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RESUMEN EJECUTIVO

1. Resumen ejecutivo

A medida que aumenta la conciencia de lo que la agricultura y el desarrollo rural (ADR) pueden aportar para
reducir la pobreza, la ADR estan volviendo a ocupar una situacion central en las agendas de desarrollo
nacionales e internacionales. En este sentido cabe sefalar que el apoyo de la Comision Europea (CE) a
estos sectores ha aumentado sustancialmente. Siempre que es posible, la CE favorece el uso del enfoque
sectorial para apoyar programas de desarrollo liderados por los paises. Mientras que en los sectores de
la sanidad y de la educacion se han registrado buenos resultados, los enfoques sectoriales en ADR han
demostrado ser mas complejos. Esto se debe a la importancia de la inversion privada y el papel esencial
que los actores privados/no estatales desempefan en el campo del suministro de insumos y servicios asi
como por la dependencia inherente de la ADR de los recursos naturales. Profundizando en la Guia de la CE
para el Apoyo a los Programas Sectoriales, el Documento de Referencia ofrece orientaciones sobre como
introducir la flexibilidad necesaria en el uso de enfoques sectoriales en ADR al objeto de beneficiar tanto el
desarrollo sectorial como la obtencion de los resultados esperados.

11 Conceptos basicos y definiciones

Concebido como un proceso que conduce a una alianza mas estrecha entre un gobierno, los socios del
desarrollo y otros participantes claves en el sector, los enfoques sectoriales procuran principalmente am-
pliar y consolidar la apropiacion por parte del gobierno y del pais, de las politicas del sector publico y de la
asignacion de recursos dentro del sector. Una gestion eficaz, un desarrollo sectorial sostenible a través de
una creciente coherencia entre politica, gastos publicos y resultados y — cuando corresponde — la reduc-
cion de los costes de transaccion relacionados con la ayuda, son asuntos importantes para la implementa-
cion exitosa de los enfoques sectoriales.

Una ventaja importante del enfoque sectorial es que previamente se lleva a cabo una evaluacion minucio-
sa de siete areas claves a fin de obtener una ‘vision amplia’ y un panorama general del sector: (i) politica
sectorial y estrategia nacional, (i) presupuesto del sector, (i) coordinacion del sector, (iv) instituciones y
capacidades, (v) seguimiento del desempefio, (vi) gestion macro-econdmica vy (vii) de las finanzas publicas.
Las primeras cinco areas se consideran los elementos centrales de un programa sectorial y constituyen la
base para este Documento de Referencia.

Al concebir un enfoque sectorial la primera pregunta crucial se refiere al tamafio y alcance del sector (‘;Cual
es la amplitud del ‘enfoque sectorial amplio’?’). Si esa ya es una pregunta dificil en cuanto al sector agricola
se refiere, 1o es todavia mas cuando se considera que el desarrollo rural es el nivel apropiado de analisis. El
presente documento pretende ofrecer la orientacion necesaria para vincular el concepto de ‘sector amplio’
con el propdsito original de ‘todo aquello que se debe abordar de manera conjunta en un sector para evitar
la fragmentacion y aumentar la eficacia y mejorar los resultados’. Esto también significa que la vision amplia
del sector en cuanto a politicas se refiere puede tener mayor alcance que a nivel de implementacion: las
politicas agricolas y de desarrollo rural necesitan incorporar las restricciones y las oportunidades intersec-
toriales, pero en determinado momento las politicas globales de gran alcance tienen que desglosarse en
programas (sectoriales o subsectoriales) coherentes y de apoyo mutuo para que sean manejables.

El apoyo de los donantes a los enfoques y programas sectoriales pueden realizarse a través de distintos
modos de financiacion: apoyo presupuestario sectorial, fondos comunes, apoyo a proyectos o una combi-
nacion de ellos. A modo de ejemplo, el apoyo presupuestario sectorial puede ser el adecuado para asistir a
un gobierno en su esfuerzo por mejorar sus actuaciones de tipo ‘bienes publicos’, mientras que los actores
no estatales pueden recibir mejor apoyo a través de proyectos que fortalezcan la provision de servicios
rurales. También debe quedar claro que la modalidad de proyecto, cuando se utiliza en el marco de un pro-
grama de desarrollo sectorial, tendréa un propésito diferente que los proyectos individuales convencionales.

1.2 ¢{Qué es diferente en agricultura y desarrollo rural?

Una de las diferencias principales tiene relacion con el papel que desempefan los actores privados/no
estatales en proveer financiacion, inversiones productivas o incluso en garantizar ciertos servicios rura-
les claves. Esta necesidad de operar en un contexto de pluralidad institucional y organizativa constituye
innegablemente un segundo conjunto de desafios para los enfoques sectoriales en ADR. Dado que las
soluciones tienen que adaptarse a las condiciones locales, el potencial para aumentar y fomentar mejores
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practicas no es facil de lograr en ADR. La dependencia de la ADR de los recursos naturales implica que
tanto el cambio climatico como la gestion sostenible de los recursos naturales suponen un conjunto de
desafios especificos. Por tanto, para enfrentar estos retos es necesario adoptar un enfoque estratégico
a varios niveles para el desarrollo del sector, lo que requiere: (i) incorporar herramientas y andlisis de tipo
economico-politico; (i) integrar las perspectivas de los actores relevantes (ya que un enfoque en el gobier-
no demasiado anticipado o demasiado fuerte puede tener un ‘efecto de expulsion’ injustificado de actores
importantes del sector privado); (iii) integrar elementos relacionados con gobernabilidad local y descentra-
lizacion; e (iv) integrar aspectos medioambientales y de cambio climatico. Reducir los enfoques sectoriales
a los debates sobre el uso de determinados instrumentos para el suministro de ayuda puede conducir a
una confusion entre los medios y los fines, a perder de vista los temas fundamentales que estan en juego
y ano tomar en cuenta ciertas restricciones claves para el desarrollo del sector (un enfoque casi exclusivo
del presupuesto publico como ‘motor’ del desarrollo puede ser contraproducente para sectores donde el
gobierno no es el proveedor dominante de servicios).

1.3 Politicas y marcos estratégicos.

Los marcos politicos a nivel macro son importantes puesto que estimulan la coordinacion inter e intra-
sectorial; toda evaluacion sectorial debe por tanto comenzar con un analisis del contexto macro. A nivel
del sector propiamente dicho, la cuestion de la ‘alineacion de politicas’ es ain mas critica. Dado que ADR
estan influenciados por una gran cantidad de politicas, algunas no alineadas y a veces contradictorias, es
importante empezar por lo que ya existe para formular un conjunto de principios politicos coherentes en
vez de embarcarse en un ambicioso ejercicio de formulacion de politicas. La aplicacion de un criterio de
‘conformidad con las politicas’ puede resultar muy Util cuando el sector se caracteriza por muchas inter-
venciones de desarrollo, llevadas a cabo tanto por el Estado como por los actores no estatales. En vez de
disenar politicas especificas hasta en sus minimos detalles, lograr un consenso claro sobre un conjunto
de principios politicos comunes puede aumentar la flexibilidad y la creatividad para disefiar soluciones
innovadoras y lideradas localmente (p. gj. implementacion de politicas sectoriales por diferentes grupos de
actores segun la region). Los principios pueden clarificar las relaciones y responsabilidades entre el gobier-
no, el sector privado y los actores no estatales, o el papel de los gobiernos locales en la implementacion
de politicas sectoriales. Cuando el gobierno, con el afan de garantizar resultados de tipo social, pretende
jugar un papel mas alla del limitado rol de ‘proveedor de bienes publicos’, sus acciones no deben generar
distorsion y deben centrarse en la creacion de un entorno en el que las soluciones privadas sean factibles.
El desarrollo de politicas especificas dirigidas a asegurar un crecimiento a favor de los pobres serd, por
supuesto, muy especifico en cada pais.

