al proyecto durante
la duracidn del mismo. Por otra parte, establecen las
pautas de asignacidn y distribucidn de nuevos recursos
a los diversos organismos en funcidn de su grado y moda
lidad de participacién en el proyecto.

- tales pautas son aprobadas por las autoridades nacionales,
por las de los sectores, o por ambas, las cuales cursan
las Ordenes pertinentes.

- constituido el equipo interinstitucional de trabajo, &ste
segiin la naturaleza del proyecto, puede funcionar en la
sede del organismo lider, o bien puede mantener al ndcleo

directivo en la central, ubicando en el &rea del proyecto
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al nicleo t&€cnico ejecutor. La estructura interinstitu
cional actuard, por consiguiente, como un equipo de pro

yecto adscrito al organismo lider.

Opcidon No. 2: Un departamento o direccidén del organismo

lider que tenga a su cargo la funcidn relativamente més
importante en.él proyecto, asume la responsabilidad prin
cipal. Esta unidad funcional, ya sea bajo la direccién
del jefe de la unidad, ya sea bajo un coordinador sub-
ordinado al jefe de la unidad, manejaréd los mecanismos
operativos de comunicacidn y de coordinacidn con los de
més organismos participantes en el proyecto. Esta opcidn
supone que hay una divisidn del trabajo claramente estable
cida entre los organismos. Supone, asimismo, que la uni-
dad funcional que conduce el proyecto cuenta con un fir
me apoyo no sblo de las autoridades superiores del orga-
nismo, sino también de las autoridades nacionales y de

los sectores.

Un principio evidente para esta opcidn es que no se pre-
tende establecer relaciones de liderazgo e influencia
entre unidades heterogéneas; es decir, si la responsabi-
lidad principal del proyecto recae sobre una unidad fun-
cional del organismo 1lider, las relaciones de €sa debe-
rén establecerse con unidades funcionales de igual o de
menor rango de los demfs organismos que intervienen en
el proyecto. Si es preciso establecer relaciones con los
altos directivos de los demfis organismos, estas relacio-
nes deber@n estar a cargo de las autoridades superiores

del organismo lider.

Las variantes 1 y 2 de la opcidn II dificilmente estaran
libres de dificultades, ya que el liderazgo de un orga-

nismo dentro del sector piiblico agropecuario:

- es a veces ms tedrico y formal que real; se suele
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atribuir un liderazgo formal a los Ministerios de
Agricultura, cuando en realidad el liderazgo formal
corresponde a otra institucidn, como puede ser un Ban
co Oficial que tenga a su cargo el crédito agropecua-
rio, un Ministerio de Economia o una Secretaria de
Planificacibn;

es a veces aceptado formalmente pero resentido por

los demds organismos.

En tales casos hay que tener en cuenta las siguientes ob
servaciones:

el organismo lider debe estar firmemente respaldado
para efectos del proyecto por las autoridades de la
nacidn;

un instrumento eficaz, aunque posiblemente odioso,
para reforzar el liderazgo institucional es el con-
fiar al organismo lider la asignacidn y el control

de los recursos financieros del proyecto que han de
ser utilizados por los organismos participantes;
la programacidn y control conjunto del trabajo ayuda

rd con frecuencia a evitar, o al menos a disminuir
los conflictos;

los procesos de implantacidn y ejecucidn del proyecto
no pueden desligarse del proceso de realimentacién y
reprogramacién. En ambas opciones, por consiguiente,
hay que definir qué unidad, interna o externa al or-
ganismo lider, se har@ cargo de dicho proceso a fin
de establecer la necesaria vinculacidn con ella.

Varios organismos complementarios ya existentes ejecutaran el

proyecto, sin que ninguno de ellos asuma el liderazgo.

’

Esta opcifn, que presupone que durante la etapa de elaboracién
del proyecto se han establecido claramente los objetivos especi

ficos y metas operativas, asi como la divisidn del trabajo entre
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organismos, parece apropiada para situaciones como las siguien-

tes:

- ninguno de los organismos participantes puede atribuirse una
funcidn principal dentro del proyecto;

- los organismos participantes, con relaciones interinstitucio
nales débiles y alln conflictivas, no admitirian facilmente
el liderazgo de uno de ellos;

- aunque un organismo pueda ejercer el liderazgo, por ejemplo,
un banco constituido en agencia financiera para un proyecto
de cré@dito para el desarrollo, no desea ejercerlo por parti
cipar en el proyecto el Ministerio de Agricultura, que es
oficialmente el organismo rector de la politica agropecua-
ria;

- el liderazgo podria ser ejercido por la Oficina Nacional o
por la"sectorial'de planificacidén si han tenido participaciém
principal en la elaboracidém del proyecto; sin embargo, sus
funciones técni@o-programﬁticas les inhiben de poder ejercer

funciones directivas en la etapa de ejecucidn.

