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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.

13



14

DOCUMENTO DE REFERENCIA N° 5 - ENFOQUES SECTORIALES EN AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL

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’)

17



18

DOCUMENTO DE REFERENCIA N° 5 - ENFOQUES SECTORIALES EN AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL

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.
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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 defender la importan-
cia de dar atencion continua al desarrollo rural en un momento en el que el sector corria el riesgo de ser
desatendido. Paraddjicamente, la causa de ello puede haber sido la prisa por alcanzar las metas de los
sectores eminentemente sociales incluidos en los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Mas recientemente,
el Informe del Desarrollo Mundial 2008 sobre Agricultura para el Desarrollo resaltaba la importancia de la
agricultura para el crecimiento y la reduccion de la pobreza (Cuadro 2).

Cuadro 2 - Informe sobre el Desarrollo Mundial 2008: Agricultura para el
Desarrollo

El Informe sobre el Desarrollo Mundial (Banco Mundial) de 2008 hace un llamamiento a fomentar una
mayor inversion en agricultura en los paises en vias de desarrollo. En la actualidad, a pesar de que tres
cuartas partes de los pobres del mundo vivan en areas rurales en los paises en vias de desarrollo, so-
lamente el 4% de la ayuda oficial al desarrollo va para la agricultura. En Africa subsahariana, una regién
muy dependiente de la agricultura para su crecimiento global, el gasto publico en agricultura es sélo del
4% del gasto total del gobierno y los gravamenes en ese sector estan a niveles relativamente elevados.

El crecimiento del PIB proveniente de la agricultura es casi cuatro veces mas efectivo para elevar los
ingresos de los mas pobres que el crecimiento del PIB originado fuera del sector. El reciente descenso
de la tasa de pobreza en los paises en vias de desarrollo (del 28% en 1993 al 22% en 2002) ha sido

(14) Mick Foster et al. (2000)"What's different about Agricultural SWAps”?
(15) Véase también www.donorplatform.org y capitulo 6.
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principalmente el resultado del descenso de la pobreza rural (del 37% al 29%). Mas del 80% del des-
censo de la pobreza rural se debe a mejores condiciones en las areas rurales que a la emigracion de
los pobres. Asi que, contrario a la percepcion comun, el éxodo rural no ha sido el instrumento principal
para la reduccion de la pobreza rural.

Afortunadamente, hay un reconocimiento creciente entre los gobiernos y los donantes de que la agri-
cultura debe ser una parte mas importante de la agenda del desarrollo, ya sea para generar crecimiento
0 para reducir la pobreza rural. Su éxito beneficiara e impulsara el logro de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio y mas alla.

Para ver el informe completo, consulte la pagina http://www.worldbank.org/WDR2008.

Del mismo modo que crece la atencion a los sectores de agricultura'y economia rural, también esta cobran-
do mas relevancia el debate sobre cudl es la mejor manera de abordar estos asuntos en las politicas na-
cionales y en el apoyo de los donantes, que debe estar alineado con esas politicas. Se estan consolidando
las experiencias en lecciones aprendidas y mejores practicas, pero el conjunto de andlisis es aun pequeno
en comparacion con el dedicado a los enfoques de programa en los sectores sociales, y apenas se esta
empezando a abordar el desarrollo rural ademas de la agricultura.

4.3 Cambio de perspectiva: del suministro de ayuda al desarrollo
sectorial

Los compromisos internacionales para promover la eficacia de la ayuda son importantes. Los cambios en
la manera de suministrar la ayuda, de modo que esté alineada con las politicas nacionales y esté orientada
a reforzar los sistemas nacionales de gestion, es un aspecto clave en todo este proceso. Sin embargo, al
tratar de cumplir con estos compromisos de eficacia de la ayuda, es imprescindible no perder de vista el
objetivo principal, que es el desarrollo eficaz, para el cual una ayuda eficaz no es mas que un medio para
lograr ese fin.(®

También son importantes los instrumentos como la armonizacion de los donantes, MGMP o el apoyo pre-
supuestario pero, en ultima instancia, los enfoques sectoriales persiguen lograr una administracion publica
eficaz y unos sistemas de gobierno y del pais que funcionen. Esto requiere adquirir una vision integral y
estructural del sector en su totalidad y de todos los actores implicados. La Tabla 3 ofrece un panorama de
algunos de los instrumentos y de las modalidades de ayuda mas comunes y del papel y de la posicion que
ocupan en la jerarquia de ‘medios y fines’.

La confusion entre medios y fines, como ocurre en la busqueda dogmatica de instrumentos tales como un
Unico marco presupuestario y de politicas, tiene consecuencias de largo alcance, especialmente en un sec-
tor complejo que cuenta con una pluralidad de instituciones y actores implicados como son la agricultura y
el desarrollo rural. No sélo se corre el riesgo en estos sectores de crear programas de desarrollo enormes y
complejos, sino también de crear estructuras y mecanismos que no se adecuen a las estructuras existentes
del pais. Por ejemplo, una serie de politicas nacionales tendra un impacto en las perspectivas de crecimien-
to rural; de ahi que buscar una Unica politica rural transversal adicional podria pasar estas perspectivas por
alto y terminaria creando un instrumento paralelo (posiblemente en conflicto) que no estuviera adaptado a
la realidad institucional y administrativa de un pais. De igual forma, el gasto publico a favor del crecimiento
de la agricultura y del desarrollo rural tendra que provenir de una cantidad de presupuestos ministeriales.
Incluir un programa en dichos gastos y negociar su presupuesto puede desviar (y posiblemente obstaculi-
zar) el procedimiento habitual de debate anual del presupuesto que comunmente esta ligado a la estructura
administrativa de un gobierno.

4.4 Adoptando una economia politica y la perspectiva de actor en el
analisis sectorial

Generalmente, los procesos de reforma y de cambio hacia politicas que beneficien a los pobres incluyen
medidas que tocan intereses particulares: los programas agricolas incluyen con frecuencia paquetes de re-
forma institucional extensos, seguidos de un papel mas limitado del gobierno en un sector cuyo crecimiento
esta liderado por el sector privado. La privatizacion de empresas estatales y la subcontratacion de servicios
a actores privados significa en gran medida que el dinero publico se vuelve privado. El desarrollo rural tam-
bién implica un empoderamiento comunitario y los programas de desarrollo rural abogan con frecuencia por
la desconcentracion (o0 descentralizacion) de los poderes del gobierno central al gobierno local. En ambos

(16) Para informacion detallada sobre este debate, consulte Boesen y Dietvorst (2007) “SWAps in Motion: Sector wide
approaches: From an aid delivery to a sector development perspective.
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sectores, los programas pueden contener elementos de distribucion de bienes (o de su retirada) tales como
semillas, fertilizantes, créditos, o alimentos de emergencia, elementos muy tentadores que propician la inter-
ferencia politica. El apoyo a los programas sectoriales en agricultura y desarrollo rural no sélo esta adentran-
dose en un proceso enormemente dinamico, sino también en un proceso profundamente politizado.

En agricultura y desarrollo rural, la cuestion de ‘;Quién hace qué?’ es igual sino mas importante que la
pregunta ‘Qué se necesita hacer?’ En vista de que el desempefio del sector depende significativamente
de una multiplicidad de actores, es imprescindible definir y tener en cuenta sistematicamente el papel de
los diferentes actores. Esta perspectiva del actor debe adoptarse no solo en la etapa de formulacion de
politicas, sino que debe estar presente en el resto de las areas de evaluacion.

4.5 Integrando la descentralizacion

El desarrollo rural requiere de una accioén coordinada en diferentes disciplinas (o0 sectores) de tal manera
que se pueda captar el ‘valor agregado’ de las diferentes intervenciones. Esto puede resultar mas facil
de hacer en un contexto descentralizado en el que los gobiernos locales asignan fondos conforme a las
prioridades locales. Los esfuerzos de descentralizacion, por lo general, se centran en el fortalecimiento de
gobiernos locales, su papel legitimo, sus capacidades, la disponibilidad y el uso de las finanzas publicas
a nivel del gobierno local asi como en propiciar la responsabilidad del gobierno local. En la descentraliza-
cion, se distinguen generalmente tres dimensiones: (i) la descentralizacion administrativa, (i) la fiscal y (iii) la
politica. Con frecuencia, estas dimensiones se implementan al mismo tiempo, es decir, el incremento en la
responsabilidad administrativa debe ir acompafado de una mayor autonomia en la toma de decisiones y
ambas deben ir a la par del poder de decision sobre los fondos (Tabla 3).

Tabla 3: Dimensiones de la descentralizacion

Qué significa:

Considerada como:

Beneficios para el
crecimiento local a

favor de los pobres:

Desafios:

Aplicabilidad:

Administrativa

Transfiere la responsa-
bilidad en la toma de
decisiones y los recur-
sos del gobierno cen-
tral a niveles de gobier-
no mas bajos

LLa forma de descentra-
lizacién mas ‘restrictiva’
ya que las instituciones
locales no estan ‘con-
troladas’ desde abajo
(a través de la repre-
sentacion politica)

Provision de servicios
optimizada y a la me-
dida de las prioridades
locales.

Existencia de infraes-
tructura basica; provi-
sion de servicios publi-
cos; fortalecimiento de
la capacidad local.

Aplicabilidad amplia; a
menudo parte de la re-
forma de la administra-
cion publica

Fiscal

Reasigna recursos a
niveles mas bajos in-
cluyendo la delega-
cion de fondos den-
tro de los ministerios
del sector (parte de la
descentralizacion)

LLa forma de descen-
tralizacion mas facil de
rastrear porque esta
vinculada a practicas
presupuestarias

Permite centrarse en
la redistribucion del
ingreso equitativo e
interregional.

Capacidad de gestion
financiera a nivel local

con relacion al gasto y
a los ingresos.

Basada en la capa-
cidad local para la
gestion fiscal y en las
oportunidades de co-
lecta de ingresos a ni-
vel local.

Politica

Transfiere las competen-
cias y la autoridad politi-
ca (parcial) a niveles de
gobierno (electo) mas
bajos.

Con frecuencia se perci-
be como la Unica forma

de descentralizacion del
gobierno.

Democracia local; parti-
cipacion en asuntos lo-
cales, responsabilidad

de funcionarios locales.

Voluntad politica para
delegar poderes; refor-
ma del gobierno poten-
cialmente invasiva

Sodlo en aquellos pai-
ses que tienen un
compromiso sdlido
y demostrado con la
descentralizacion

Fuente: Documento de Referencia de la CE de Apoyo a la Descentralizacion y a la Gobernabilidad Local en Terceros

Paises
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Al acercar un gobierno a la poblacioén rural, la descentralizacion tiene el potencial para lidiar con los aspec-
tos localizados y heterogéneos de la agricultura. La descentralizacion junto con un desarrollo liderado por
la comunidad puede dar un impulso considerable a las economias rurales y locales, centrandose primero
en servicios basicos y bienes publicos e involucrandose en actividades generadoras de ingresos una vez
que se hayan cubierto las necesidades bésicas.”