1.4 El presupuesto sectorial y la gestion de finanzas publicas

La calidad del presupuesto y del gasto publico también constituye un factor crucial para el desarrollo
agricola y rural. Dado que el papel de la inversion publica es el de impulsar e integrar el sector privado, es
imprescindible que la inversion deba hacerse por objetivos. En consecuencia, el Apoyo Presupuestario
Sectorial debe estar estrechamente vinculado al papel del gobierno previamente acordado, a sus funciones
y prioridades en materia de inversion. Es frecuente que el apoyo a un sector especifico se realice fuera del
presupuesto (“off budget” o sea no se refleje en el presupuesto) siendo necesario que los gobiernos tengan
que conjugar los recursos con las prioridades sectoriales (un objetivo fundamental del enfoque sectorial)
mientras van incorporando progresivamente este apoyo al presupuesto.

Otro objetivo clave del enfoque sectorial es el fortalecimiento de los sistemas, estructuras y procedimientos
nacionales. Esto no soélo requiere que se respete los mecanismos presupuestarios del pais, sino también
que el proceso presupuestario como tal pueda necesitar refuerzo. Por lo tanto, la financiacion del sector
debe estar en linea con el marco de gastos de medio plazo (MGMP) y con el proceso presupuestario. En
el contexto de ‘sectores’ multi o trans-sectoriales esto significa en esencia que hay que escoger entre una
estructura de presupuesto delimitada ‘administrativamente’ o un presupuesto tematico orientado hacia re-
sultados. En funcién del alcance del programa sectorial y de su presupuesto asi como de la fortaleza de la
coordinacién entre ministerios, se pueden encarar distintas alternativas, desde presupuestos de programas
sectoriales globales pero individuales y de amplio alcance, gestionados por sistemas y estructuras externas
al pais, hasta presupuestos plenamente integrados en el MGMP.

El apoyo a los presupuestos de programas sectoriales debe ser previsible a medio y largo plazo y por tanto
estar en linea con los ciclos presupuestarios. Esto es valido no sélo para el apoyo presupuestario sectorial,
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sino para todas las demas disposiciones financieras. La calidad general de la Gestion de las Finanzas
Publicas (GFP) también es importante; ésta debe estar evaluada a nivel de sector y a nivel macro ya que los
déficits en la GFP suelen estar relacionados con debilidades generales de la GFP. Al evaluar la GFP también
es importante observar la vertiente ‘ingresos’; al mejorar los sistemas de colecta, los presupuestos secto-
riales se pueden ir desligando del apoyo de los donantes, permitiendo mejorar la responsabilidad frente a
los electores nacionales.

Finalmente, al apoyar la ADR, los donantes tienen que aceptar que el fortalecimiento de capacidades en el
sector, el impulso de la apropiacion nacional y del crecimiento (econdmico) requiere tiempo y que la ayuda
también puede ser eficaz mediante la promocion de nuevas ideas y modos alternativos de ‘hacer las cosas’.
En comparacion con sectores donde hay una fuerte inversion publica, la agricultura y el desarrollo rural
se consideran mas bien sectores de ‘desembolsos lentos’ con un ratio mas elevado de pericia / inversion
que en otros sectores susceptibles de ser apoyados a través de un enfoque sectorial amplio (como son la
sanidad y la educacion).

1.5 La coordinacion sectorial y de los donantes

La coordinacion durante el disefio y la implementacion de programas sectoriales agricolas suele ser dificil
pero, cuando las intervenciones se extienden al ‘desarrollo rural’, esta tarea se vuelve aln mas complica-
da. Si bien la coordinacion de varios participantes en el marco de un solo programa es generalmente muy
compleja, la coordinacion de distintos participantes alrededor de una vision comun de sector es a menudo
un camino mas viable para el desarrollo del sector. La ventaja agregada de empezar con dicha vision es
que ésta se puede traducir después en una politica sectorial apropiada y amplia que, una vez formulada, se
convierta en instrumento para una implementacion coordinada. Una politica semejante puede implemen-
tarse entonces a través de una serie de programas cuyas orientaciones se deriven de esa politica sectorial
amplia. El pasar de politicas a programas manejables se puede hacer de acuerdo a (i) las necesidades de
coordinacion, es decir, a mayor nimero de actividades que tengan que ser implementadas de forma para-
lela o consecutiva, mayor sera la probabilidad de que tengan que ser cubiertas por un Unico programay, (ii)
la viabilidad de la coordinacion, es decir, cuando la coordinacion es un problema, los programas deberian
concebirse mas pequenos (en vez de los mecanismos de coordinacion mas grandes).

Para ADR, algunas tareas de coordinacion claves deberan asumirse probablemente por entidades de go-
bierno a nivel central (p. €j. por el Ministerio de Finanzas y/o Planificacion). En primer lugar, esto se debe a
que es dificil para un ministerio técnico coordinar las actividades de otros (a los Ministerios de Agricultura
les han resultado particularmente dificil alinear Gobiernos locales, Ministerios de Comercio, Urbanismo, con
“su” programa sectorial etc.) y, en segundo lugar, porque los programas de ADR, por lo general, son porta-
dores de agendas politicas (p. ej. privatizacion de paraestatales, descentralizacion) que pueden ser contra-
rias a los intereses del ministerio responsable de la implementacion del programa. Este tipo de programas
solo pueden coordinarse y salir adelante con un liderazgo y una conduccion solida realizada a nivel central.

Independientemente de los mecanismos de coordinacion y buenos propdsitos de los donantes en su apo-
yo al desarrollo sectorial, los esfuerzos de coordinacion de éstos no deben eclipsar el liderazgo nacional
en la coordinacion sectorial. Los donantes que estén operando al margen de los programas de desarrollo
sectorial existentes deberian incorporarse gradualmente al objeto de que sus intervenciones sean progre-
sivamente conformes a las politicas sectoriales nacionales.

1.6 Instituciones y capacidades

Las instituciones y las capacidades son el nucleo del enfoque sectorial: una capacidad débil en un sector
tiene un efecto domind, ya sea en el area de formulacion de politicas, gestion financiera, coordinacion
sectorial, 0 de seguimiento del desempefio. El desarrollo de capacidades debe estar equilibrado en estas
areas: demasiado énfasis en un aspecto (p. €j. en gestion financiera) puede conducir a un desarrollo asi-
métrico de capacidades.