Las ventajas de una organizacidn basada en la complementariedad
de varios organismos coparticipes y corresponsables del proyecto

son: 1/

- aprovechar la capacidad instalada, la especializacién y la
experiencia de los organismos elegidos a partir de la matriz
actividad/funcidn-organismo (E), evitando costosas duplica-
ciones o0 repeticiones de esfuerzos;

- utilizacidn de personal e infraestructura de cada organismo,
sin incrementar el personal contratado especialmente para el
proyecto;

- 8i las actividades del proyecto son coherentes con las moda
lidades de trabajo o de rutina de los organismos, pueden ser
iniciadas de inmediato, sin periodo previo de adaptacidén o

de elaboracidn metodoldgica;

1/ Ver Guia para Manejo de Proyectos, cap. IV.
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- al terminar el proyecto, las actividades en aspectos especi-
ficos pueden ser convertidas en acciones recurrentes de los

respectivos organismos.

Esta opcidn, sin embargo, presenta ya a priori una serie de di-
ficultades, confirmadas luego por la experiencia, puesto que se
trata de la posibilidad de organizacidn que mds frecuentemente
se aplica a proyectos no''puntuales''en los paises de América La-

tina:

- la implantacidn y ejecucidn del proyecto dentro de un enfo-
que sistemftico se hace bastante problemdtico; alin contando
con el disefio de una buena organizacidn sobre el papel, en
la etapa de elaboracidn del proyecto, la realidad muestra
que &ste entra poco a poco en un proceso de "factorizacibn"
por medio del cual las actividades ge ejecutan en forma de
parcelas practicamente independientes;

- los objetivos del proyecto, comunes para todos los organis
mos participantes segiin el enfoque sistemdtico, tienden a
diluirse dando paso a los objetivos particulares de cada or
ganismo participante. En muchos proyectos podré@ cumplirse
fatalmente un postulado del principio de sinergia propio del
enfoque sistemdtico: la simple suma algebraica de los obje-

tivos particulares de cada organismo participante no nos da-
ra necesariamente el logro de los objetivos del proyecto;

- repetidas experiencias muestran que en una organizacidn in-

terinstitucional para un proyecto, la conciencia que se tie
ne de los objetivos y misiones comunes del proyecto va dismi
nuyendo progresivamente desde los niveles de direccidn de
los organismos hasta los agentes operativos de campo. En
muchos casos reales, &stos Giltimos identifican los objetivos
y las metas del proyecto con los objetivos y metas ordinarias
de su unidad de base o de su especialidad;

- como se indicd ya anteriormente, los mismos productores be-
neficiarios del proyecto contribuyen a la descoordinacidn y
fragmentacidon de las actividades de los organismos, al mos-

trarse renuentes hacia aquellas actividades que no ven en
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relacidén inmediata con sus problemas e intereses;

- s8i el proyecto pretende introducir cambio o innovacidn me-
diante la interaccidon de sus actividades, el esquema multi-
organizacional puede frustrar tal propdsito si no logra inte
grarse en un enfoque realmente sistemdtico. De lo contrario,
la suma de actividades independientes de indole rutinaria,

dificilmente resultarén en cambio o en innovacidn.

La presente opcidn suele centrarse en algunos aspectos principa-

les:

- constitucidn de un principio de autoridad suprainstitucional
o interinstitucional;

- establecimiento de mecanismos de relacidn insterinstitucio-
nal para coordinar las partes;

- relacidn permanente con los niveles de planificacidn;

-~ divisgidn del trabajo y distribucidn de responsabilidades;

Se explican a continuacidn en forma muy breve los aspectos enun

ciados:

- el principio de autoridad para el proyecto puede establecer

se en dos niveles:

A nivel de decisiones de politica respecto del proyecto; la

autoridad méxima a nivel politico puede ser:

- el Ministro o Viceministro de Agricultura

- un representante del Poder Ejecutivo

- un Consejo integrado por las maximas autoridades de los

organismos participantes

A nivel técnico de implementacidn del proyecto; en este caso,
la autoridad ejecutiva recaera en un Jefe o Coordinador del
proyecto, el cual, ademiis de estar investido de autoridad
para las decisiones de indole operativa, constituird el

nexo entre el nivel de decisifn politica, el nivel de decis
8idén programdtica y los niveles t&cnicos de ejecucidn del

proyecto.
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la coordinacidn institucional, e incluso "intersectorial"
si la naturaleza del proyecto asi lo demanda, puede ser fa

cilitada por mecanismos ubicados en diversos niveles:

A nivel de coordinacidn superior, puede constituirse un Con

sejo integrado por la maxima jerarquia de los organismos par
ticipantes, o por sus representantes, presididos por quien
ostente la autoridad maxima.