Un creciente nimero de paises esta poniendo en practica programas sectoriales asi como procesos de
descentralizacion. La descentralizacion brinda un ‘punto de entrada’ para lograr un desarrollo rural, mien-
tras que los programas sectoriales en agricultura proporcionan con frecuencia elementos de descentrali-
zacion hacia los escalafones mas bajos de la jerarquia de un ministerio sectorial provision de servicios del
gobierno motivada por la demanda (Cuadro 3).

Cuadro 3 - Apoyando la descentralizacion y la gobernabilidad local

A fin de ayudar al personal implicado en el apoyo directo a la descentralizacion y la gobernabilidad local,
se ha elaborado un Documento de Referencia que aclara distintos conceptos sobre descentralizacion,
resume como se puede disefiar e implementar el respaldo a esos procesos y busca como el apoyo
sectorial brindado por la CE puede estar mejor alineado con los procesos de descentralizacion en curso.

Por lo general, un objetivo clave de la descentralizacion es el fortalecimiento de los gobiernos locales.
Cuando un gobierno local es receptivo, responsable y trabaja en sinergia con una sociedad civil y un
sector privado activos, se puede lograr ‘gobernabilidad local’, creando asi las condiciones para dar un
paso mas hacia lo que podemos llamar ‘desarrollo local’. El desarrollo local es un concepto cada vez
mas popular y se refiere a un proceso mediante el cual una serie de actores e instituciones locales se
movilizan y trabajan juntos para planificar e implementar estrategias sostenibles de desarrollo local en
un territorio determinado.

La descentralizacion y la gobernabilidad local se han convertido en prioridades politicas, tanto en las
agendas nacionales como en las de los donantes. Eso significa que, al disenar los paquetes de apo-
yo a los paises, se debe llevar a cabo un analisis minucioso del alcance de la descentralizacion y los
Documentos de Estrategia Pais tienen que aportar una justificacion soélida para involucrarse o mantenerse
al margen del proceso. La experiencia muestra que los programas de ayuda dirigidos cuidadosamente
pueden propiciar el cambio aln en paises que no tienen una politica de descentralizacion ni un compro-
miso para implementar programas de reforma existentes. Al apoyar procesos de descentralizacion y de
gobernabilidad local en curso, hay un giro significativo perceptible desde un enfoque de actor ‘Unico’ (es
decir, con apoyo centralizado bien en el gobierno central o en el local) a uno centrado en multiples acto-
res, mediante el cual el apoyo de la CE buscara dirigirse a los diferentes actores claves en el proceso de
descentralizacion. Esto se refleja en la tendencia de combinar el respaldo a la descentralizacion con pro-
gramas dirigidos a fortalecer la sociedad civil para que ésta pueda ser participe en la gobernabilidad local.

Documento de Referencia de la CE N° 2: Apoyando la Descentralizacion y la Gobernabilidad Local en Terceros Paises

El desarrollo rural a favor de los pobres puede considerarse como un desarrollo econdémico local equitativo
en las areas rurales. Se necesita una mejor gobernabilidad local para asegurar que el desarrollo sea equitati-
vo. Cuando los enfoques sectoriales verticales se cruzan con enfoques de gobiernos locales horizontales, la
aparicion de mandatos a nivel local que se solapen o estén en conflicto puede suponer un verdadero riesgo.
Dependiendo de la fortaleza del gobierno local y de la etapa en que se encuentre el proceso, se buscara que
los gobiernos locales incorporen la responsabilidad sectorial a nivel local; pero cuando la capacidad del gobier-
no local es débil, los ministerios sectoriales por lo general cuestionaran eso o se resistiran. Un arbitraje entre los
actores que pretenden desempefiar papeles similares puede ser necesario para delinear una clara division de
los mandatos. Una buena gestion de esta situacion se hace especialmente relevante para el desarrollo rural y la
agricultura, dado que éste es un punto de entrada potencial para una armonizacion a nivel nacional.

Si bien no se puede considerar la descentralizacion un ‘sector’ como tal, si puede ser vista como un ‘siste-
ma’ en el se pueden abordar numerosos problemas interrelacionados mediante una politica coherente que
se traduzca en actividades puestas en practica por una serie de instituciones. En consecuencia, es posible
aplicar un enfoque sectorial a la descentralizacion: esto requiere observar ‘el panorama completo’ a fin de
facilitar una adecuada forma de priorizar (y secuenciar) los asuntos pendientes de politica y la distribucion
equilibrada de los (limitados) fondos publicos para hacer frente a esas prioridades.

(17) Informe sobre el Desarrollo Mundial de 2008, Pags. 23-24.
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5. EIl contexto de las politicas
y estrategias publicas

El enfoque sectorial requiere un consenso basico en materia de politicas publicas entre el gobierno, los ac-
tores implicados en el sector y sus socios para el desarrollo, en cuanto a objetivos y estrategias en sentido
amplio. La CE da un énfasis especifico a los resultados que se persiguen; una vez que logren un consenso y
se lleva a cabo un seguimiento conjunto, el gobierno podra decidir la mejor estrategia. El proceso de formu-
lacion de politicas deberia aspirar a contar con actores y organizaciones claves en él. La politica resultante
deberia permitir una flexibilidad suficiente para responder a las necesidades locales, especialmente porque
la estandarizacion es dificil en ambitos relacionados con los recursos naturales y donde las soluciones
tienen que adaptarse a las circunstancias locales.('®

5.1 Contextos sdlidos de politicas macro y sectoriales

Las experiencias con la implementacion de programas sectoriales han demostrado que incluso los progra-
mas sectoriales mejor disefiados pueden fracasar por un contexto macro-econémico fragil. Esto es espe-
cialmente evidente en los programas en sectores productivos, ya que los parametros macro-econémicos
(tasas de inflacion, tasas de cambio, etc.) son tan importantes para el crecimiento agricola como las propias
intervenciones sectoriales. Un contexto macro-econémico inestable desincentiva la inversion privada, es-
pecialmente para aquellas actividades que conllevan altos riesgos potenciales y son de caracter estacional
como la agricultura y otras actividades en areas rurales. Por consiguiente, un contexto sélido de politicas
macro es de crucial importancia para que se pueda dar el crecimiento rural.

Las politicas a nivel macro deben, por tanto, incluir la voluntad politica para promover la agricultura familiar a
pequefa escala y los minifundios como medio para el desarrollo rural, la generacion de empleo y la reduc-
cion de la pobreza. Posteriormente, esta voluntad debera traducirse en opciones politicas claras con sus
medios correspondientes.'® Cuando las politicas a nivel macro adoptan una perspectiva rural a sabiendas
de los problemas estructurales que frenan el crecimiento, su traduccion en politicas a nivel sectorial se faci-
lita enormemente. Como tales, los marcos a nivel macro pueden ser un buen instrumento para conseguir la
coordinacion horizontal e intersectorial necesaria en la agricultura 'y el desarrollo rural. La comparacion de las
experiencias en Uganda y Tanzania es un buen ejemplo de lo importante que es tener un componente de
crecimiento bien desarrollado previsto en la estrategia de reduccion de la pobreza, y lo Util que resulta una
estrategia de crecimiento a favor de los pobres en la coordinacion de actividades transversales (Cuadro 4).
Ademas, el sector de ADR depende del estado de los recursos naturales ya sea para su propia productividad
o por los impactos (negativos) que pueden inducir (fertilidad de los suelos, acceso al agua, degradacion fo-
restal). La coordinacion intersectorial es, por tanto, un elemento clave para el éxito de un programa de ADR.

Cuando la elaboracion de politicas a nivel macro se enfoca hacia intereses urbanos (en vez de rurales) o en
agendas a corto plazo (en vez de a largo plazo), el sector puede adolecer de excesivas cargas fiscales, una
inversion insuficiente, o de enfocarse a la ayuda alimentaria en vez de a la inversion para el crecimiento.?”

Cuadro 4 - Articulando las estrategias sectoriales en marcos de politicas a nivel
macro

El Programa para la Modernizacion de la Agricultura (PMA) de Uganda surgié directamente de la estrate-
gia nacional para la reduccion de la pobreza del pais (Plan de Accion para la Erradicacion de la Pobreza o
PAEP). El impulso inicial para el PMA no vino del Ministerio de Agricultura, sino del Ministerio de Finanzas
en su funcion de coordinador del PAEP. De hecho, la estructura institucional, con un ministerio central a
la cabeza, significa que el PMA no es un programa agricola per se, sino mas bien un marco dirigido por
el gobierno para reducir la pobreza rural utilizando un enfoque multisectorial. Esta coordinacion desde el
centro le ha permitido al PMA comprometer a actores de las politicas publicas mas alla del Ministerio de
Agricultura, incluyendo a otros seis ministerios sectoriales, asi como al gobierno local.

En Tanzania, la historia tiene un comienzo similar en cuanto a que el Programa de Desarrollo del Sector
Agricola (PDSA) también se deriva directamente de la estrategia nacional para la reduccion de la pobreza.
Sin embargo, en Tanzania el componente de crecimiento de la ERP era menos evidente, en especial con
respecto a los roles de los sectores publico y privado, un tema que se convirtid en un largo desacuerdo

(18) Guia de la CE sobre el Apoyo a Programas Sectoriales, Pags. 19y 29.

(19) En muchos paises la Estrategia para la Reduccién de la Pobreza es un marco de politica global, pero también puede
presentarse en forma de un Plan Nacional de Desarrollo 0 un documento similar.

(20) Segun el IDM, estos sesgos de las politicas son los responsables del hecho de que “a pesar de su reconocido uso como
instrumento para la reduccion de la pobreza, la agricultura ha sido ampliamente infrautilizada para el desarrollo’ (Pags. 6-7).
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sobre politica entre el gobierno y los donantes que apoyaban el PDSA. El liderazgo estratégico limitado a ni-
vel central implicé que no hubiera una suficiente orientacion para dirigir los dialogos politicos a nivel sectorial.

Evans et al (2007); Greeley et al (2007); Hesse (2006); Bakema (2007)

5.2 Un enfoque sectorial para la alineacién de politicas

El alcance de las politicas y de los instrumentos legales que conciernen al sector es un desafio particular
en agricultura y desarrollo rural. De hecho, un ‘sector’ tan amplio como el de desarrollo rural puede estar
implicado en practicamente una de cada dos politicas o leyes de un pais. En un escenario ideal, todas ellas
deberian derivarse de las politicas que beneficien los pobres a nivel macro por lo que todas apuntarian en
la misma direccion y estimularian acciones de apoyo mutuo hacia ese objetivo. En la practica, esto es sélo
en parte cierto: algunas politicas importantes pueden haber sido implantadas antes de la adopcion de una
Estrategia de Reduccién de la Pobreza, mientras que otras pueden ignorarla. Las politicas podrian sola-
parse en parte y hasta perjudicarse mutuamente. En esos casos, sera necesario identificar un conjunto de
politicas claves para el sector y evaluar el grado en que las mismas estan alineadas entre si.