Una de las ventajas de utilizar un Modelo Institucional de Sistemas Abiertos es que el funciona con el ‘punto
de vista del actor’ durante el analisis. Trabajar hacia atras, de los objetivos y resultados de las politicas a
la entrega de los productos necesarios, conducira inevitablemente a una caracterizacion detallada de los
actores responsables de esos productos y servicios. Proceder de esa manera también ayudara a evitar
los riesgos de restringirse con demasiada antelacion a un actor especifico y a un conjunto concreto de
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actividades. Tampoco deberia entenderse el fortalecimiento de capacidades de manera restrictiva como
la ‘capacidad de la institucion principal para implementar el programa sectorial’ o bien ‘la capacidad del
ministerio para gestionar los fondos de los donantes que le han sido confiados’ sino como un proceso diri-
gido a fortalecer las capacidades de todos los actores y participantes encargados del desarrollo del sector.
En el apoyo al desarrollo de capacidades se debe prestar atencion no soélo al aspecto de los suministros
(p. €j. el ministerio sectorial mejor capacitado para brindar servicios de calidad) sino también a la demanda
para que esa capacidad se desarrolle (p. ej. cuando los usuarios de un servicio piden al gobierno servicios
de calidad).

1.7 El seguimiento del desempeno y la responsabilidad

El tipo de seguimiento (implementado por motivos de gestion o por razones de responsabilidad) determina
el tipo de informacion recogida. En el contexto de las interacciones del gobierno con los donantes, el pro-
posito del seguimiento debe estar muy claro: mientras que un énfasis en los resultados sectoriales respal-
dara la calidad y profundidad del didlogo politico, un énfasis en los indicadores del desempefo previamente
acordados estara orientado a la verificacion de los avances y a los desembolsos de cada ‘tramo’ (“tranche”)
variable o fijo, en el contexto del apoyo presupuestario.

Si bien el didlogo sobre politicas y condicionalidades esta interconectado, es importante mantener estos
términos separados conceptualmente a fin de permitir un andlisis franco del progreso y de evitar un sesgo
en la implementacion que esté dirigida a obtener resultados en ciertos ‘indicadores disparadores’ y, por
tanto, confundir indicadores con resultados y objetivos. En general, los donantes deben asegurarse de
que su necesidad de realizar seguimientos no mine los esfuerzos por parte de las autoridades nacionales
y eviten asi una situacion en la que el pais se ve obligado a ‘rendir cuentas’ a los donantes en vez de a sus
ciudadanos.

Los sistemas de seguimiento de programas de ADR tienden a presentar dos deficiencias: (i) La carencia de
un eslaboén intermedio’ (p. ej. cuando se miden las mejorias en la provision de servicios) y (i) la falta de in-
dicadores que puedan medir los cambios de un entorno facilitador. Cuando un programa sectorial se mide
principalmente en términos de sus resultados finales (p. ej. produccion agricola, ingreso rural, seguridad
alimentaria), es dificil establecer un vinculo entre la inversiéon publica en el sector (es decir, los insumos) y el
crecimiento del sector (es decir, los efectos), porque éste Ultimo depende en gran medida de la inversion del
sector privado asi como de factores externos tales como las condiciones climaticas. Por tanto, los sistemas
de seguimiento deben hacer lo mismo con los pasos intermedios necesarios a fin de crear un entorno facili-
tador para las iniciativas del sector privado (es decir, atendiendo a los principales indicadores de productos).
De ahi que se deba tener presente que, en los sectores productivos, la forma en que se suministran los
bienes y servicios es crucial para los resultados que se quieren alcanzar.

1.8 Conclusiones

El apoyo a enfoques y programas sectoriales en ADR siempre sera un ejercicio complejo. El desarrollo
sectorial en ADR significa encontrar un equilibrio entre el apoyo a la inversion del sector publico y del sector
privado, entre el gobierno y los actores no estatales y entre los niveles centrales y locales. Los enfoques
sectoriales en ADR no giran tanto en torno al “Programa” y al “Presupuesto”, sino al fortalecimiento de los
marcos impulsados por el gobierno para favorecer el crecimiento rural privado dentro de un marco imple-
mentado por una serie de actores estatales y privados.

Para entender un sector tan complejo y tan cargado politicamente se requiere mucho tiempo y esfuerzo; de
la misma manera que para incorporar la sensibilidad y la creatividad en el disefio de programas de apoyo
que sean flexibles y equilibrados; y para aprovechar el impulso, cuando éste se presenta, de movilizar a un
gran grupo de actores y participantes. Esto parece ser una pretension colosal, pero es un reto estimulante
que merece ser atendido. O, como dice el Informe sobre el Desarrollo Mundial 2008, ‘donde se puedan
liberar los poderes de la agricultura y del desarrollo rural, éstos aportaran grandes beneficios, hacia los
Objetivos de Desarrollo del Mileno y mas alla'. ..



INTRODUCCION

2. Introduccion

2.1 Antecedentes

La agricultura esta nuevamente en la agenda. El papel vital de la agricultura en el crecimiento y la reduccion
de la pobreza rural se ha resaltado recientemente en el Informe sobre el Desarrollo Mundial 2008 (IDM),
al declarar que ‘si el mundo se compromete a reducir la pobreza y a alcanzar un crecimiento sostenible,
sera necesario liberar los poderes de la agricultura’." EI desarrollo rural debe ser una parte importante de
la agenda de desarrollo puesto que tres de cada cuatro personas que viven en paises en vias de desarrollo
habitan en areas rurales y el crecimiento rural ha demostrado ser un precursor importante para el desarrollo
del pais en general. De acuerdo con los tres grandes tipos de economias (‘de base agricola’, ‘en transicion’
y ‘de base urbana’), el IDM 2008 identifica diferentes escenarios de ‘agricultura-para-el-desarrollo’ con sus
respectivos caminos hacia el desarrollo. Las economias de base agricola, como las de los paises subsa-
harianos, tienden a utilizar la agricultura como base para su crecimiento econémico procurando mejorar la
competitividad del minifundio en areas de potencial medio y alto vy, a la vez, asegurar su subsistencia y la
seguridad alimentaria. Las economias en transicion requeririan enfoques integrales que discurran por mul-
tiples caminos para salir de la pobreza (p. €j. en transicion hacia una agricultura de valor elevado y descen-
tralizando las actividades econdmicas no agricolas a las areas rurales) mientras que las economias urbanas
preferirian centrarse en vincular a los agricultores con los modernos mercados de alimentos y en promover
los subsectores agricolas o favorecer la provision sostenible de servicios medioambientales.

El apoyo de la CE al desarrollo rural y a la agricultura ha hecho una fuerte reaparicion, especialmente en
Africa. Este apoyo se corresponde con el 14,2% de los recursos del décimo FED. Esta cifra representa un
fuerte aumento con respecto al noveno FED, cuando el apoyo a ADR soélo contaba con el 7,8%.

La Declaracion de Paris y los compromisos de la UE sobre la eficacia de la ayuda ponen mucho énfasis
en los enfoques sectoriales como una manera de ampliar la apropiacion, la armonizacion vy la alineacion.
El objetivo nUmero uno de la UE es canalizar el 50% de la asistencia a través de los sistemas de los paises
incrementando el porcentaje de asistencia brindada mediante apoyo presupuestario o programas de enfo-
que sectorial amplio (PESA, ‘SWAP’ por sus siglas en inglés).