Si la opcibn elegida para el principio de autoridad es la

de un Consejo Directivo, &ste mismo ser@ evidentemente el
Consejo Coordinador. La finalidad principal de este tipo

de Consejo o Comit&, ademds de la de asegurar el consenso

de los organismos en cuanto a las orienta&ciones generales
del proyecto, serd la de legitimar las decisiones operati-

vas de los niveles t&cnicos;

A nivel de ejecucibn del proyecto, cada organismo participan
te puede designar a su representante institucional; el con-

junto de representantes constituirad el Comité de Coordinacidn
operativa del proyecto, presidido por el Director o Coordina
dor ejecutivo del mismo. Si el proyecto estd localizado en
una drea geografica determinada, dicho Comité@ podra estar
constituido por los jefes de los organismos en el drea (Direc
tor de Estacifn Experimental, Jefe Regional o Zonal de Ex-
tensibn, Gerente de Sucursal Bancaria, etc.). Si el proyecto
es nacional o comprende diversas @&reas geogréficas, podra
ser conveniente constituir un Comit&@ de Coordinacidn Operati
va a nivel central y tantos subcomit&s de zona de coordinacidn

cuantas sean las regiones o &reas afectadas por el proyecto.

Hay que precisar cuidadosamente, el establecimiento de rela-
ciones permanentes con los niveles de planificacidén que ha-
bran de seguir acompaiiando el proyecto (Oficina Nacional, Ofi
cina Sectorial, unidades de planificacidn de los organismos).
A alguno de estos niveles, o a una combinacién de ellos, le
corresponderédn durante la etapa de ejecucidon las funciones de
realimentacidén y reprogramacidn, asi como la evaluacién de

desempefio y de resultados.
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Aparte de la determinacifn de los drganos de autoridad y de
coordinacidén, la organizacidn del proyecto descansa, tal co-
mo fue explicado m@s arriba, sobre la base de la divisidn
del trabajo y la distribucidn de responsabilidades especifi
cas entre los organismos participantes. Dentro del marco

de referencia de los lineamientos del proyecto, cada orga-
nismo o cada unidad funcional establecerd un programa opera
tivo y su propia organizacidn para el trabajo en funcién de

las metas, modos y tiempos establecidos para el proyecto.

Téngase en cuenta, con todo, que a menos que se trate de un
proyecto de amplia dimensidn espacial, de gran importancia
nacional y de naturaleza compleja, una organizacidn complica
da puede contribuir a la creacidn de ineficiancias y puede
multiplicar las fuentes de friccidn, que es el efecto opues
to al deseado. La proliferacidn de comit@s a diversos nive-
les pocas veces afiade fluidez y eficacia a la ejecucidn de
un proyecto. En resumen, &sta es otra instancia en la que

hay que procurar aplicar el principio de economia.
Un ejemplo de aplicacidn de la opcidén III es el siguiente:

En un pais, para un Programa de Desarrollo Agropecuario
dirigido a mejorar los niveles de ingreso de pequeﬁoé y
medianos productores mediante aumentos de produccidn y
de productividad en granos basicos, ganaderia de leche

y horticultura, se identificaron nueve organismos oficia
les con funciones directas en el programa. Uno de estos
organismos ostentaba un liderazgo tedrico aunque no efec
tivo dentro del sector. Por otra parte, el Programa,
aunque de indole nacional, asignaba actividades a tan
s6lo algunas unidades funcionales de los nueve organis-
mos participantes. Para llenar el aparente vacio de li-
derazgo, se cred un Consejo que reunia a las mfiximas je
raquias de los organismos participantes, bajo la presi-
dencia del Ministro de Agricultura.
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Este Consejo habia de definir politicas, aprobar los planes
anuales de actividad y solucionar conflictos entre organis
mos. A nivel de cada regidn agricola del pais se estable-
cieron Comités Interinstitucionales regionales, a cuyo

cargo estaba la coordinacidén de la ejecucidon de los planes

asignados a cada regibm.