Cuadro 5 - Programas de apoyo mutuo coordinados por la politica rural en
Honduras

El Departamento de Agricultura, junto a otros participantes, formuld una Politica Estatal para el Sector
Agroalimentario y Rural 2004-2021 (PESA). En 2006 la politica se tradujo en el Plan Estratégico
Operacional para el Sector Agroalimentario 2006-2010 (PEQ). A fin de implementar el PEO, se decidio
disefar primero una serie de cuatro sub-enfoques sectoriales amplios en areas estratégicas de mayor
impacto potencial, cada uno basado en un sistema institucional nacional concreto. Estos fueron: (i) el
Sistema Nacional de Investigacion y Tecnologia Agroalimentaria, promoviendo el desarrollo de tecnolo-
gla para incrementar la produccion familiar; (i) el Servicio Nacional de Salud y Calidad Alimentaria, res-
ponsable de los estandares de sanidad vegetal y de los procedimientos y regulaciones de la produccion
y los productos agroalimentarios; (iii) el Programa Forestal Nacional, para desarrollar y consolidar las
cadenas de productos forestales asi como asegurar el uso sostenible de los recursos forestales; v (iv) el
Programa Nacional de Desarrollo Agroalimentario, que pretende promover la modernizacion y competi-
tividad en areas de alto potencial.

Las lecciones positivas aprendidas en Honduras fueron (i) la importancia de desarrollar un marco de
politicas a largo plazo de forma participativa y (i) la utilidad de adoptar un proceso gradual y con priorida-
des comenzando con subsectores bien seleccionados y menos complejos, en los que el Departamento
de Agricultura tiene mayor autonomia. También resulté Util el hecho de que se integrd los aspectos
territoriales desde el inicio, no soélo en el disefio de las politicas sino también en el proceso de reforma
institucional.

Cada uno de los subprogramas de enfoque sectorial amplio tenia su equipo técnico y una recomenda-
cion fue la de tener facilitadores trabajando con cada equipo que fueran independientes de los donantes
y del gobierno, de manera que a los programas de enfoque sectorial amplio se les pudiera dar un disefio
‘neutral’ para maximizar el apoyo entre las agencias gubernamentales implicadas.

Anson y Pfaumann (2006)

Un posible resultado de un gjercicio semejante puede ser la conclusion de que aun se necesita un marco de
politica paraguas (rural o agricola), pero cualquiera que sea el tipo de formulacion de politicas que se lleve a
cabo, siempre debe basarse en politicas existentes que sean relevantes al sector. Un enfoque sectorial de
agricultura y desarrollo rural puede ser un buen impulso para un ejercicio de ese tipo.

Aln silos marcos de politica macro-econdémica no conducen al crecimiento rural, esto no significa que se de-
ban suspender todos los trabajos a nivel sectorial hasta que sflo hagan. No obstante, el trabajo a nivel sectorial
debe mantener una clara vision y comunicacion con el nivel macro de manera que el didlogo a nivel macro
pueda a su vez volver a relacionarse con el didlogo a nivel sectorial. De igual forma, cuando la alineacion a nivel
sectorial sea un problema, puede que alun sea necesario trabajar para mejorar la politica que pueda funcionar
como paraguas bajo el cual las politicas fragmentadas, relacionadas con el (sub)sector, se puedan alinear.
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El mejor enfoque y la mejor forma para el dialogo sobre politicas dependen de la situacion del pais. Sin
embargo, lo que siempre se necesita es una vision general del marco de politicas (vertical y transversal) al
inicio del proceso. El seguimiento continuo de las politicas en base a una serie de preguntas basicas ayuda
a hacer mas productivo el dialogo de politicas: ;Respaldan los actores nacionales las politicas? ;Cuél es el
papel del parlamento y como funciona? Las politicas, ¢son publicas y se estan comunicando bien? ;Hay
una comprension clara de porqué fallaron las politicas anteriores? ; Las politicas se nutren de los puntos de
vista de los productores y de los usuarios de los servicios? ¢Las politicas son viables, en términos financie-
ros y de capacidades? ;Se implementan las politicas tal como se habian planificado? ;Qué instrumentos
se utilizan para el seguimiento de la implementacion de politicas? ¢ Importan las politicas? El fracaso de las
politicas, ¢tiene consecuencias politicas?@"

5.3 Marco legislativo y de politicas para un crecimiento agricola
liderado por el sector privado

Las décadas recientes han cambiado el contexto del crecimiento agricola, con el advenimiento de nuevos
mercados dinamicos y las innovaciones de largo alcance en el campo de las comunicaciones, la investi-
gacion y la tecnologia. Estos desarrollos estan asociados a los nuevos roles del Estado, del sector privado
y de la sociedad civil en base a una nueva vision del crecimiento rural a favor de los pobres, partiendo del
minifundio como principal productor. Sin embargo, mejorar la productividad, la rentabilidad y la sostenibi-
lidad de la agricultura familiar como el camino principal para salir de la pobreza requiere de una serie de
instrumentos con base en las politicas publicas.®

Una perspectiva sectorial amplia en la evaluacion de las politicas y los instrumentos legales existentes
puede ayudar a identificar necesidades o restricciones claves en las politicas, especialmente cuando dicha
evaluacion esta respaldada por un analisis del impacto de las politicas actuales sobre cadenas de valor
importantes (Cuadro 6).

Cuadro 6 - Adoptando un enfoque de productos basicos como parte de la eva-
luacidon de politicas publicas en Tanzania

Al adoptar un enfoque de productos basicos, los pequefios productores recibieron asistencia desde la
produccion hasta la venta de café de primera calidad en los mercados globales. El apoyo a la produc-
cion de café en pequenos huertos dejo claro en qué medida los impuestos y los gravamenes se estaban
comiendo los ingresos de los pequefos granjeros. Esto no sélo sirvid para abrir los ojos al Ministerio
de Agricultura, dado que el mismo soélo recaudaba una pequefia porcion de esos impuestos (la mayor
parte se recaudaba por parte del gobierno local), sino que forzé al Ministerio a poner remedio a esta
situacion, y a analizar la situacion de otras cadenas de productos basicos importantes de los pequefnos
productores.

Dietvorst (2004)

El sector privado esta formado, por norma general, por un amplio y variado espectro de actores que in-
cluye a pequefios productores asi como a ganaderos de grandes explotaciones; a empresas medianas y
pequefas asi como a actores a nivel global; y a productores al igual que a comerciantes. En un grupo tan
heterogéneo, los conflictos de intereses no sélo son probables, sino inevitables. Disefiar e implementar una
politica y un marco legal que ofrezca un entorno facilitador para el crecimiento liderado por el sector privado
y que, a la vez, asegure que ese crecimiento sea equitativo, requiere una habilidad especial por parte del
gobierno.®® En vez de realizar grandes esfuerzos en disefiar estrategias detalladas para un crecimiento del
sector privado impulsado por el gobierno, es mas importante establecer los fundamentos de las politicas y
de una reforma legal. Para ello se debe encontrar un equilibrio entre dos funciones del gobierno: (i) reducir
los obstaculos administrativos y legales para el crecimiento (incluyendo impuestos asfixiantes), v (i) promo-
ver las estructuras institucionales y de mercado que actian como conductos del crecimiento. En términos
amplios, las politicas publicas deben:

e Procurar un equilibrio adecuado entre impuestos e incentivos
Como sector econdmico importante, la agricultura provee de recursos para el crecimiento de la eco-
nomia en general. Por el contrario, una explotacion excesiva (p. gj. a través de impuestos o tasas de
cambio sobrevaloradas) junto a una falta de inversion significativa puede hacer que falle este motor

(21) Apoyo de la CE a Programas Sectoriales (2007), Pags. 69-70.

(22) Informe sobre el Desarrollo Mundial 2008, Pags. 8-10.

(23) Para informacion detallada, véase el Informe de Oxford Policy Management: “Stimulating private investment and market
development for agriculture: new approaches and experience” de Joffe, Sy S Jones (2004)



EL CONTEXTO DE LAS POLITICAS Y ESTRATEGIAS PUBLICAS

de crecimiento. Las politicas que reducen los sesgos en detrimento de la agricultura pueden tener un
gran efecto multiplicador en el crecimiento global de la economia: el reciente crecimiento repentino de
la agricultura en el area subsahariana ha sido impulsado, en parte, por la mejora de los incentivos a los
precios derivados de reformas macro y sectoriales.®

e Promover instituciones fuertes

Las politicas publicas necesitan crear espacios para que surjan instituciones fuertes que sean la co-
lumna vertebral del crecimiento liderado por el sector privado mediante: instituciones que mejoren
el funcionamiento del mercado (tales como instrumentos para la gestién de riesgos e instituciones
financieras), instituciones que garanticen los derechos de propiedad (de manera que incentive inver-
siones que rindan a largo plazo®), instituciones que legislen sobre la tierra y los derechos de uso de
la tierra, asi como organizaciones de accion colectiva que reduzcan los costes de transaccion (p. €j.
organizaciones de productores eficaces que conecten a los granjeros con los mercados y mejoren su
capacidad de negociacion).

e Racionalizar la legislacion
La legislacion fragmentada, los procedimientos burocraticos arduos, las regulaciones absurdas y los
retrasos en el registro de la propiedad, son obstaculos al desarrollo presentes en los paises pobres.
Estos cuellos de botella multiplican el tiempo y el coste de hacer negocios y a veces son tan ago-
biantes que hacen imposible sacar provecho de oportunidades comerciales que de otra forma serian
viables. Una reforma judicial puede ser sumamente util en la creacion de un entorno facilitador para los
negocios: la proteccion adecuada a la propiedad, el respeto a los contratos y la pronta resolucion de
disputas comerciales son condiciones que ayudan a hacer el riesgo de la inversion mas manejable.
Racionalizar la legislacion disponible puede mejorar sustancialmente el entorno empresarial (Cuadro 7).

Cuadro 7 - Reforma judicial y legislativa para facilitar ‘los negocios’

En Kenya, la inversion privada en agricultura estaba regida por 300 6 400 disposiciones legislativas di-
ferentes. El Ministerio de Agricultura se embarcé en un programa para racionalizar esta situacion con el
objetivo de reducir a un nimero limitado de (cinco a diez) ‘leyes paraguas’. A nivel macro, el gobierno de
Kenya implementd un programa de reforma de licencias dirigido a simplificar las 1800 tipos de licencias
existentes en el pais; se cancelaron 110 tipos de licencias de negocios y se estan racionalizando otras
900. En Ghana, se confirmdé que la corrupcion en muchos eslabones y los retrasos en el cumplimiento
de los contratos son las mayores trabas para el negocio. Esto condujo a tomar la decision de establecer
un juzgado de lo mercantil. Varias delegaciones de jueces de Ghana realizaron viajes de estudio a los
juzgados de lo mercantil en Uganda, Tanzania, Dinamarca y el Reino Unido, lo que les permitio escoger
las mejores practicas como aportaciones sustanciales para disefiar la estructura reguladora del Tribunal
de Ghana. En la actualidad, las disputas comerciales se resuelven mucho mas rapido y la confianza en
el clima de inversiones ha mejorado.