Se introdujo los enfoques sectoriales a mediados de los afios noventa en un intento por superar algunas de
las deficiencias y limitaciones que presentaba el enfoque de proyecto. Hasta el momento, estos enfoques
han tenido mas éxito en sectores como los de sanidad y educacion en los que existe un sistema institucio-
nal claramente definido, responsable de los servicios publicos a gran escala. El enfoque ha sido mas com-
plicado en contextos multi-institucionales o en sectores que dependen de la inversion y el desempefio del
sector privado, tales como la agricultura y el desarrollo rural. La necesidad de una coordinacion transversal
y de intervenciones descentralizadas asi como el amplio espectro de actores implicados son aspectos que
hacen dificil enmarcar el desarrollo rural en un enfoque sectorial amplio.

2.2 Propésito

Este Documento de Referencia pretende arrojar algo de luz no solo sobre los desafios, sino también sobre
las oportunidades de los enfoques sectoriales en agricultura y desarrollo rural.? Asi pues, el documento
aborda la interfaz entre el sector y el enfoque, p. €j. entre agricultura y desarrollo rural, por un lado, y el
enfoque sectorial amplio, por el otro. Mas especificamente, su propdésito es el de:

e continuar a partir de la Guia de la CE para el Apoyo a Programas Sectoriales® ofreciendo orientacion
adicional o asesoria con respecto a programas en agricultura y desarrollo rural;

e ofrecer un punto de acceso hacia una mayor informacién sobre enfoques sectoriales y programas
sectoriales en agricultura y desarrollo rural.

Véase también seccion 3.2.

En este documento, el desarrollo rural debe entenderse como un concepto multisectorial, que incluye agricultura,
infraestructura rural, agua y silvicultura.

(8) Apoyo a Programas Sectoriales. Serie Herramientas y Métodos, Guia 2. Bruselas, julio de 2007.
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Publico objetivo

Este documento esta dirigido tanto al personal de la CE como a los socios implicados en estos programas.
En particular, esta dirigido al:

e personal de las Delegaciones de la CE en paises donde la CE respalda programas en agricultura y
desarrollo rural;

e alos socios (gobiernos y otros participantes) en paises donde la CE respalda programas en agricultura
y desarrollo rural;

e al personal de la CE en general;

e g otros donantes.

2.3 Bases y contexto

Este Documento de Referencia toma su base del anteriormente mencionado Apoyo a Programas
Sectoriales. Esa gufa ha tenido en cuenta un amplio conjunto de experiencias, incluyendo aquellas con
enfoques sectoriales en los llamados sectores ‘no-tradicionales’. Comunmente, los enfoques sectoriales se
han centrado en sectores como la sanidad y la educacion. Se trata de sectores que tienen limites institucio-
nales muy definidos y se caracterizan por contar con una gran inversion y provision de servicios publicos.
Los sectores ‘no-tradicionales’ son aquellos que se caracterizan por tener aspectos intersectoriales signi-
ficativos e involucrar muchas organizaciones, y en los que el gobierno y el gasto publico tienen un papel
menos dominante. La agricultura y el desarrollo constituyen buenos ejemplos de ello, pero también lo son
el comercio y la justicia.

La guia de la CE tiene en cuenta que los conceptos e instrumentos, tal como se utilizan en los sectores
tradicionales, necesitan ser adaptados con flexibilidad a los requerimientos especificos de los sectores no
tradicionales y que el aprendizaje mediante la practica debe sustentarse con las experiencias prometedoras
que se han ido adquiriendo en ese area.”” Este Documento de Referencia se construye a partir de esa base,
resaltando algunas de esas experiencias y proponiendo de qué manera se pueden adaptar los principios
del enfoque sectorial al desarrollo rural y a la agricultura. Su diseno esta estructurado en base a la Guia de
la CE para el Apoyo a Programas Sectoriales: en cada una de las siete areas que utiliza la CE para evaluar el
sector, descritas en la guia, este documento debate los retos y oportunidades especificos para agricultura
y desarrollo rural.

(4) Guia de la CE de Apoyo a Programas Sectoriales (07/2007), p. 15.
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3. Conceptos y definiciones basicos

Las evaluaciones llevadas a cabo durante los afios noventa revelaron que habia problemas estructurales en
el suministro y en la eficacia de la ayuda. En respuesta a esas conclusiones comenzé un distanciamiento
del enfoque de proyecto hacia enfoques mas integrales basados en la apropiacion y capacidad local y en
sistemas nacionales eficaces. Se introdujo el concepto de Enfoque Sectorial Amplio (SWAp, por su siglas
en inglés: Sector Wide Approach) alrededor de 1997 y, como su nombre sugiere, se trataba de un enfoque
mas que de un plan. Una revision realizada en el aflo 2000 de los Programas de Enfoques Sectoriales
Amplios (SWAP, por su siglas en inglés: Sector Wide Programme) existentes demostrd que ‘la mayoria de
los programas, incluso los mas consolidados, se encontraban en pleno avance para, con el tiempo, am-
pliar su apoyo a todas las modalidades de financiacion, haciendo que un sector tuviera una cobertura mas
completa y alineando los proyectos en curso con el SWAP; de tal manera que se le dio mas importancia a
la direccion efectiva del cambio que al producto final.® Si bien tienen un uso extendido, estos acrénimos
pueden causar confusion, porque se usan en un mismo contexto; pero hay que distinguir entre el enfoque
(SWAD) y el programa (SWAP).

En 2001, tras la introduccién de la primera generacion de Estrategias de Reduccion de la Pobreza, el tér-
mino ‘Enfoque de Programa’ (PBA, por su siglas en inglés) se introdujo® como un término colectivo para
enfoques que basan su apoyo en un programa de desarrollo liderado por el pais, que puede ser un SWAp
0 una intervencion ‘tipo SWAP”. El PBA se define como ‘una forma de compromiso con la cooperacion para
el desarrollo basado en el apoyo coordinado a un programa de desarrollo del pais, con cuatro principios
importantes: (i) el liderazgo del pais u organizacion nacional; (i) un Unico programay marco presupuestario;
(iii) la coordinacion de donantes y la armonizacion de procedimientos; vy, (iv) con el tiempo, un uso creciente
de procedimientos nacionales’. La palabra ‘programa’ en estos términos se refiere al programa propio de
un pais u organizacion.

En funcion del programa que se esté apoyando, un PBA puede abarcar todo un sector, pero también puede
operar a nivel de subsector (p. j. en educacion primaria, extension agricola, sanidad reproductiva) o a nivel
multisectorial (p. ej. en apoyo a la Estrategia de Reduccién de Pobreza). Si bien la mayoria de los PBA se
centran en el gobierno, también se puede disefiar un PBA en apoyo de un programa de desarrollo local de
una ONG o de un actor del sector privado. Se debe tener en cuenta que el PBA es, en esencia, un concepto
del suministro de ayuda y como tal estd muy vinculado a la Agenda para la Eficacia de la Ayuda.?”