Con base en este caso, se propuso un esquema de organizacién y de co-
ordinacidn para el Programa (Grafico No. 9 1/) que buscaba el lide-
razgo del Ministerio de Agricultura, por razbn de las funciones que
le correspondian en el Programa.

o o

4. cion IV

Un nuevo organismo ad hoc ser@ creado para la implementacidn del

proyecto.

Dada la naturaleza del proyecto, sus objetivos y su estrategia,
asi como las caracteristicas del marco institucional percibidas
a través del andlisis institucional previo a la elaboracién o a
la revision del proyecto, puede llegarse a la conclusidén de que
es necesaria o es conveniente la creacifén de un nuevo organismo
para laimplantacién y ejecucién del proyecto. Esta opcidn pre-
senta atractivos para los proyectantes puesto que, al elaborar
paso a paso el proyecto, el 1dgico que piensen en una organiza-
cidn instrumental hecha a la medida exacta del proyecto. Es
también atractiva para los revisores de un proyecto importante
ya en marcha, cuya organizacidén dependiente de la burocracia tra
dicional se haya convertido en un serio obstdculo para el logro

de los objetivos.

Sin embargo, antes de recurrir a la creacidn de un nuevo ente

para el manejo del proyecto, deben observarse las advertencias

1/ Gréfico No. 9, pégina 67
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siguientes:

a. Dada la tendencia de algunos paises hacia la proliferacidn
de entes pliblicos con repeticiones injustiticadas y con gra
vémenes innecesarios para el presupuesto nacional, la crea-
cidn de un organismo ad hoc para el proyecto, afin de cardéc-
ter temporal, deber@ ser precedida por un andlisis y una ar
gumentacidn muy convincente.

b. Una regla obvia es la de no multiplicar entes sin necesidad.
No deberia crearse un nuevo organismo para asumir funciones
que otros organismos ya realizan o est@n en capacidad de
realizar. De lo contrario no se podra evitar que se susci-
ten conflictos entre los organismos ya existentes y el nuevo.
Hirschman 1/ enfatiza los conflictos administrativos que
surgen cuando los proyectos alteran intencional o inconscien
temente el status quo politico social, o, mds frecuentemente,
burocratico. Muchos proyectos, segiin dicho autor, estan di-
sefiados de tal forma que provocan inevitablemente el antago-
nismo de los organismos establecidos que tienen o solian te-
ner responsabilidades en las areas de actividad que el nue-
vo proyecto, o ma@s bien el organismo que lo administra, re-
clama ahora como suyo.

c. El mismo autor anota el peligro que entraiia el querer esta-
blecer la organizacidn para un proyecto como un enclave mo-
derno protegido de la contaminacidn de la ineficiente buro-
cracia del medio ambiente. De esta manera, al conocido dus
lismo econdmico y tecnoldgico, tan caracteristico de los
paises menos desarrollados, se afiadiria un dualismo en mate
ria administrativa, de organizacidn y de valores.

d. De acuerdo con el parrafo precedente, la creacidn de un nuevo
ente para el proyecto se justificaria en circunstancias como

las siguientes:

1/ Hirschman, Alberto. El Comportamiento de los Proyectos de Desarrollo,
Cap. II. México. Siglo XXI Editores, S.A. 1971. p. 47.
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i. Cuando el proyecto involucra (1) una actividad totalmen

te nueva en el pais, (2) funciones y actividades innova

doras que conllevan un grado considerable de incertidum

bre y de riesgo, (3) o combinaciones de funciones o ac-

tividades de alto contenido técnico no realizadas por un
s0lo organismo y dificiles de llevar a cabo por medio

de varios organismos especializados;

ii. cuando el proyecto se orienta hacia el desarrollo de una
zona carente de infraestructura institucional, o de di-
ficil administracidn y manejo desde las sedes institucio
nales de la capital;

iii. cuando las caracteristicas y las experiencias histdricas

de los organismos ya existentes no avalan, alin con la
introduccidn de algunos ajustes institucionales, la im-

plantacidn y ejecucidn satisfactoria del proyecto.