En 2007, tanto Kenya como Ghana obtuvieron la mayor cantidad de votos entre los ‘10 mejores actores a
nivel global que han desempefiado una mejora del clima empresarial’ del Doing Business Reformers Club.

Cooperacion Financiera Internacional (2007); Cofie (2007)

e Mejorar la eficiencia y el acceso a los mercados
La globalizacion aumenta las oportunidades del comercio. Los gobiernos pueden fortalecer los acuerdos
comerciales favorables existentes y negociar nuevos. Las comunidades econdmicas regionales pueden
ser (mejor) empleadas para mejorar €l comercio regional entre los paises.?® Pero los acuerdos comer-
ciales internacionales favorables solo podran funcionar si se eliminan también los obstaculos nacionales
al comercio: los aranceles, las distancias hasta los grandes mercados junto a la falta de infraestructura
incrementan enormemente los costes de los bienes de consumo o pueden imposibilitar el negocio en
general. Garantizar buenos servicios publicos en areas como las infraestructuras, la energia, las teleco-
municaciones y el agua son claves para hacer mas eficiente el mercado local. La eficiencia del mercado

(24) Informe sobre el Desarrollo Mundial 2008, pag. 21. El IDM indica ademas que las politicas agricolas han pasado
histéricamente de los impuestos a los subsidios a medida que se elevaba el ingreso per cépita. Los paises de renta baja
tienden a imponer impuestos elevados a los ganaderos exportadores (como una importante fuente de ingresos fiscales)
mientras los paises de renta alta tienden a subsidiar fuertemente a los productores agricolas. Esto genera un prejuicio
politico contra los pobres en los mercados locales e internacionales (pag. 96).

(25) Véase asimismo la seccion 7.8.

(26) Las comunidades regionales tales como ECOWAS, COMESA o SADC pueden ser el medio para crear zonas regionales
libres de impuestos, para mejorar el intercambio de informacién y para una regulacion mas eficiente del transito de
personas y bienes (p. ej. procedimientos mas rapidos para visas y permisos de trabajo; procedimientos aduaneros y de
despacho més rapidos y transparentes).
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podria mejorarse aln mas instaurando Sistemas de Informacion de Mercado gestionados por los actores
implicados, creando sistemas de recibo de almacenamiento (los recibos de los productos almacenados
podrian mejorar el acceso a los servicios financieros) o introduciendo sistemas de normas para mejorar el
acceso a los mercados de alta calidad y aumentar la transparencia de los mercados.

e Atraer mas y mejores inversiones en agricultura

Las inversiones en bienes publicos claves— como la ciencia, las infraestructuras y el capital humano
— combinado con mejores practicas e instituciones, son los promotores importantes del crecimiento
de la productividad agricola. Para crear un clima de inversion favorable al sector privado, el Estado
tiene un importante papel que desempenar mediante el establecimiento de instituciones eficientes,
transparentes, y la concepcion de reglas y normativas transparentes, pero también garantizando el
manejo sostenible de su base nacional de recursos naturales a fin de preservar las perspectivas de
crecimiento de la productividad a largo plazo y reducir los impactos medioambientales negativos.

En relacion al enfoque sectorial, todo lo mencionado anteriormente significa basicamente dos cosas. En
primer lugar, un didlogo de politicas unicamente sectoriales no es suficiente para crear el marco necesario
para el crecimiento del sector. En vez de eso, los gobiernos y los donantes deben ver mas alla de los limites
del sector y tomar en cuenta las directrices politicas relevantes o necesarias a nivel macro y en los sectores
relacionados. En segundo lugar, las politicas deben estar respaldadas por una legislacion apropiada: a
veces se cambia la politica pero no se adapta la legislacion. Las deficiencias en los instrumentos legales no
siempre se abordan en la mesa del didlogo de politicas y solo se salen a la luz cuando la implementacion
se estanca a causa de ellas. Teniendo en cuenta que la legislacion no se cambia facilmente (y no debe
poder cambiarse a la ligera) podria ser necesario concebir instrumentos legales provisionales (p. €j. leyes
de ambito local, memorandos de entendimiento).

El crecimiento de la economia global y el de las economias agricolas se ve favorecido cuando se reconoce el
papel esencial que desempefia la agricultura como motor del crecimiento.?” Sin embargo, dado que un rapi-
do crecimiento no implica por si mismo necesariamente un proceso de reduccion sostenida de pobreza ha-
bra que disefar politicas especificas para asegurar que los pobres participen en el proceso de crecimiento.

5.4 Elementos de las politicas publicas que mejoran los efectos a favor
de los pobres del crecimiento agricola

Para reducir la pobreza es necesario un entorno de politicas publicas que conduzca al crecimiento agricola,
pero para que el crecimiento agricola reduzca la pobreza de manera sustancial, la agricultura de los pe-
quefos productores debe ser competitiva y sostenible. Las necesidades y circunstancias locales deberian
determinar qué ingredientes de las politicas publicas®® son imprescindibles para promover un crecimiento
que beneficie a los pobres. Las politicas podrian por tanto:

e Promover la agricultura familiar y de pequena escala

Ha quedado demostrada la eficiencia de las pequefias unidades de produccién en la mayoria de los
paises en vias de desarrollo. Con frecuencia, los pequefios productores logran una mayor produc-
tividad de la tierra con menor intensidad de capital que las unidades mas grandes; los trabajadores
familiares normalmente estan mas motivados y explotan de buena gana las tecnologias de mano de
obra intensiva que aumentan la productividad de la tierra. En las economias pobres y con mano de
obra abundante, la promocién de pequefias unidades de produccion puede ser una estrategia en la
que todos ganan que mejora el crecimiento y reduce la pobreza®. Los hogares de pequefios produc-
tores tienen asimismo patrones de consumo que favorecen el crecimiento de la economia rural local
(un ingreso creciente crea una demanda adicional de bienes y servicios de mano de obra intensiva
producidos en las aldeas y pueblos).

e Respaldar las organizaciones de pequerios productores
El fomento de las capacidades de organizaciones como sindicatos agricolas, asociaciones de produc-
tores, incluso de productos basicos agricolas, puede tener un impacto de largo alcance al facilitar a las
organizaciones de agricultores una mejor explotacion de las oportunidades del mercado (el acceso a
insumos y mejores precios para los productos comercializados) y como medio de empoderamiento
mediante el cual se incremente la demanda de los agricultores de servicios de calidad y que obligue a
los proveedores a ser responsables.

(27) Informe sobre el Desarrollo Mundial, 2008.

(28) El conjunto de elementos cotejados, descrito en este capitulo, deberia observarse por tanto como una indicacion mas
que una guia estricta.

(29) Laintegracion de criterios de sostenibilidad medioambiental en, por ejemplo, el desarrollo de sistemas agroforestales
constituye un enfoque eficaz para fortalecer la agricultura familiar.



EL CONTEXTO DE LAS POLITICAS Y ESTRATEGIAS PUBLICAS

Las intervenciones en respaldo a los pequehos productores incluyen redes de base campesina
(u organizaciones campesinas); redes de comerciantes minoristas (0 asociaciones de productores de
productos agricolas comercializables); estudios de mercado; o la facilitacion de acuerdos contractua-
les (incluidos los esquemas de subcontratacion) basados en el suministro garantizado de insumos
(incluidos los servicios de extension) contra la entrega convenida de productos cosechados.

e Garantizar el derecho a la tierra y al uso de la tierra

Para la mayoria de los pobres rurales en paises en vias de desarrollo, la tierra es el recurso primario
para sustentar su modo de vida y el principal vehiculo para la inversién, acumulacion y transferencia
intergeneracional de riqueza®?. La desigualdad en la propiedad de la tierra genera y mantiene las
diferencias entre mujeres y hombres y en el ritmo con el que acumulan el capital (especialmente en
el contexto de la epidemia del HIV/AIDS).€" Se deben explorar las distintas experiencias dirigidas a
garantizar los derechos sobre la tierra como, por ejemplo, los mercados de alquiler de la tierra, nuevos
enfoques sobre reforma agraria y la descentralizacion de las instituciones que administran la tierra.

e Integrar los aspectos y desafios de sostenibilidad medioambiental

Con frecuencia, para los habitantes de las zonas rurales, los recursos naturales constituyen el princi-
pal ‘capital’ disponible para el crecimiento. Por tanto, el manejo sostenible del medio ambiente y de
sus recursos (p. €j. tierra, agua, biodiversidad,...) se convierte, de hecho, en una necesidad para la
promocion de los procesos de crecimiento a favor de los pobres en las areas rurales. Mas aun, dado
que muchos habitantes rurales viven en areas marginales que son altamente vulnerables al cambio
climatico y a sus manifestaciones extremas, el fortalecimiento de las capacidades de resiliencia y de
adaptacion sera un desafio importante en los préoximos afios y, en ese sentido, un buen manejo del
medioambiente y de los ecosistemas sera clave. Por ello resulta particularmente acertado partir de
una vision mas amplia® de los sistemas y de los recursos naturales (la perspectiva del ecosistema) al
formular politicas y planes agricolas. Cuando la gente sufre los efectos de la desertificacion, la defores-
tacion, las inundaciones o la degradacion de los suelos, los enfoques comunitarios de gestion de los
recursos naturales son una forma prometedora de empezar a afrontar estos temas. La buena gestion
de los recursos naturales también ayudara a reducir los conflictos y tensiones relacionados con el
acceso a recursos como la tierra y el agua. No obstante, la viabilidad de esos esfuerzos depende de
la calidad de la gobernabilidad local, del poder de convocatoria de las organizaciones de productores
y de hacer escuchar su voz y de su capacidad de influencia para que los legisladores y las agencias
de implementacion sean responsables.

Cuadro 8 - Evaluacion Ambiental Estratégica (EAE)

La realizacion de una Evaluacion Ambiental Estratégica consistuye un paso esencial para asegurar que
las consecuencias medioambientales de las politicas, planes y programas propuestos (PPPs) se hayan
tomado plenamente en cuenta y estén reflejadas de forma apropiada desde la etapa mas temprana de la
formulacion y la toma de decisiones (y sean coherentes con los objetivos de politica medioambiental del
pais y de la CE). La EAE hara recomendaciones dirigidas a minimizar los impactos medioambientales y,
ala vez, a fortalecer los resultados del desarrollo. Al tener en cuenta el nivel y la calidad de la integracion
medioambiental en los marcos de las politicas publicas, calcular el gasto medioambiental y la dispo-
nibilidad de recursos para medidas dirigidas a la mitigacion/optimizacion o evaluar los indicadores de
desempefo del sector, la EAE proporcionara puntos de acceso medioambientales esenciales no sélo
para la identificacion y formulacién de los PAPS sino, mas importante aun, para profundizar en el didlogo
estratégico de politicas.