3.1 Enfoque sectorial y programa sectorial

Integrando las principales caracteristicas del ‘SWApP’ y del ‘PBA, la CE ha adoptado las siguientes definicio-
nes en su nueva Guia para el Apoyo a Programas Sectoriales®:

Enfoque sectorial

Un enfoque sectorial (ES) es una forma de trabajo conjunto entre el gobierno, los socios en el desarrollo
y otros actores claves implicados en el sector. Es un proceso que pretende ampliar la apropiacion del go-
bierno y del pais sobre las politicas del sector publico y las decisiones sobre la asignacion de los recursos
dentro de un sector. El propdsito del enfoque sectorial es lograr una gestion eficaz y un desarrollo del sector
mediante una creciente coherencia entre politicas, gasto y resultados y, cuando sea preciso, la reduccion
de los costes de transaccion de la ayuda.

Programa sectorial (SP)

Como resultado de implantar un enfoque sectorial, el gobierno va desarrollando progresivamente un pro-
grama sectorial. Los programas sectoriales se basan en tres elementos centrales: las politicas y estrate-
gia del sector; el presupuesto del sector y su perspectiva de gasto a medio plazo; y el marco de coordina-
cion del sector mediante el cual se revisan y actualizan la estrategia, los planes de accion y el presupuesto
del sector. Un programa sectorial consiste en un conjunto de acciones y actividades para implementar la
estrategia del sector.

Programa de apoyo a la politica sectorial (PAPS)

El instrumento de ayuda de la CE para respaldar un programa sectorial se conoce como programa de
apoyo a la politica sectorial.

(5) Adrienne Brown et al. (2001), The Status of Sector Wide Approaches.
(6) Lavergne and Alba (2003), CIDA primer on Program Based Approaches.
(7) Elindicador n°9 de la Declaracion de Paris hace un llamamiento a que en 2010 se suministre el 66% de la ayuda en forma

de PBA.
(8) Guia de la CE de Apoyo a los Programas Sectoriales, p. 11.
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Mediante los enfoques y los programas sectoriales se pretende respaldar particularmente tres objetivos
principales:

(i)  Ampliar la apropiaciéon de los paises socios (gobierno y actores claves nacionales) con respecto a es-
trategias, gastos y politicas sectoriales asi como incrementar la alineacion de la asistencia externa a las
politicas y prioridades nacionales;

(i) Aumentar la coherencia entre politicas, gasto y resultados (independientemente de la fuente de finan-
ciacion) a través de una mayor transparencia, un didlogo mas amplio y una vision integral del sector;

(i) Minimizar los costes de transaccion asociados al suministro de financiacion externa, bien a través de la
adopcion directa de los procedimientos del gobierno, bien mediante la armonizacion progresiva de los
procedimientos individuales de los donantes.

El enfoque sectorial pretende fortalecer los vinculos entre los planes nacionales y sectoriales, entre los gas-
tos corrientes y de capital y entre los recursos internos y los provenientes de la ayuda externa. El enfoque
constitufa inicialmente una respuesta al debilitamiento de las estructuras nacionales de gestion y finanzas
publicas y a la toma de conciencia de que la fragmentacion de la ayuda era parcialmente responsable de
ello. Al darle ahora confianza a esas estructuras, aliin con sus debilidades, se espera generar una demanda
para su mejora. Si los canales de una administracion democratica (p. €j. de un parlamento y de la sociedad
civil) también se fortalecen, eso sélo reforzara la presion para que mejore el servicio publico.®

3.2 Las siete areas de evaluacion

Para seguir un enfoque sectorial hay que adaptarse a las situaciones de un pais. El proposito puede ser
el mismo de un pais a otro o de un sector a otro, es decir, llegar a una situacion en la que la financiacion
publica global, proveniente de los donantes y del gobierno, sea utilizada en apoyo a una estrategia sectorial
integral financiada a través de los sistemas nacionales e implementada por actores nacionales. Sin embar-
go, el camino para lograr ese proposito va a diferir dependiendo de la capacidad nacional, el nimero de
donantes en un sector, el contexto institucional y muchos otros factores. Por tanto, es de suma importancia
que el enfoque sectorial no solo esté basado en ‘la vision de conjunto’ del pais, en general, y del sector, en
particular, sino que también haya un flujo de informacién continuo en ambas direcciones.

A fin de entender esta vision de conjunto, ésta se divide, por lo general, en areas de diagndstico o de eva-
luacion. La CE ha adoptado siete areas de evaluacion que le ayudan a responder (i) si se debe optar por
un enfoque sectorial, (i) si se debe apoyar un programa sectorial mediante un ‘SPSP’ v (i) como adecuar
el disefio de un ‘SPSP’ a las dinamicas del sector. Dichas areas se dividen en elementos, centrales, claves
y contextuales del sector:

1. La politica y estrategia del sector

2. El presupuesto del sector y su Elementos centrales que definen el sector como los pilares
perspectiva de medio plazo del enfoque y del programa sectorial...

3. El marco de coordinacién del
sector

4. El contexto institucional y las

capacidades existentes .
... elementos claves que hacen que el sector funcione y se

. - mantenga por el buen camino. ..
5. El sistema de seguimiento del gap

desempeiio

6. La politica macro-econdémica
... y elementos contextuales como entorno facilitador para el

. A . desempeno del sector
7. El sistema de gestion financiera P

publica

(9) Guia de la CE de Apoyo a los Programas Sectoriales, pp. 11-16.
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Fig. 1 La ‘flor del sector’

Politica y estrategia sectories

Presupuesto
Capacidad sectorial y
institucional perspectiva de
gastos

Contexto macroeconémico

Gestién de la hcienda publica

POUR LEDITEUR: traduction des textes sur les pétales: en haut (Politica sectorial/Estrategia); a droite
(Presupuesto del sector y perspectivas a medio plazo); en-bas (Sistema de seguimiento del desempeno);
a gauche (coordinacion del sector y de los donantes); au centre (Contexto institucional y capacidades ins-
taladas); base au centre (Contexto macroecondmico); base périphérie (Gestion de las finanzas publicas)

Durante la identificacién de un programa, una evaluacion de esas siete areas podra guiar las decisiones
estratégicas en términos de volumen y modalidad de apoyo. Sin embargo, la evaluacion no deberia llevarse
a cabo solo en la fase de identificacion sino que deberia emplearse como una linea de base de informacion
actualizada continuamente y en base a las cuales se pueden contrastar las tendencias y el progreso.

3.3 ¢(Cual es la amplitud del ‘enfoque sectorial amplio’?

Un enfoque sectorial normalmente empieza con la pregunta ‘,Cuél es la amplitud del sector?’. Esta es una
pregunta dificil para todos los sectores!®, pero lo es alin mas en agricultura y desarrollo rural. Estos sec-
tores no se pueden delimitar pues estan vinculados a (y su desempefno depende de) otros sectores tales
como infraestructura, agua, medio ambiente, urbanismo, comercio y mercado y su desempefno depende
de ellos.