Ahora bien, las ventajas relativas que ofrece la creacidn de

un nuevo entes son, entre otras, las siguientes:

i. permite modelar el instrumento de organizacidon de acuer
do con lo substancial del proyecto;

ii. favorece el trabajo coordinado en equipo, el cual faci-
lita (a) la comprensidon de la tarea de cada uno en fun-
cidn de la misidn comiin a todos; (b) la intercomunica-
cidn y la toma oportuna de decisiones; (c) la responsa-
bilidad y el autocontrol por parte de cada persona;

iii. facilita la agilidad y la flexibilidad en la administra
cidén y manejo del proyecto, sobre todo cuando el nuevo

ente adquiere el cardcter de entidad autdnoma descentra
lizada y dotada de facultades no comunes en la adminis-

tracidon piblica ordinaria.

Para disefiar un nuevo organismo para la ejecucidn del proyecto,
bastard con seguir el mismo proceso 1l6gico explicado. Sin em-
bargo, esta alternativa de organizacidn para el proyecto ha de

prestar muy especial atencidon a dos importantes factores:
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la estructura u organizacidn interna del nuevo ente y las rela-

ciones con el medio ambiente.

La estructura interna de la nueva entidad para el proyecto po-
dra adoptar, segiin sea su naturaleza y sus alcances, alguna de

las formas estructurales que se esbozan a continuacion: 1/

a. Estructura funcional. Es la forma piramidal tradicional en

la organizacidn (Gréfico No. 10 2/). Los caracteres bésicos

de la estructura funcional son:

- Unidad de direccidn (cada persona responde a un solo
jefe)

- Cadena de autoridad vertical a través de la organiza-
cidn

- Divisidn entre linea (relacidn directa con el logro de
los objetivos) y "Staff" (asesores sin funciones de man
do).

- Divisidn del trabajo por etapas y por habilidades o es-
pecialidades ('"departamentalizacidn").

- Orientacidn de cada unidad funcional hacia su propia ta
rea. El logro de los objetivos de cada unidad conver-
gerad hacia el logro del objetivo de la organizacidn

- Normar o hacer rutina de las decisiones conforme se des
ciende hacia la base de la pirdmide ('"decisiones progra

madas").

b. Estructura desceptralizada. Se caracteriza por la divisidn

del trabajo en grupos o equipos, cada uno de los cuales

asume en el proceso del grupo la responsabilidad de su propio

Una descripcidn amplia de estas modalidades de estructura organizativa
pueden verse en Drucker, Op. cit., cps. 45, 46 y 47, asi como en Perel,
cap. II y en Etkin, Jorge, Sistemas y Estructuras de Organizacidn, Bue
nos Aires, Ediciones Macchi, 1978, caps. 6, 8 y 9. Una descripcidn muy
sumaria puede verse en Berger, Johnson, Lowenthal y Radesovich, Op. cit.
pp. 11-14, Para la estructura decisional en organizaciones funcionales,
véase Instituto Nacional de la Administracidon Pidblica "Estudio sobre el
Proceso Decisorio en una unidad de la Administracidn Pdblica Nacional",
Secretaria General, Presidencia de la Repliblica, Buenos Aires, 1977.
Grafico No. 10, pdgina 71
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Grafico No. 10

Organizacidn segiin Estructura Funcional Piramidal
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Los caracteres basicos de la estructura funcional son:

- Unidad de direccidn (cada persona responde a un solo jefe)
- Cadena de autoridad vertical a través de la organizacidn

- Divisidn entre linea (relacidn directa con el logro de los

objetivos) y "Staff" (Asesores sin funciones de mando).



72

desempeiio, sus resultados y su aporte a los objetivos del
proyecto. Es decir, se descentralizanlas operaciones mante
niendo un control centralizado de los objetivos y politicas.
Es una forma de organizacifn propia de proyectos complejos
en los que los subgrupos pueden constituirse de acuerdo con
rubros de produccidn, clientelas, @reas geogrdficas o ser-

vicios. (Grafico No. 11)

Grafico No. 11: Organizacidn Seglin Grupos

7/
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¢. Estructura adaptativa. La organizacidn tomarad formas diver

sas segin las diferentes funciones y actividades que deman-
den las distintas etapas en que se desarrolle el proyecto.
Es propia de proyectos relativamente pequeiios y poco comple
jos que no requieren de una acentuada especializacidn del
trabajo. La ventaja de esta estructura que presupone un li
derazgo muy eficiente, es la de ir adapténdose sobre la mar
cha a los requerimientos del proyecto sin trabas formaliza-
das que dificulten la adaptacidn, asi como la exclusidn e
inclusidn de personas segiin lo vayan requiriendo las activi

dades.