El estudio de EAE comprende varias etapas, entre ellas, la elaboracion de una linea de base medio-
ambiental, la identificacion y evaluacion de impactos medioambientales potenciales, la formulacion de
propuestas para mitigar impactos negativos y optimizar impactos positivos, un andlisis de coherencia
con politicas y programas sectoriales asi como una propuesta de seguimiento del desempeno desde un
punto de vista medioambiental.

Manual de la CE de Integracion Medioambiental, 2007

(30) Para mas referencias, véase asimismo las Directrices de la UE sobre la politica de tierras y sus anexos (SEC(2004) 1289,
ademas de la comunicaciéon COM(2004)686 “EU Guidelines to support land policy design and reform processes in
developing countries” (http://ec.europa.eu/development/icenter/repository/EU_Land_Guidelines_Final_12_2004_en.pdf)

(381) La transparencia en los regimenes de tenencia de la tierra también es clave para estabilizar las fronteras agricolas,
permitir la gestion eficaz de zonas de amortiguamiento y fortalecer la conservacion de areas protegidas.

(82) Observando los efectos del uso de los recursos pero también tomando en cuenta las interrelaciones entre produccion
agricola, gestion de suelos y desarrollo rural.
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e Incrementar la inversion publica para la investigacion de tecnologias agricolas a favor de los
pobres
Un acceso a mejores tecnologias para la gestion del suelo, el agua y la biodiversidad asi como unas
practicas agricolas mas sostenibles y resistentes son importantes para los agricultores de economias
de subsistencia. La inversion publica en capacitacion técnica (desde la educacion técnica de nivel
medio hasta el nivel superior) sera fundamental para la consolidacion de grupos y de cadenas de valor.
Dado que el desarrollo y la adopcion de esas tecnologias dependen de la accidon colectiva de agricul-
tores y comunidades, se necesita utilizar enfoques descentralizados y participativos.

* Facilitar el acceso a mercados de insumos
Las intervenciones publicas en los mercados de semillas y fertilizantes casi siempre han fracasado; sin
embargo, los subsidios ‘compatibles con el mercado’®® pueden ayudar a superar fallos del mercado
tales como los altos costes de los insumos en relacion al ingreso de los agricultores, permitiendo que
se incremente el volumen y que los agricultores aumenten su produccion y, en Ultima instancia, redu-
ciendo la necesidad de los subsidios.

e Mejorar el acceso de los pequerios productores a los mercados de productos de (mas) alto valor
LLas inversiones en el mercado y en infragstructura de cadenas de valor necesitan estar vinculadas a
medidas especificas a fin de mejorar la capacidad de los agricultores de cumplir con los estandares y
requerimientos de las cadenas de valor. Las organizaciones de productores necesitan apoyo para po-
der llegar a economias de escala, reducir los costes de transaccion, lidiar con los riesgos del mercado
y convertirse en actores competitivos. Se pueden utilizar los ‘nichos’ de oportunidades para vincular
a agricultores de pequefa escala en areas remotas con los mercados productivos internacionales,
por ejemplo, a través de certificaciones organicas o de productos que requieren de mano de obra
intensiva, tales como aceites esenciales o miel y hierbas cosechadas al natural. Captar estas oportuni-
dades representa a menudo elevar los estandares de calidad a niveles aceptados internacionalmente.
Vincular la calificacion con la certificacion les permite a los productores obtener mejores precios. Esas
oportunidades se presentan como opciones ganadoras, donde se pueden conciliar las oportunidades
para el desarrollo con la proteccion medioambiental y la gestion sostenible de los recursos naturales.

e Facilitar la provision de servicios financieros adaptados a los pequefios productores

Un mejor acceso a entidades de ahorro y de crédito asi como a seguros y apoyo para transacciones
financieras aumentara la eficiencia y los beneficios de la asistencia social provenientes de la agricul-
tura para los hogares pobres. Un marco legal apropiado permitiria que los proveedores de servicios
financieros amplien sus actividades. La falta de titulos de propiedad de la tierra, titulos de propiedad
solamente disponibles para hombres o largos retrasos en el procesamiento de los titulos de propie-
dad de la tierra hacen dificil obtener garantias colaterales y, por tanto, limitan el acceso al crédito. Es
necesario explorar formas de garantia alternativas, tales como sistemas de resguasdos de depdsito
(en inglés «warehouse receipt systems»).89

e Fortalecer los procesos de descentralizacion para estimular el desarrollo de las economias
locales
La descentralizacion y la gobernabilidad local son procesos profundamente politicos, que tocan los
fundamentos de los equilibrios de poder de un pais. A fin de planificar e implementar estrategias de
desarrollo locales sostenibles en un territorio determinado, el desarrollo econémico local tendra que
movilizar una gran variedad de instituciones y actores locales. El desarrollo rural a favor de los pobres
puede ser visto como un desarrollo econdémico rural equitativo en las areas rurales.

5.5 La claridad de los papeles como requerimiento minimo

Existe hoy un consenso general en el que el Estado debe invertir en bienes publicos centrales, tales como la
investigacion y el desarrollo agricola, las carreteras rurales, los derechos de propiedad, y en el cumplimiento
de las normas y contratos. Las politicas publicas deben promover la reduccién de la pobreza y la equidad,
incluyendo la equidad de género, construyendo infraestructuras publicas y proveyendo redes de seguridad.
Si bien la subcontratacion y las alianzas con el sector privado y la sociedad civil pueden reducir la carga del
Estado en la implementacion de la agenda, los ministerios de agricultura necesitan desarrollar nuevas ca-
pacidades para facilitar, coordinar y regular eficazmente. Urge pues la necesidad fortalecer las capacidades
del Estado en su nuevo papel de coordinador de los sectores y actor en las alianzas con el sector privado
y la sociedad civil. En la mayoria de los paises, los ministerios de agricultura necesitan una reforma de largo
alcance que redefina sus roles y desarrolle nuevas capacidades® (Cuadro 9).

(83) Medidas de apoyo publico que promuevan el desarrollo de mercados de insumos liderado por el sector privado
(34) Véase también el Cuadro n® 23.
(85) Informe sobre el Desarrollo Mundial, Pags. 22-23.
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Cuadro 9 - Bienes publicos e intervencion publica

Los programas sectoriales en agricultura a menudo pretenden enmendar los decepcionantes, y hasta
desfuncionales antecedentes de la intervencion publica. Para ello, se redistribuyen las responsabilida-
des entre el sector publico y privado, mientras que la responsabilidad del gobierno se limita a la provision
de lo que se conoce como bienes publicos. Como su nombre indica, los bienes publicos son servicios
para toda la poblacién (no son excluibles ni pueden rivalizar®) e incluyen elementos como un medio-
ambiente limpio, la defensa nacional o la iluminacion de las calles. En agricultura, hay un consenso en
que los bienes publicos apropiados son las infraestructuras fisicas, la investigacion, ciertas formas de
extension y prevencion y el control de enfermedades de los cultivos o animales de crianza (para proteger
la seguridad publica o los intereses econdmicos nacionales). El replanteamiento del papel del gobierno
en torno a los bienes publicos esta vinculado a menudo a la privatizacion de los mercados agricolas,
mediante programas dirigidos a desmantelar entidades paraestatales y la retirada de los subsidios a
créditos e insumos. Sin embargo, redisefiar los limites entre los sectores publico y privado no deberia
significar que el gobierno ya no pueda intervenir en las areas de bienes privados. De hecho, con frecuen-
cia la intervencion estatal es necesaria especialmente en situaciones donde ha fallado el mercado. Pero
cuando el Estado interviene, debe hacerlo de forma que no distorsione, y con el animo de promover
el crecimiento equitativo y llevar a cabo su implementacion a través de un dialogo constructivo con el
sector privado.

Joffe y Jones (2004)

En sectores donde el gobierno es solo uno entre muchos otros actores, las politicas publicas deben estar
lo mas claramente definidas posible en relacion a los papeles y las responsabilidades entre el sector publico
y el privado. Especialmente donde se prevé una redefinicion de los limites, las politicas deben ser claras
sobre qué responsabilidades se mantienen y cuales se desvinculan del gobierno o, como puede ser el caso
en desarrollo rural, cuél es el papel del gobierno central frente al gobierno local. Al crear un entorno facilita-
dor para que el sector privado pueda operar, se puede distinguir entre tres niveles de intervencion publica
relacionados con tres roles principales del gobierno: (i) el gobierno como facilitador; (i) el gobierno como
proveedor de bienes publicos; v (iii) el gobierno como implementador. En realidad, siempre se dara una
mezcla de estos papeles por lo que se pueden contemplar como puntos de una escala variable, trazados
a lo largo del papel del gobierno cada vez mas activo en el desarrollo del mercado. La Tabla 4 muestra un
panorama general.

Tabla 4: Roles asumidos por el sector publico para favorecer el crecimiento econémico

Proveedor de bienes y Implementador de

El gobierno es: Reguladory facilitador servicios publicos intervenciones publicas

Proteccion de personas
y propiedades; protec-
cion del medioambiente
y gesion sostenible de
los recursos naturales;
control y prevencion de
enfermedades.

Apoyo a intervenciones de
duracion limitada que esti-
mulen una respuesta eficaz
del sector privado.

El foco de su Politica, legislacion,
actividad es: regulacion.

Politicas macro y sectoria-

les que favorezcan el creci-
Algunos miento liderado por el sector
ejemplols de privado; legislacion que rija
apoyo a la inversion y el comercio;

Servicios eficaces para | Inversiones a lo largo de
el cumplimiento de con- | una cadena de valor des-
tratos; investigacion; in- | tinada a reducir los costes

desarrollo del marco reguiador para insti- version publica en tec- de transaccion y a cons-
sector privado . 9 : ) . nologia e infraestructura | truir relaciones comerciales
incluven: tuciones financieras; adqui- :

yen: a gran escala. sostenibles.

siciones y servicios publicos
transparentes

(86) Un bien se puede definir como excluible si se puede impedir que las personas lo usen (usualmente aquellas que
no hayan pagado por él); y como rival, cuando el consumo de un bien por parte de una persona hace disminuir
necesariamente el consumo por parte de otra.
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(i) Propiciar el desarrollo Establecer proyectos pi-

Enfoque Descubrir (i) contradicciones | de capacidades secto-

. . o : . lotos dentro un programa

sectorial y potenciales entre politicas de | riales amplias basado (subjsectorial en el seno de

relevancia nivel macro y sectoriales; (i) en la definicion de ro- una estrategia apropiada

de los cuellos de botella regulato- les y responsabilida- que permitgla escala hacia

programas: rios, ‘fallos de coordinacion’ des; (i) captar sinergias .
transversales un enfoque sectorial

Las cuestiones sobre ‘s quién hace qué?’ probablemente generen mas controversia que aquellas sobre ‘;qué
se necesita hacer?’ No obstante, no lograr afrontar esta cuestion clave puede conllevar a politicas que atribu-
yan funciones al gobierno que exceden las capacidades del sector publico o frenan el crecimiento del sector
privado. En un contexto de descentralizacion en curso, el grado de claridad entre los mandatos del gobierno
central y local también determina la calidad del servicio suministrado. Estas son dreas donde la orientacion y
la coordinacion del gobierno central y de las politicas a nivel macro son indispensables (Cuadro 10).