Los limites de un ‘sector’ se marcan en primer lugar en funcion del propodsito de la definicion: si el propdsito
es el de definir la politica sectorial, es imprescindible que el ‘sector’ sea relativamente amplio, pues una
politica, para que tenga impacto, necesita poder abarcar los vinculos interdependientes claves. Si se trata
de establecer un programa de apoyo al sector, el contexto institucional tendra que tomarse en cuenta a
la hora de definir el alcance. Del mismo modo, cuando se trata de temas presupuestarios del sector, es
de vital importancia hacer una evaluacion a conciencia de los marcos presupuestarios existentes. Traducir
una politica agricola o de desarrollo rural en un Unico programa con un presupuesto Unico es probablemen-
te imposible o, al menos, desaconsejable; el programa sectorial podria estar arriesgando querer abarcar
demasiado y, de esa forma, se forzarian las estructuras y los instrumentos del programa. Asi pues, delimitar
el alcance de un ‘sector amplio’ para agricultura y desarrollo rural (ya sea a nivel de politica, programa o
presupuesto) es un ejercicio de equilibrio entre complejidad y capacidad de englobar: el sector debe ser lo
suficientemente amplio para permitir las sinergias y el valor agregado entre actividades, pero no tan amplio
como para causar obstaculos a la gestion o conflictos de interés. Se debe prestar particular atencion a:

(i)  Las estructuras nacionales. Los programas deben estar basados en las estructuras nacionales existen-
tes y no viceversa. Esto significa que se deberian evitar o bien considerar muy detenidamente aquellos
instrumentos de programas dedicados a gestion, financiacion, coordinacion y seguimiento que anulen
(o sustituyan) las estructuras existentes en el pais.

(10) Incluso para un sector tan ‘sencillo y lineal’ como la educacién se debe decidir si el ‘alcance del sector’ debe incluir
primaria, secundaria, terciaria, formacion profesional, etc.
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(i)

(i)

(v)

La necesidad de cooperacion. Especialmente en las cadenas de valor, ciertas actividades deben imple-
mentarse conjuntamente para que sean eficaces (p. €j. la produccion agricola deberia vincularse a la in-
fraestructura rural). Es Util, y a veces esencial, abordar estos elementos interrelacionados como ‘paquetes’
en la fase de planificacion (p. ej. en la forma de una politica o estrategia Unica) o durante la fase de imple-
mentacion (p. ej. en la forma de un programa Unico) para asegurar que la suma sea mayor que las partes.

El alcance de la coordinacion. Es necesario tenar en cuenta las dificultades que presenta la coordina-
cion a la hora de delimitar el programa sectorial. Puede ser necesario desglosar los marcos de progra-
mas que atanen a diversos ministerios en unidades que tengan menos participantes a fin de facilitar la
toma de decisiones. La coordinaciéon de esos (sub)programas podria orientarse entonces por un marco
de politica Unico. Si dicha politica es clara en cuanto a la direccién y a los papeles, los programas vin-
culado a ella deberian respaldarse mutuamente.

El potencial riesgo de generar conflictos de interés. Existe el riesgo de concebir programas de agricultura
y desarrollo rural demasiado extensos, en un intento por abarcar el mayor nimero de actores posible.
Esos mega-programas sufren de una inherente falta de coherencia, intereses divergentes y bloqueo
institucional. En vez de eso, se podria buscar un equilibrio entre el apoyo a los actores estatales y no
estatales con una serie de programas complementarios, cada uno disefado a partir del mismo marco
de politica (de desarrollo rural). Cada programa complementario deberia consistir en un conjunto integral
de actividades los suficientemente coherentes para generar impulso y valor agregado, y con suficiente
autonomia para asegurar que los componentes exitosos puedan avanzar aun si los otros no lo hacen.

Asi pues, desde aqui abogamos por que, al delimitar el ‘sector’, se adopte un enfoque préactico basado
en la cuestion de ‘;qué elementos hay que reunir para que el desarrollo funcione?’.!"” Un enfoque tedrico
en el que se define el sector como ‘todo lo que concierne al desarrollo rural’ podria salirse del marco de la
necesidad (y también la viabilidad) de una coordinacion al afadir componentes por la Unica razén de querer
abarcarlo todo.!?

3.4 Disposiciones para el apoyo financiero a programas sectoriales

Las diferentes modalidades de apoyo y sus criterios de elegibilidad se describen ampliamente en la de la
CE para el Apoyo a Programas Sectoriales, que debe consultarse siempre a la hora de disefiar algun apoyo
para enfoques sectoriales y programas sectoriales (Cuadro 1).

Cuadro 1 - Modalidades de apoyo financiero

El Apoyo Presupuestario Sectorial (APS es el modo de financiacion preferido por la CE, siempre que
las condiciones lo permitan. Generalmente, esto significa tres cosas: (i) que existe o se esta implemen-
tando una politica sectorial bien definida; (i) que existe o se esta implementando un programa creible
para mejorar la GFP; vy (i) que el marco macro-econdmico es estable o se esta implementando una
politica orientada a la estabilizacién macro-econémica. El Apoyo Presupuestario Sectorial consiste en
realizar una transferencia de recursos financieros al tesoro publico del pais socio, en apoyo al programa
sectorial. Por tanto, los fondos se vuelven parte del presupuesto nacional y, en consecuencia, se gestio-
nan a través del propio sistema de GFP del pais.

Los Fondos comunes hacen referencia a sistemas disefiados especialmente para financiar los gastos
de un programa sectorial. Este tipo de financiacion consiste en reunir las contribuciones de los donantes
en un unico cesto o fondo comun, desde donde se desembolsa el dinero conforme a procedimien-
tos establecidos para ese fondo. El propdsito principal de un fondo comun es la armonizacion de los
procedimientos de los donantes a fin de reducir los costes de transaccion de la ayuda. Estos fondos
pueden adquirir diferentes formas: aunque fundamentalmente consiste en una cuenta bancaria en la
que se depositan las contribuciones de los donantes de manera conjunta y desde la cual se financian
las actividades que son elegibles. En ocasiones, estas actividades constituyen la totalidad del programa
sectorial, pero es mas habitual que los fondos comunes financien subconjuntos de actividades confor-
me a un acuerdo previo entre el gobierno y los donantes contribuyentes.

(11) Segun Harrold et al (1995:8): ‘Un programa de inversion sectorial deberia cubrir todas las politicas y programas de

{2

)

gastos en un area donde la fragmentacion en la planificacion y la implementacion podria reducir seriamente la eficiencia
o los productos’

Por mucho que formen parte del desarrollo rural, las intervenciones en sanidad y educacion en ares rurales dependen
en menor medida de las intervenciones en otros sectores. Por ejemplo, un objetivo de politica de desarrollo rural de
nivel macro en el sector de la sanidad podria traducirse en mas clinicas rurales, o en la capacitacion de trabajadores
comunitarios en sanidad; en el sector de la educacion esto puede significar un incremento de salarios en areas remotas,
bibliotecas maviles o programas de educacion a distancia. Estas actividades pueden llevarse a cabo sin necesidad de
vincularse a actividades en otros sectores bajo el paraguas de un programa sectorial de desarrollo rural.