d. Estructura "matricial'. Esta forma, que ya ha sido descri-

ta anteriormente es especialmente adecuada para programas

o proyectos que pueden dividirse en subproyectos distintos.
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H. Programacidn de la Organizacion

Durante la etapa de planeamiento del proyecto se han determinado ya
las caracteristicas basicas de la estructura de organizacidon y de los
fundamentos para la coordinacidon. Después, durante la fase de diseiio
del proyecto, se deberd pasar a la programacidn de la organizacidn en
detalle y de su funcionamiento. Para ello, puede ayudar el tener presen
te la pauta, por lo demfis sencilla, que se desarrolla a continuacibn y
que se refiere al tipo mas frecuente de organizacidn que es el funcional.
Esta pauta considera la organizacidn como un sistema juridico econdmico
en el que tienen lugar funciones microecondmicas de insumo, de producto

y de equilibrio. 1/

La funcidn producto estd a cargo de las unidades de 1inea o unidades ope
rativas de la organizacidn, la funcidn de provisidén de insumos la reali-
zan las unidades auxiliares; la funcidn de equilibrio la realizan las

unidades reguladoras del sistema.

1. Organizacidn de las unidades operativas. La organizacidn de las

unidades de linea se realiza segiin el o los criterios adoptados
ya en la etapa anterior. Por consiguiente, segiin sea la natura
leza del proyecto y segiin sea la alternativa de estructura de
organizacidon elegida se organizar@ el trabajo por especialidad
funcional, por producto, por disciplina, por clientela, etc.,

con base en un sdlo organismo participante en el proyecto o con
base en varios organismos, o segiin un nuevo organismo creado para

el proyecto.

2. Organizacidn de las unidades auxiliares. La organizacidn para

la implantacidén y la ejecucidn del proyecto necesita una serie
de unidades "logisticas" que (a) procuren y organicen los insu-
mos requeridos para la operacidn de las unidades de linea, y (b)
que realicen funciones de apoyo a las mismas. Estas unidades,

a manera de ejemplos y dependiendo siempre de la naturaleza y

1/ Véase a este respecto, Jiménez Nieto, Juan I. Teoria General de la Ad-
minigtracion., Madrid, Tecnos, 1975. cap. II.
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alcances del proyecto, pueden ser:

- Unidad de reclutamiento y manejo de personal
- Unidad de compras y almacenamiento

~ Unidad de administracidn financiera

-~ Unidad de informacidn

- Unidad de parque automotor

- Unidad de asesoria legal, etc.

Seglin sea la estructura de organizacidn elegida, dada la natura
leza del proyecto, los servicios de provisibn de insumos y de
apoyo "logistico" para el proyecto podrédn estar a cargo de las
unidades auxiliares ya existentes en los organismos participan-
tes. En tal caso convendria establecer las normas y procedimien
tos basicos mediante los cuales dichas unidades prestaran servi-
cios de apoyo al proyecto. Si se ha decidio crear un nuevo or-
ganismo para el proyecto deberéd determinarse qué unidades auxi-
liares se justifican en virtud de sus actividades principales y
de sus productos, y, asimismo, qué sistema de vinculacidn hay

que establecer entre unidades de linea y unidades de apoyo.

Organizacidn de las unidades de equilibrio. Las unidades de

equilibrio estructuraly funcional son aquellas cuya funcidn prin
cipal es la de regular permamentemente las relaciones entre uni-
dades proveedoras de insumos y unidades de linea o de producto,
asi como entre las diversas unidades de linea entre si para la

consecucidn de los objetivos del proyecto.

Tales unidades tienen como funciones principales el control de
la marcha del proyecto para realimentacidn, reprogramacidn, ela
boracidn, revisidn o ajuste de planes operativos anuales, eva-
luacidn de desempefio y de resultado, presupuestacidn y, final-
mente, mantenimiento de los flujos de informacidn a través de la

organizacidn.

De nuevo y al igual que en el niimero anterior, cabe seiialar que
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las funciones de equilibrio podran ser llevadas a cabo basica-
mente por la unidad de planificacidn del organismo lider del pro
yecto o por la oficina "sectorial" de planificacidn. En caso de
crearse un organismo nuevo deberdn considerarse las ventajas re-
lativas de proveer a dicho organismo con su propia unidad de pro
gramacidon y control, o de dejar dichas funciones en manos de la

unidad "sectorial" de planificacion.