Cuadro 10 - La ‘conformidad con la politica’ como guia para determinar ‘;quién
hace qué?’

Siendo la agricultura y el desarrollo rural sectores tan amplios, no es posible abarcar y controlar todo
lo imprescindible y todo lo realizado en un Unico programa sectorial liderado por el gobierno. Sin em-
bargo, ese debe garantizar que los distintos esfuerzos en el sector, bien del gobierno, de los donantes
o de las ONGs, no se solapen o se anulen entre si. Esto es especialmente cierto en lo que concierne a
la division de responsabilidades entre el sector publico y el privado. En Uganda, el PMA reclama que la
extension agricola y parte de la investigacion agricola se suministren por actores privadas e se impul-
sen por la demanda. Para darle al sector privado margen de crecimiento, el gobierno solicita que toda
accion en el sector (p. €j. por donantes o por ONGs) tengan en cuenta las politicas de conformidad con
el PMA, especialmente en lo referente a los papeles publicos y privados. Segun la Secretaria del PMA,
casi un tercio de las solicitudes de accion son denegadas por no estar suficientemente dirigidas por el
sector privado. Después de conocer la experiencia de Uganda, la Estrategia para la Revitalizacion de la
Agricultura de Kenya (SRA, por sus siglas en inglés) adopté este concepto como instrumento de coor-
dinacion para cada uno de los subgrupos tematicos (p. €j. investigacion, insumos agricolas, mercados)
y reviso sus acciones en cada area para verificar su ‘conformidad con el SRA..

A la luz de las valoraciones de estos aspectos de la politica sectorial, la Guia de la CE propone una serie
de preguntas Utiles:®"

e ;Esta bien definido el papel del gobierno en el sector? ;Esta bien fundamentada la justificacion de
este papel? ;Se ha hecho la distincion entre su funcion reguladora (incluyendo el suministro de bienes
publicos claves) y su funcion interventora?

e ;Se han considerado y sopesado las diferentes opciones de accion del gobierno? Por ejemplo, ¢la
provision directa de servicios del gobierno frente a la subcontratacion de servicios al sector privado
0 a las ONGs? En relacion a esto y en términos de responsabilidad del gobierno, ¢se ha hecho una
distincién entre la financiacion y la entrega de servicios publicos?

e Cuando el gobierno desempefa un papel en la consecucion de los objetivos sociales (p. gj. alivio del
hambre y la pobreza), ¢se han especificado claramente los beneficiarios y se ha disefiado una estra-
tegia viable para llegar a ellos?

e En su conjunto, la politica sectorial ¢ esta basada en una visién apropiada, asequible y viable del papel
del gobierno?

5.6 Los ganadores y perdedores en la etapa de formulacién de la
politica
La heterogeneidad dominante en la agricultura y la sociedad rural tiene implicaciones profundas en las

politicas publicas puesto que en toda reforma politica hay perdedores y ganadores.®® A fin de ser eficaz, el
apoyo a las politicas a favor de los pobres tiene que tener esto en cuenta desde la etapa de disefo.

(387) Guia de la CE sobre el Apoyo a Programas Sectoriales, Pags. 70-71.
(388) Informe sobre el Desarrollo Mundial, 2008, pag. 6.
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Una categoria de potenciales perdedores son las areas que estan en desventaja: cuando se privatizan los
servicios que usualmente brinda el gobierno, las areas no atractivas comercialmente hablando pueden
experimentar un ‘vacio’ en la prestacion de servicios una vez que el gobierno se retira. Las politicas deben
abordar la dificil situacion de las areas remotas y contar con el compromiso del gobierno para afrontar los
fallos del mercado sin minar las condiciones basicas para el desarrollo del sector privado. Eso se puede
hacer incorporando una dimensién geogréfica a la hora de determinar el equilibrio entre las funciones pu-
blicas y privadas, aunado a una estrategia que optimice de las oportunidades para las areas en desventaja
(Cuadro 11).

Cuadro 11 - La ‘dualidad’ del sector agricola en Zambia

Durante la implementacion del Programa de Inversion en el Sector Agricola (ASIP) de Zambia, se hizo
patente que el desarrollo del sector privado, a pesar de ser un objetivo politico clave, se vio reprimido
cuando el gobierno primero liberd y después reclamo la distribucion de fertilizantes, alegando que los
agricultores de areas remotas no los estaban recibiendo, y anulé asi un desarrollo significativo del sector
privado en infraestructura e inversion. Parte del problema fue la falta de reconocimiento de la ‘dualidad’
del sector agricola: después de la privatizacion, algunas areas habian adquirido interés comercial debido
a su mejor infraestructura y accesibilidad, mientras otras areas mas remotas se habian quedado reza-
gadas, y la brecha regional se habia ampliado como consecuencia de la implementacion del programa
sectorial. Se identifico otras opciones estratégicas para proteger las areas vulnerables, a la vez que eran
coherentes con los compromisos para desarollar el sector privado. Las estrategias identificadas fueron
(i) provision de tres niveles de fertilizantes en funcion de una clasificacion geografica con subsidios al
transporte privado hacia regiones remotas; (i) apoyo para nichos de productos en areas remotas (p. €j.
productos organicos de alto valor y poco volumen como hierbas y especies); y (iii) la elaboracion por
parte del gobierno de contratos a veterinarios (vacunacion) con la condicion de que se instalaran en
areas remotas.

Mwape (1998)

I[rénicamente, otra categoria de perdedores puede provenir de entre los propios implementadores de poli-
ticas: cuando se va a reducir el papel del gobierno como proveedor de servicios, el personal del ministerio
sectorial puede boicotear la implementacion del programa por miedo a perder su trabajo en el proceso. No
obstante, incluso el personal despedido sigue siendo un activo que aun puede ser Util al sector como un
todo, aun cuando no sea no en calidad de funcionarios publicos: cuando los programas pueden vincular
estrategias de salida del sector publico con estrategias de entrada del sector privado, sus posibilidades de
éxito pueden aumentar.

Un tercer escenario de ‘ganadores y perdedores’ puede darse en el contexto de la descentralizacion: la
descentralizacion y la gobernabilidad local son procesos profundamente politicos, que tocan los funda-
mentos de los equilibrios de poder, y la gente que esta en su nucleo de accion puede percibir que sale
‘perdiendo’ con politicas semejantes. A menudo, se puede observar una brecha importante entre la politica
declarada sobre descentralizacion y el compromiso con su implementacion efectiva. Los enfoques pilotos
pueden preparar el terreno e impulsar el cambio aun en contextos dificiles, demostrando los beneficios del
desarrollo local y construyendo un electorado nacional que demande una genuina descentralizacion.®?

En general, las politicas que tratan de cambios y procesos de reforma toman tiempo para concretarse: las
capacidades y la confianza a nivel local necesitan tiempo para madurar y los actores no estatales necesitan
tiempo para llenar el vacio que queda al retirar la provision de un servicio por parte del gobierno. A veces,
las ganancias rapidas pueden ayudar a protegerse contra ‘los cambios de direccion’ de las politicas. Estas
pueden ser la reparacion de una infraestructura de mercados deteriorada (bodegas, almacenes, abasteci-
miento de agua), reparar una carretera secundaria o intercambiar visitas entre gobiernos locales.

5.7 Apropiacion de politicas y actores no-estatales

La autoridad de las politicas reside en el gobierno pero las politicas tienen que estar refrendadas por todos
los actores implicados a nivel nacional. Preguntas tales como: 4Qué condiciones atraen a los inversores
privados al sector rural?’, ‘;Cudles los ahuyentan? Se responden mejor por el propio sector privado. El go-
bierno necesita insumos de aquellos que son responsables de los productos del sector (p. g]. productores,
procesadores y comerciantes) para disenar estrategias de desarrollo agricola que puedan crear un entorno

(89) Documento de Referencia de la CE sobre el Apoyo la Descentralizacion y la Gobernabilidad Local en Terceros Paises, Pags. 8 y 39.
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propicio para el sector privado y la sociedad civil. La participacion de la Fundacion para el Sector Privado
de Uganda en el proceso de formulacion de politicas para el Plan de Modernizacion de la Agricultura es una
de las razones, por las cuales el PMA ha sido mas efectivo en estimular el crecimiento que otros programas.
Las organizaciones de productores pueden darle una voz politica a los pequefnos agricultores y obligar a
los legisladores y a las agencias de implementacion a rendir cuentas por su participacion en la elaboracion
de politicas agricolas, el seguimiento del gasto publico y su implicacion en la puesta en practica de las po-
liticas. Afortunadamente, los gobiernos son cada vez mas receptivos a estos asuntos y el sector privado y
la sociedad civil se han convertido en asiduos participantes en las mesas de politicas.

Respetar la apropiacion de las politicas publicas significa que, si bien los donantes pueden apoyar el dia-
logo sobre las mismas (y a veces brindar asesoria politica), no deben tener ninguna influencia sobre el
examen parlamentario y la aprobaciéon de éstas. Cuando la interaccion publica-privada es conflictiva, los
donantes pueden actuar como agentes neutrales para fomentar el didlogo constructivo. La elaboraciéon de
politicas, y especialmente el disefio y promulgacion de leyes, son procesos prolongados (entre otras cosas,
por la necesidad de armonizarlas con las politicas y la legislacion existentes). Esto significa que si un pro-
grama sectorial depende de la aprobacion de una nueva politica o una nueva ley, los donantes tienen estar
preparados para permancer a largo plazo (Cuadro 12).