CONCEPTOS Y DEFINICIONES BASICOS

El proyecto CE es la tercera modalidad de financiacion a programas sectoriales. En tres situaciones
especificas se puede requerir el uso de la modalidad de proyecto: () como una medida provisional, en
casos en los que las condiciones para un Apoyo Presupuestario Sectorial no se cumplen y el apoyo a
un proyecto puede ayudar a construir capacidades para el cumplimiento de esas condiciones; (i) para
abordar un problema de costes de transaccion, en el caso de actividades con costes de transaccion
elevados (tales como grandes contratos de infraestructura) o actividades mediante la subcontratacion
de agentes no gubernamentales para brindar servicios planificados en el marco del programa sectorial;
y (iii) para cumplir con requerimientos legales o del gobierno, cuando el Apoyo Presupuestario Sectorial
no es legalmente posible o el gobierno no lo favorece.

Apoyo de la CE a Programas Sectoriales, Pags. 49-64

En la préactica, el apoyo que se brinda a los sectores suele ser una mezcla de modalidades, especialmente
cuando el apoyo proviene de distintos donantes y/o cuando se benefician del apoyo tanto los actores estatales
como no estatales. El Apoyo Presupuestario Sectorial es alin el instrumento escogido cuando se trata de pre-
supuestos publicos y funciones de gobierno. Sin embargo, también se debe barajar la posibilidad de emplear
los fondos comunes y la modalidad de proyecto, principalmente para operaciones piloto, cuando se da apoyo
a alianzas publico-privadas y como apoyo directo a actores no estatales. Por supuesto, cualquier apoyo, en
cualquiera de sus modalidades, debe regirse y coordinarse en funcion del marco general de la politica sectorial.

El desarrollo de la agricultura y el desarrollo rural siempre se llevaran a cabo mediante cambios graduales
basados en el empoderamiento econdmico y politico nacional. Esto los convierte en sectores de ‘desem-
bolsos lentos’ en comparacion con los sectores de gasto elevado como la educacion y la sanidad. Los
donantes que deseen apoyar el desarrollo rural deben aceptar esta premisa y no permitir que afloren las
tensiones por la falta de paciencia con los desembolsos.

3.5 De proyectos a programas

En paises muy dependientes de la ayuda externa, es muy comun que el enfoque sectorial se inicie en un
contexto de apoyo a proyectos fragmentado. Por lo general habra un periodo en el cual el gobierno se de-
dique a desarrollar los pilares basicos para un programa sectorial (p. €j. el sistema de politica, presupuesto
y coordinacion sectorial) a la vez que implementa una cartera de proyectos individuales. La labor consiste
entonces en lograr que los proyectos en ejecucion se alineen gradualmente con el enfoque sectorial, tanto
en términos de una alineacion con la politica sectorial (durante o después de su desarrollo) como de una
orientacion hacia el desarrollo de capacidades locales para la implementacion de programas sectoriales
(0 subsectoriales), reduciendo asi gradualmente la dependencia de estructuras de implementacion de pro-
yectos en paralelo. La Tabla 1 muestra las principales diferencias entre proyectos individuales (0 no alinea-
dos) y aquellos en el contexto de un enfoque sectorial.

Tabla 1: Proyectos individuales frente a proyectos integrados en un enfoque de programa

Proyectos individuales
(no alineados)

Proyectos en el marco de un
enfoque sectorial

La vision y los objetivos

El marco logico del proyecto
se basan en: 9 proy

La politica del gobierno para el sector
Un subconjunto seleccionado del

Las identificadas en el programa propio programa sectorial o aquellas
de trabajo del proyecto actividades que estén apoyando la
politica sectorial en sentido amplio

Las actividades
respaldadas son:

El alcance de Es conforme al radio de accién del

. g Es el sector en general
intervencion: proyecto g

Los fondos se
desembolsan via:

El apoyo financiero
suele:

Cuentas individuales de los pro-
yectos y procedimientos de des-
embolso separados

No reflejarse en los presupuestos
generales del gasto publico del
sector (‘off-budget’)

Cuentas individuales de los proyec-
tos y procedimientos de desembolso
separados

Reflejarse en los presupuestos ge-
nerales del gasto publico del sector
(‘on-budget’)
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El ciclo de operaciones
sigue:

El uso de la Asistencia
Técnica es:

Proyectos individuales
(no alineados)

Un ciclo de proyecto propio en
funcion de los procedimientos del
donante

Por lo general motivado por la
oferta y se utiliza también en la
implementacion

Proyectos en el marco de un
enfoque sectorial

Un presupuesto anual y un ciclo de
informes nacionales

Motivado por la demanda y se em-
plea para la facilitacion (incluido el
fortalecimiento de capacidades)

El seguimiento se lleva a | En base a los indicadores del mar- | Como parte del marco general de se-
cabo: co logico guimiento del sector

Durante la transicion de un proyecto a un enfoque y un programa sectoriales, las intervenciones se encua-
draran en algun punto intermedio entre las dos columnas mostradas en la tabla anterior. Lo importante
es que la direccion de este cambio sea hacia el proyecto ‘integrado’, en aras de conseguir los tres objeti-
vos principales de apropiacion, coherencia y reduccion de costes de transaccion. Puede que todavia sea
efectiva la funcion de los proyectos individuales, cuando éstos aborden temas que no estén cubiertos por
una politica sectorial y, por tanto, carezcan de un marco en el que integrarse. Sin embargo, donde haya
un enfoque sectorial en curso, los proyectos que estan operando en ese sector deberan alinearse con el
proceso a fin de minimizar los efectos que lo obstaculizan, como lo son una diversidad de agendas, una
fragmentacion en los esfuerzos y la existencia de estructuras y procedimientos paralelos.

Una siguiente etapa consistiria entonces en evaluar hasta qué punto se puede justificar la continuacion de la
modalidad de proyecto en el contexto mas amplio de programa sectorial o bien si no serfan mas apropiadas
otras modalidades (fondos comunes, apoyo presupuestario sectorial).

En resumen, con el enfoque de programa, la modalidad de proyecto ya no es la modalidad por defecto,
sino una alternativa mas que se puede seleccionar de la caja de herramientas del programa cuando sea
la ‘mas apropiada’ (posiblemente como parte de una mezcla de modalidades equilibrada) y para la que se
tiene en cuenta lo siguiente:

e Cuando la modalidad de proyecto se usa como experiencia ‘piloto’ para poner a prueba una interven-
cion, la posibilidad de pasar a otra modalidad mas integrada tiene que haber sido un objetivo desde el
principio y no un pensamiento posterior.

e Para asegurarse de que lo que se lleva a cabo es relevante para la estrategia nacional, los proyectos
en el terreno necesitan estar en comunicacion continua con los que toman decisiones a nivel nacional
y viceversa;

e Cuando se utiliza la modalidad de proyecto como parte del enfoque de programa, se tiene que evitar
la creacion de estructuras paralelas, de acuerdo con el principio de favorecer los sistemas naciona-
les, fortalecer las capacidades de los actores locales y avanzar en la adopcion de procedimientos
nacionales;

e | 0s asistentes técnicos pueden emplearse a corto o largo plazo, dependiendo de la necesidad, pero
deberian desempenfar un papel facilitador y abstenerse de ‘gestionar los asuntos’, como p. gj. asumir
tareas de implementacion de las que, en Ultima instancia, no seran responsables.



¢QUE ES DIFERENTE EN AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL?

4. ¢Qué es diferente en agricultura
y desarrollo rural?