4. Organizacifn del sistema de direccidn y de relacibn con el medio

externo. El sistema de direccifn puede ser configurado como el
eje que da consistencia y en torno al cual se mueven las unida-
des hasta ahora descritas en la organizacidn. El sistema de di-
reccidén consta de una unidad jerd@rquica superior que asume la
responsabilidad global del proyecto. Tal unidad jer@rquica pue
de ser, segiin la naturaleza del proyecto y segiin la opcidn de

la estructura de organizacion elegida, un Comité& o Junta Direc-
tiva, integrado por los directivos de las unidades funcionales
participantes en el proyecto, si se trata de un 85lo organismo;
o por directivos de los diversos organismos si son varios los
que participan. Segilin el cardcter del proyecto podrd designarse
un Coordinador o Jefe Ejecutivo responsable o ante la autoridad
ministerial o institucional correspondiente, o ante la Junta Di-
rectiva, si @sta es establecida. Convendra ademd@s determinar los
"roles" y la responsabilidad sobre las funciones o actividades
principales del proyecto. Conviene insistir en la importancia
de elegir una persona que posea las aptitudes necesarias para
conducir eficientemente el proyecto por lo menos desde la fase

de implantacidn.

El sistema de direccidn tendrd una responsabilidad principal en
el establecimiento y el mantenimiento de relaciones adecuadas

con el entorno. Es conveniente, por tanto, que en la etapa de
disefio se identifiquen las entidades y los grupos sociales con
los que han de establecerse relaciones a fin de determinar los

mecanismos de relacidn mis idoneos. Si el sistema de direccidn
se centra en una Junta o Comité interinstitucional, el estable-

cimiento de relaciones queda ya institucionalizado. Pero si
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se decide crear un nuevo ente para el proyecto, las relaciones
con el medio ambiente habr@n de constituir una de las funciones
méds importantes para la direccidn del proyecto. De lo contrario,
tenderd al aislamiento y surgiran facilmente conflictos con otros
organismos ya existentes que de alguna manera ver@n mermado su
poder y su prestigio. Una regla practica a este propdsito es
que el nuevo ente asuma las funciones nuevas o innovadoras re-
queridas para el proyecto, pero que establezca convenios o con
tratos con otras entidades piiblicas o privadas con la correspom
diente asignacidn de fondos, para las funciones que &sas puedan

realizar adecuadamente para el proyecto.

Preparacidon del marco juridico legal. A esta altura del diseio

de la organizacidn es preciso definir correctamente su marco ju-

ridico para la implantacidn y ejecucidn del proyecto:

a. Si se trata de una organizacidn estructurada con base en uno
o mads organismos existentes, el marco juridico legal debe in

cluir los siguientes aspectos:

i. especificacidn de la condicidn juridica y de las faculta
des legales de la entidad o de las entidades ejecutoras;

ii. disposiciones a las que se someterad el pregupuesto de la
organizacion para el proyecto y la fiscalizacidn del gas
to presupuestario;

iii. forma legal en que se realizaran ciertas actividades
(licitaciones para compras e inversiones, ventas, obras
y construcciones, etc.);

iv. origen de los recursos;

v. facultades de la Junta Directiva (si ha de existir)

vi. necesidad de legislacidn adicional.

b. Si se trata de un nuevo organismo creado ad hoc para el pro-

yecto:

i. constitucidn legal de la nueva entidad: ley, decreto,
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resolucidn, grado de autonomia y descentralizacidn, per-
soneria juridica, modalidad de adscripcidn a alguna enti
dad del Poder Ejecutivo, etc.;

ii. funciones y atributos legales de la nueva entidad;

iii. origen de los recursos del organismo;

iv. disposiciones sobre el presupuesto, manejo de los fondos
del proyecto, capacidad de contratacidén, fiscalizacidn y
auditoria;

v. disposiciones respecto de la ley del Servicio Civil o
estatuto del funcionario piiblico;

vi. otras disposiciones o facultades especiales.

I. Preparacidn del Funcionamiento de la Organizacidn

Al comenzar la etapa de implantacidn del proyecto serd preciso ela-
borar detalladamente el modus operandi para la organizacidn que ha de
ser puesta en marcha. La pauta que se desarrolla a continuacidn podra
ser considerada a manera de ejemplo de tal elaboracidon, pero no como mo-
delo a seguir, no sdlo por no ser exhaustiva, sino tambi&n porque la na
turaleza de cada proyecto y la misma estructura de organizacidn elegida
habran de determinar tanto el grado de detalle como las caracteristicas

esenciales que debe darse al funcionamiento de la organizacidn.