Cuadro 12 - La reforma agraria en Namibia

Para la preparacion de la Politica de Reforma Agraria en 2003 se establecié una junta de asesores, to-
dos procedentes de Namibia, creada por el Ministro de Agricultura (posteriormente elegido Presidente)
y respaldada por los socios para el desarrollo. Sus miembros incluian ministerios centrales y sectoriales,
académicos y representantes tanto de la organizacion de agricultores comerciales (en su mayoria, blan-
cos) y de la organizacion de agricultores comunales (en su mayoria, negros). Durante un periodo de tres
afos, la junta llevd a cabo una amplia consulta con todos los implicados y estudios nacionales en pro-
fundidad sobre la calidad, los patrones de uso y de distribucion de la tierra. Desde un inicio, el proceso
se vinculd a un Comité dentro del Consejo de Ministros. En 20086, se presentd una propuesta de politica
al Consejo de Ministros, la cual fue aprobada por el Parlamento en 2007. Dicha politica se tradujo en
un plan estratégico de tres afios renovables, del cual se deriva el programa de trabajo del Ministerio de
Agriculturay componentes de los programas de trabajo de otros ministerios que contribuyen a su imple-
mentacion. La politica no sélo esta ampliamente reconocida sino que ha sido apropiada por los actores
implicados. Tanto los sindicatos de agricultores comerciales como los comunales se refieren a la politica
como una guia Util hacia la reforma agraria. Los donantes también estan de acuerdo en que el resultado
ha sido un éxito dado el riesgo politico potencial; no obstante, segun el Director de Planificacion del
Ministerio de Agricultura, este programa de cuatro afos, ha tenido que soportar una continua presion
por parte de los donantes por la espera de los desembolsos.

Ndala (2007)

5.8 Aspectos claves en torno a marcos estratégicos y de politicas

Ayudar a fortalecer los vinculos macro-sectoriales. Se necesitan politicas a nivel macro claras y
propicias para motivar y coordinar sectores que son complejos y abarcan multiples instituciones. Las po-
liticas sectoriales deben fijarse dentro de estrategias claras de crecimiento rural a favor de los pobres y de
reduccion de la pobreza.

Reconocer las politicas existentes: Al inicio de un enfoque sectorial, hay que dar un margen para hacer
un estudio general de las politicas mas relevantes relacionadas con el sector. Esto puede proveer las bases
para delimitar el alcance de una eventual politica o programa(s) sectorial(es) y destaca los conflictos de
politica potenciales y la necesidad de una accion de ‘alineacion a nivel de sector’.

Utilizar un dialogo de politicas sectoriales amplio para entender y abordar las restricciones
interdependientes. El enfoque de programa debera tener en cuenta el contexto global. En el caso de la
agricultura y del desarrollo rural, el enfoque tiene que ser a nivel multisectorial. Eso permite comprender los
vinculos a través de los sectores y formular programas (de apoyo mutuo) de manera que se aborden las
restricciones interdependientes en diferentes sectores (p. gj. la produccion de excedentes comercializables
vinculada al desarrollo de carreteras secundarias).
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Promover la claridad sobre las funciones publicas y privadas. Una exigencia minima es que las
politicas sean claras y no ambiguas respecto a la division entre las funciones publicas y privadas (especial-
mente en la agricultura) y entre las responsabilidades centrales y locales (especialmente en el desarrollo
rural). También necesitan ser claras a largo plazo: una base analitica fuerte, una apropiacion generalizada
y unas ganancias rapidas pueden ayudar a proteger frente a los cambios de direccion de las politicas. El
desarrollo del sector privado necesita politicas que sean estables a largo plazo.

Ayudar a fortalecer el trabajo analitico que da fundamento a las politicas. El primer eslabén de la
formulacion de las politicas en los sectores productivos debe ser ponderar el coste, la viabilidad y el im-
pacto a largo plazo de los diferentes escenarios en la provision de servicios, estén éstos impulsados por el
gobierno o por el sector privado. Con respecto a politicas pasadas, saber qué funciond, qué no funciond y
porqué es un requisito previo para la elaboracion de las futuras politicas.

Asegurar la sostenibilidad medioambiental. El trabajo analitico requerido también debe abordar las
dimensiones medioambientales“?. A fin de garantizar que se han tomado en cuenta los aspectos medio-
ambientales de manera apropiada, asi como las consideraciones sociales y econémicas, los enfoques sec-
toriales de ADR deberian beneficiarse de una evaluaciéon ambiental estratégica (EAE) desde la fase inicial
(preferiblemente antes de la formulacion de las politicas, planes y programas).“?

Garantizar la ‘conformidad con las politicas’. Alinearse con una politica también implica actuar con-
forme a ella ‘en el terreno’. Por tanto, los donantes deben evitar subsidiar a los gobiernos para que reali-
cen tareas que deben ser asumidas supuestamente por el sector privado. Los mismos donantes deben
abstenerse de brindar servicios si éstos no se adecuan a las politicas publicas. Puede ser necesario incluir
en el didlogo de politicas publicas a aquellos donantes y ONGs que no financien el enfoque sectorial, o al
menos asegurar que sus acciones estén ‘conformes a la politica’ desarrollada. Garantizar la ‘conformidad
con la politica’ permite al gobierno la coordinacion de una amplia gama de intervenciones bajo una politica
sectorial, a la vez que se permite la suficiente flexibilidad para que las acciones puedan adaptarse a las
circunstancias locales.

El papel del gobierno no debe limitarse a las medidas sobre bienes publicos. Los enfoques con-
vencionales basados en las medidas que toma el gobierno sobre los ‘bienes publicos’ para expandir los
mercados, muy probablemente desemboquen en una estrategia mal disefiada. Especialmente en areas
rurales de los paises en vias de desarrollo, los fallos del mercado y de los gobiernos se combinan para crear
obstaculos tan complejos y generalizados para el comercio que no es realista asumir que el mercado ‘libre’
pueda brindar soluciones adecuadas al problema.

Existe un papel para el sector privado aun en la provisiéon de tipo ‘bienes publicos’. Incluso en
aquellas responsabilidades que tradicionalmente desempenaba el sector publico tales como la informacion
de mercado y estandares y calificaciones, el sector privado puede desempenar la funcion de garantizar que
la informacion y las calificaciones reflejen las preocupaciones y necesidades del mercado.

(40) Manual de la CE sobre Integracion Ambiental de la Cooperacion, EuropeAid (2007)
(41) Afin de integrar los retos del cambio climatico en la ADR, un conjunto de herramientas esta en proceso de ser finalizado.
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6. EIl presupuesto sectorial y la gestion de
finanzas publicas

Reforzar el vinculo entre politica y presupuesto es uno de los objetivos principales del enfoque sectorial.
Se tienen que fortalecer de manera conjunta porque las politicas sin la debida financiacion no se pueden
poner en practica mientras que los presupuestos gastados en politicas incoherentes son ineficaces. De
hecho, el peso efectivo del presupuesto puede ser un reflejo méas veraz de las prioridades de politica que
la politica misma. Una gran divergencia entre las prioridades politicas y el peso efectivo del presupuesto
deben abordarse desde un principio. Esta situacion podria estar relacionada con una falta de compromiso
con los objetivos de politica, pero también puede ser el resultado de una mala gestion de finanzas publicas.

6.1 Un presupuesto del sector publico que refleja la politica sectorial y
las funciones del gobierno

El lema del enfoque sectorial de ‘poner el presupuesto publico de nuevo en el nlcleo de la elaboracion de
politicas’ se mantiene vigente, incluso en agricultura. Pero mas en términos de utilizar el proceso presu-
puestario como base para tratar cuestiones fundamentales en relacion al grado de implicacion del gobierno
en el sector. Las decisiones que se tomen deberian estar apuntaladas por techos presupuestarios apropia-
dos y restrictivos. En relacion con la planificacion estratégica, el presupuesto de medio plazo se convierte
en el instrumento mediante el cual las ambiciones del gobierno se pueden adecuar a las prioridades acor-
dadas y a los recursos disponibles.“?

El presupuesto publico deberia cubrir las responsabilidades del gobierno tal como estan dispuestas en
su politica sectorial, buscando el equilibrio entre las necesidades de apoyo de los actores estatales y no
estatales. Dado que financiar actores no estatales a través del presupuesto publico tiene un coste de tran-
sacciony que el desarrollo de capacidades y la toma de conciencia de estos actores también podrian llevar
a conflictos de interés, los donantes podrian optar por apoyar a los actores no estatales directamente. En
cualquier caso, esto deberia hacerse de conformidad con la politica y la estrategia sectorial. Eso significa
que cualquier apoyo al sector, bien a través del tesoro publico o no, deberia quedar reflejado en el presu-
puesto global del sector para permitirle al gobierno hacer una valoracion éptima entre las prioridades de
politica y los recursos disponibles en el sector (Cuadro 13).

Cuadro 13 - Enfoque sectorial en sentido amplio o restringido

En la practica, los enfoques sectoriales amplios no se perciben por muchos donantes y gobiernos como
un proceso de multiples actores involucrados, sino de forma mucho mas restringida, como un progra-
ma especifico de gasto publico financiado por un grupo de donantes. De ahi que se tienda a identificar
el sector en su totalidad con el marco politico y presupuestario establecido por el gobierno central. En
realidad, un sector no es una politica ni un presupuesto, sino un conjunto heterogéneo y complejo de ac-
tores a todos los niveles. Las politicas y financiacion del gobierno pueden crear condiciones favorables,
pero es la combinacion de actores lo que logra alcanzar o no los resultados de desarrollo. Las politicas
de reforma sectoriales por lo general se centran en las funciones y los servicios brindados por el Estado.
En pocas ocasiones se basa una estrategia sectorial en un concepto claro de la complementaridad de
proveedores publicos y privados o asigna recursos a proveedores de servicios no estatales. Por tanto,
los programas de gobierno financiados por donantes tienden a beneficiar principalmente a los provee-
dores de servicio publicos, aun en situaciones en las que los pobres dependen de otros proveedores,
como las iglesias, ONGs o empresarios privados. Sin embargo, mas dinero para servicios publicos no
siempre se traduce en mayor acceso y mejor calidad de los servicios para los pobres.

Para compensar la falta de provision de servicios a los pobres, muchos donantes contindian financiando
proveedores de servicios no estatales paralelamente a los programas sectoriales del gobierno. A veces los
donantes prefieren esto en vez de tratar de lograr, en el presupuesto del gobierno, un enfoque que benefi-
cie mas a los pobres. Una forma de avanzar en esto podria ser que los donantes y los beneficiarios fueran
transparentes sobre los montos de financiacion que reciben esas organizaciones no estatales. El desafio
para el gobierno es saber a cuanto asciende la contribucion de estas organizaciones al desarrollo sec-
torial e integrarlas en la estrategia sectorial. Para ayudar a desarrollar una capacidad de interlocucion en
los paises socios, es esencial respaldar a las ONGs y OSCs dedicadas a hacer presion, a la asesoria y al
empoderamiento. En algunos paises, se han establecido mecanismos de financiacion multi-donantes que
brindan un apoyo financiero armonizado y un fortalezimiento de capacidades a dichas organizaciones.

van Reesch (2007)

(42) Foster et al (2000) What is different in agricultural SWAps?
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Estandares de alto nivel y buenas practicas en la gestion de finanzas publicas son elementos claves para
dirigir e implementar esas intervenciones de manera que no distorsionen el sector, estén orientadas al
mercado y sean capaces de generar beneficios netos de largo plazo para los pobres. Sin embargo, esos
usos innovadores de las finanzas publicas para estimular el crecimiento a favor de los pobres, requieren una
capacidad analitica y de gestion muy elevada.