En el debate actual sobre modalidades de la ayuda, los programas de agricultura y desarrollo rural tienden
a agruparse en lo que se denomina de manera abreviada ‘programas de ADR’. Desde un punto de vista
tedrico, esto puede ser menos apropiado, pues se suele entender la agricultura como un concepto temati-
co (mas restrictivo), mientras que el desarrollo rural es un concepto mas amplio con una connotacion mas
geogréfica. Sin embargo, en la practica, hay muchas coincidencias entre los programas sectoriales en
agricultura y los de desarrollo rural.

4.1 Experiencias en agricultura

A inicios de los noventa, la agricultura constituia un sector preferido para impulsar el avance hacia los enfo-
ques sectoriales amplios: varios de los primeros Programas de Inversion Sectorial™ se llevaron a cabo en el
sector agricola. Sin embargo, la implementacion de esos programas estaba plagada de desacuerdos sobre
el papel del Estado o la pura imposibilidad de gestionar los programas que involucraban a muchos actores
(estatales y no estatales) en diferentes sectores (de ahi la reputacion de la agricultura y programas relacio-
nados de ser menos adecuados para recibir apoyo a través de esta nueva modalidad del enfoque sectorial).

Para entender los retos especificos de los programas en agricultura, es Util observar primero las diferencias
entre los programas en este sector y aquellos en algun sector tradicionalmente mas apto para un enfoque
sectorial amplio como la sanidad y la educacion. La Tabla 2 ofrece una rapida comparacion.

Tabla 2: Programas en agricultura frente a programas en sectores ‘tradicionales’

Sector tradicional

(p. ej. educacion, justicia) Agricultura

Produccién + servicios

El sector consiste en: . :
medioambientales

Desarrollo humano y social
Alta dependencia; produccion de
externalidades y sensibilidad al
cambio climatico

Cesidén y uso de recursos . . ,
R S Dependenci medi
naturales / cambio climatico: ependencia baja a media
El principal ente regulador y
proveedor de servicios

El ente regulador, facilitador asi

El Estado es: o
como proveedor de servicios

La principal fuente de inversion Publica Privada/publica: fondos publicos
es: para impulsar fondos privados

Enfocado hacia un entorno facili-
tador; abordando fallos del mer-
cado y brindando bienes publi-
cos centrales

La provision de servicios del

. . . Servicios tradicionales
Gobierno orientada hacia:

El consenso alrededor de la
politica es:

Reforma institucional basada
en:

El apoyo politico es:
El sector es:

Numero de actores/
complejidad de las
interacciones

La estandarizaciény la
posibilidad de cambiar a una
modalidad de ayuda superior:

Frecuente

La reorganizacion de responsa-
bilidades en el seno del sector
publico

Mas facil de obtener

Homogéneo

Mas bajo

Mas facil

Con frecuencia dificil de lograr

Redistribucion de los papeles en-
tre actores publicos y privados/
no estatales

Con frecuencia polémico

Heterogéneo

Elevado

Dificil

(13) Segun la definicion de Harrold et al (1995:xi) ‘un Programa de Inversion Sectorial (PIS) (i) tiene nivel sectorial amplio en
cuanto a su alcance, cuando “sector” se define como un conjunto de actividades coherentes, que se deben observar
de forma conjunta para que puedan ser valoradas de manera sensata; (i) cubre gastos sectoriales corrientes y de
capital; (i) se basa en una politica y estrategia sectoriales claras; (iv) estan a cargo los actores nacionales, es decir, el
gobierno, el sector privado y los beneficiarios; (v) estéa refrendado por los principales donantes; (vi) existen disposiciones
comunes de implementacion entre los donantes y las entidades financieras; y (vi) se han confiado las tareas a las
capacidades nacionales antes que en la asistencia técnica de largo plazo.’
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Una de las diferencias hace referencia al papel del Estado: en el caso de educacion y sanidad, el Estado
es con frecuencia la principal fuente de financiacion y el mayor proveedor de productos del sector. Dado
que la mayoria de las actividades del sector agricola suelen llevarse a cabo en la esfera privada, el papel del
Estado consiste esencialmente en la creacion de un marco regulador favorable ademas de brindar bienes
publicos claves (p. ej. investigacion, servicios de sanidad vegetal). Gran parte de la responsabilidad del
gobierno en la creacion de un entorno facilitador se encuentra fuera del ambito del ministerio de un sector
concreto: las tasas de inflacion y de interés, los aranceles para la importacion y la exportacion asi como las
tasas de cambio son de importancia capital para el desarrollo rural y, sin embargo, estan (en gran medida)
fuera del mandato del Ministerio de Agricultura. Esto significa que los enfoques sectoriales amplios que
estaban basados en el area de responsabilidad del ministerio sectorial tienen mas posibilidades de cubrir
intereses sectoriales claves, en educacion y sanidad, que en el caso de la agricultura.

La agricultura no sélo depende de recursos naturales, tales como tierras y agua, sino también de los facto-
res climaticos. Dado que el cambio climatico puede llevar a una reduccién en el rendimiento de los cultivos,
la pérdida de tierras cultivables y la posible destruccion de infraestructuras productivas, el nivel de riesgo
que tienen que afrontar los habitantes pobres en areas rurales posiblemente vaya en aumento. En vista de
que dos tercios de los pobres del mundo viven en areas rurales, de los cuales la mitad depende de tierras
marginales, eso se afiadira a la complejidad del disefio de enfoques sectoriales a favor de los pobres en
ADR. La capacidad de adoptar una perspectiva de largo plazo y lidiar con las incertidumbres y los escena-
rios cambiantes constituira el factor de éxito para elaborar enfoques sectoriales solidos.

Otra caracteristica del enfoque de programa que ha demostrado ser mas dificil en agricultura y desarrollo
rural es la idea de poder cambiar a enfoques mas amplios: en sectores relativamente homogéneos como la
educacion y la sanidad, el programa sectorial ofrecia un marco util para agrupar proyectos individuales que
hasta la fecha provocaban fragmentacion. Si bien la fragmentacion de la ayuda también es un problema
en agricultura, la gradacion demostré ser aun mas dificil debido a la naturaleza heterogénea del sector.
Las intervenciones de éxito estan a menudo hechas a la medida del contexto local y no son tan faciles de
‘elevar’ a escala de programa.

4.2 Panorama reciente

La introduccion de las Estrategias de Reduccion de la Pobreza (ERP) a finales de los afios noventa ha
cambiado el contexto de la agricultura y el desarrollo rural. Si bien la primera generacion de ERP tenia la
tendencia a ser imprecisa en cuanto a crecimiento y estrategias para el crecimiento a favor de los pobres,
las ERP actuales ponen mas bien de manifiesto la importancia del crecimiento econémico (con frecuencia
de base rural). El marco de politica multisectorial y la orientacion de las ERP han dado un nuevo impulso a
los esfuerzos realizados a nivel de sector dirigidos hacia el crecimiento rural a favor de los pobres.

El renovado interés en la agricultura y la economia rural como vehiculos hacia la reduccion de la pobreza
también es evidente en el mundo del desarrollo internacional. La Plataforma Global de Donantes para el
Desarrollo Rural™ (PGDDR, o GDPRD por sus siglas en inglés) se establecié para 