1. Definicidn de "roles', funciones y procedimientos basicos. Hay

que precisar ante todo los 'roles", funciones y procedimientos
basicos a que se han de sujetar las personas en los diversos ti

pos de unidades de organizacidn ya definidas en la etapa anterior.

"Roles'": se refieren a los patrones de conducta y de actividad
esperados de los individuos en determinadas posiciones de la or
ganizacidn. Dicen, por consiguiente, a cada uno cudl es su po-
sicidn en la estructura de la organizacidn y qué se espera de &1,

a diferencia de los demd@s miembros (''roles') de la organizacidn.

Funciones y procedimientos: si las funciones definen qués es lo

que hay que hacer en cada nivel, en cada unidad, en cada posicidn
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de la organizacidn en relacifn con la finalidad y con los ob-

jetivos de la misma, los procedimientos describen cdmo se tienen
que hacer las cosas en la organizacidn. Los procedimientos, por
consiguiente, se refieren a las modalidades y al estilo de accidn

que adoptard la organizacidn para la implementacidn del proyecto.
Definidos los "roles", funciones y procedimientos bésicos, que-
dan también determinados los centros y los ambitos de decisidn

dentro de la organizacidn.

Definicibn de relaciones internas. Hay que profundizar méds alla

de la estructura formal de unidades, "roles" y funciones para
identificar las diversas series de relaciones o interacciones
que han de tener lugar en el desempeiio activo de la organiza-

cidn.
Algunos tipos de relaciones son las siguientes:

a. Relaciones de mando y subordinacidn: cada persona en la or-
ganizacidn debe saber ante quién responde y a quién informa
y quién responde ante €l y quién le informa.

b. Relaciones entre centros de decisidn: definidos los centros
de decisidn y sus ambitos de influencia, es conveniente de-
finir las interacciones entre dichos centros y ambitos, a
fin de prever superposiciones y conflictos.

c. Relaciones de asesoria y apoyo técnico: determinar el caréc
ter y modalidad que han de adoptar las relaciones entre el
personal de "staff" y personal de lfnea, las cuales no in-
cluirén por lo general una relacidn de mando y subordinacidn.

d. Relaciones programéticas: es decir, relaciones que tendran
lugar entre diversas unidades para la programacidn, reali-
mentacidn y reprogramacidn del trabajo.

e. Relaciones de control: se determinarén en diversos niveles
de la organizacidn, los centros de control de los cursos de
accidn y sus interrelaciones. Tanto las relaciones progra-

maticas como las de control tienen como denominador comin
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los procesos de informacidn.

Relaciones de comunicacidn: es decir, qué canales y qué flu
jos de comunicacidén se han de establecer en sentido vertical
ascendente y descendente y en sentido horizontal dentro de
la organizacion, y con los organismos, entidades y grupos
del medio ambiente.

Célculo de recursos. Al llegar a este punto en la elaboracidn

de la organizacidn para el proyecto se podrd hacer un inventa-

rio de los recursos actuales y potenciales con los que la orga

nizacidn debera estar dotada para ser viable. Este inventario

de recursos constituira la base para la elaboracidn del primer

presupuesto de ingresos y gastos.

Los recursos a considerar son:

a.

C.

Recursos legales: de la organizacidn: sintesis de las fa-

cultades legales ya adquiridas o por adquirir a fin de que
la organizacidon pueda desempefiarse en el logro de los obje
tivos del proyecto.

Recursos humanos: la definicifn de actividades, 'roles" y
funciones permite establecer una lista del personal profe-
sional, técnico, administrativo, auxiliar y obrero que la
organizacidn necesita para su operacidn, asi como sus cua-
lidades y caracteristicas.

Recursos fisicos: es decir, el conjunto de bienes muebles

e inmuebles requeridos para la organizacidn durante el trans
curso del proyecto.

Recursos financieros: estos incluir@in una lista de las
fuentes de ingresos (presupuestarios y no presupuestarios)

y las fuentes de egresos (segiin rubros de servicios perso-

nales, bienes y servicios no personales, inversiones, etc.)

Elaboracidon de documentos finales. Para fines de presentacidn

a las autoridades correspondientes es oportuno terminar el tra

bajo con la elaboracion de un documento que contenga estos tres
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puntos principales:

Ce

Reglamento de la organizacién o manual de funcionamiento.

Organigrama general, que puede también ir acompaiiado de un
diagrama de flujos que permita observar el funcionamiento
de los principales procesos de la organizacidn.

Un cronograma de implantacifn de la organizacidon para el

proyecto.
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