6.2 Alineando los programas sectoriales con las estructuras
nacionales

El éxito del ‘papel de impulsor’ que desempefie el presupuesto publico en el sector de la agricultura y el de-
sarrollo rural depende no solo del liderazgo y capacidad del Ministerio de Finanzas y el ministerio sectorial,
sino también de si logra superar una serie de desafios, entre ellos:

(i)  La coordinacion de diferentes niveles de gobierno. Durante el proceso de descentralizacion, los pre-
supuestos a nivel local y central necesitan cuadrar a la perfeccion y tendrian que sumarse para poder
tener un panorama global de los esfuerzos del sector publico;

(i) El seguimiento del gasto a través de diferentes presupuestos publicos. Cuando los fondos para un
objetivo de politicas publicas provienen de diferentes fuentes (p. €. de multiples ministerios y diferentes
niveles) se hace dificil calcular la contribucién individual de cualquiera de los presupuestos, identificar
en cuél de los presupuestos se ha producido el déficit o cual de los déficits que se ha producido es el
responsable del bajo desempeno que se observa a nivel sectorial.

La clave aqui es tratar de encontrar o que ‘mejor se ajusta’ a los objetivos de las politicas y las estructuras
nacionales. En los casos en los que la coordinacion entre presupuestos y entre agencias pueda resultar dificil,
puede ser mejor dividir un programa multisectorial en unidades que estén alineadas con estructuras adminis-
trativas. Cuando el marco presupuestario de un pais permite una coordinacion transversal efectiva asi como
un seguimiento (p. ej. mediante una clasificacion por programa en el presupuesto), entonces se podra imple-
mentar un unico programa sectorial gestionado por varias agencias simultaneamente (Cuadro 14). Cualquiera
que sea la opcidn escogida, es importante no perder de vista el objetivo de fortalecer las estructuras del pais.

Cuadro 14 - Programa para la Modernizacién de la Agricultura (PMA) de Uganda

En Uganda, los ministerios sectoriales indican en sus Documentos de Marco Presupuestario anuales
qué gastos estan relacionados con el PMA. El Comité de Direccion del PMA, presidido por el Ministerio
de Finanzas, analiza cuidadosamente los presupuestos en cuanto a su relevancia con el PMA. Los nue-
VoS proyectos relacionados con el PMA de los ministerios sectoriales y de los donantes se examinan,
entre otras cosas, en cuanto a su ‘conformidad con el PMA', y se incita a que los proyectos y programas
existentes se armonicen con los principios y pilares del PMA. Un consultor independiente se encarga de
evaluar e informar anualmente sobre los gastos relacionados al PMA, que andan por el orden del 10%
del presupuesto nacional. La ventaja del sistema del PMA es que se desembolsan los gastos del go-
bierno en gran medida a través de las estructuras administrativas y el marco presupuestario existentes.
Puesto que el estudio de conformidad con el PMA hace hincapié en los principios y no en las moda-
lidades de desembolso, el sistema permite una mezcla entre apoyo presupuestario, fondos comunes
(lamados también ‘basket funds’ por su terminologia en inglés) y proyectos. Gracias a que se reconoce
y acepta una variedad de modalidades de desembolso, el PMA continta siendo una plataforma abierta
para un dialogo de politica sectorial amplia en desarrollo rural, y no es dominio exclusivo de los donantes
de apoyo presupuestario. El apoyo de la CE al PMA realmente ha sido una mezcla de las tres modalida-
des: proyectos para apoyar el sector privado y para pilotar el establecimiento de nuevas instituciones gu-
bernamentales; fondos comunes para dar seguimiento al establecimiento exitoso de los programas de
extension agricola (SNAA); y apoyo presupuestario sectorial para dar respaldo al PMA en su conjunto.

NAADS: Servicio Nacional de Asesoria Agricola
UCE: Bolsa de Comercio de Uganda

IMF: Instituciones de Micro Finanzas

Bakema (2006)
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Ingresos del  Apoyo presupuestario Financiamiento Proyectos Proyectos — ONGs locales e
gobierno de donantes canasta de los donantes  “on-budget” “off-budget” internacionales
Fondo GoU Cuenta de recoleccion
Consolidado de las Naads

Ministerios y agencias relacionadas
al PMA, por ejemplo:

Agricultura Proyectos AT e
: : Estudios, documentos
Comercio e Industrias Proyectos AT @ de politica, evaluaciones(_
Infraestructura Proyectos AT
Secretaria PMA Proyectos AT (e Seﬁtg; /l"\;lll\:/gdo: € €
Investigacion agricola Proyectos AT €
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)y Secretaria NAADS Proyectos AT @ SEIVICIOS, grupos
de lobbylng, etc
5 Financiamiento a los distritos y a ¢ I
las sub-condados NAADS

NN Subvencion Condicional Distrital
No-sectorial (PMA-Grant)

6.3 Vinculando presupuestos sectoriales con marcos de gastos de
medio plazo

El enfoque sectorial busca obtener un presupuesto global que incluya todos los recursos disponibles para
el sector (incluyendo la ayuda externa) y todos los gastos realizados en el sector (corrientes y de capital).
El gasto anual necesita estar condicionado por una perspectiva de medio plazo de las necesidades de re-
cursos y la disponibilidad de los mismos. Un marco de gastos de medio plazo (MGMP) seria la forma ideal
y definitiva para ponerlo en practica.“® El avance hacia una perspectiva de planificacion de medio plazo
como parte de un enfoque sectorial tiene una relevancia particular para la agricultura y el desarrollo rural.
En primer lugar, el crecimiento rural a favor de los pobres es un proceso lento y gradual que necesita una
perspectiva de medio (a largo) plazo en cuanto a la elaboracion de politicas y presupuestos. En segundo
lugar, un MGMP a nivel nacional del cual se deriven los MGMP a nivel de sector es un mecanismo poderoso
para abordar asuntos transversales.

Un MGMP nacional y un MGMP sectorial (0 ain cuando estan en fase de desarrollo) son estructuras a largo
plazo propias de un pais (y deberfan tratar de alcanzarse como tales) con las cuales se debe alinear un pre-
supuesto de programa. Esto se debe a que el presupuesto necesario para financiar un programa sectorial
puede no abarcar la totalidad del sector o el mandato completo de la institucion responsable, o bien puede
pasar a través de varias agencias sin cubrir todos sus mandatos.“4 Esto suele ocurrir en programas de
desarrollo agricola o de crecimiento rural a favor de los pobres. En efecto, establecer un Unico presupuesto
de programa 'y un unico MGMP de programa que concierna a diferentes ministerios y agencias puede llevar
a una gran confusion sobre lo que puede ser un mero instrumento temporal y especifico de un programa,
perjudicando asi el fortalecimiento de la estructura estandar de presupuesto y del MGMP. El Cuadro 15
presenta una vision general de tres tipos de disposiciones de presupuesto sectorial/del MGMP.

(43) Pretender un MGMP sectorial en ausencia de un proceso presupuestario anual creible no resulta muy Util. En esos
casos, primero se debe prestar atencion al propio proceso del presupuesto. Apoyo de la CE a Programas Sectoriales,
Pags. 20-21.

(44) Véase Boesen and Dietvorst (2007).
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Cuadro 15 - Diferentes escenarios del presupuesto sectorial/ MGMP

En funcion del alcance del sector y de la organizacion del gobierno, se pueden distinguir diferentes
disposiciones entre un programa sectorial y el presupuesto asociado, por un lado, y los ministerios sec-
toriales que dirigen el programa y sus presupuestos, por el otro:

1. El presupuesto sectorial/MGMP esta ligado tnicamente a un ministerio sectorial

Esta es la estructura mas simple y, con frecuencia, la preferida: hay un ministerio sectorial que lidera
el programa sectorial, y el programa sectorial cubre el mandato total de dicho ministerio. En ese
caso, el presupuesto y el MGMP del programa sectorial equivalen al del ministerio sectorial.

2. Los presupuestos de los ministerios sectoriales se derivan de un presupuesto sectorial/
MGMP de amplio alcance.

Esto sucede cuando las responsabilidades del programa sectorial estan repartidas entre varios mi-
nisterios técnicos pero se ha formulado un solo programa de gastos para el programa sectorial en
su conjunto. En estos casos, es imprescindible identificar con claridad a quién pertenece la respon-
sabilidad de preparar e implementar los componentes del MGMP del programa sectorial; asimismo
se debe identificar el sector en el MGMP nacional (0 en el global) y debe ponerse en marcha un
procedimiento que asegure que el MGMP del programa sectorial esté conforme a las restricciones
financieras proporcionadas por el MGMP global.

3. El presupuesto sectoriall MGMP esta constituido por diferentes presupuestos/MGMP de va-
rios ministerios sectoriales

Esto hace referencia a una situacion en la que el programa sectorial no tiene un presupuesto pro-
piosino que esta financiado por los presupuestos y el MGMP de los ministerios (técnicos) que lo
implementan. En ese caso, es imprescindible que los fondos destinados a la implementacion del
programa sectorial estén protegidos en el seno de los MGMP contribuyentes a fin de permitir una
implementacion transversal sincronizada (por ejemplo, a través de asignaciones especificas res-
tringidas). Para este contexto es preciso que el presupuesto nacional esté administrado a través de
la ‘clasificacion por programas’. Eso significa que los gastos estan clasificados de acuerdo a ‘pro-
gramas’ disefiados para cumplir objetivos concretos. En su forma mas pura, una clasificacion por
programa seria transversal a toda la estructura administrativa del gobierno.

Véase también: Guia de la CE para el Apoyo a Programas Sectoriales, pags. 77-79

Cuando ‘el sector’ concierne a la agricultura, el primero de estos escenarios dificilmente sera posible. Por
supuesto que seria posible disefiar un programa de desarrollo basado en el mandato del Ministerio de
Agricultura (es decir, convirtiéndolo en un actor mas eficaz para el estimulo del crecimiento agricola), en
cuyo caso el presupuesto del programa ‘sectorial’ seria equivalente al del Ministerio. Sin embargo, un enfo-
que sectorial amplio de la agricultura en su conjunto también necesitaria abordar aspectos que estan fuera
del mandato del Ministerio de Agricultura y, posiblemente, incluso mas alla de la esféra gubernamental, por
lo que las opciones 2 y 3 serian los escenarios mas realistas.

Cuando el enfoque sectorial esta dirigido al desarrollo rural, el escenario 1 se vuelve alin mas improbable
debido a la naturaleza multi-institucional del sector. El escenario 2 podria ser una opcion soélo si fuera posi-
ble lograr un grado elevado de coordinacion interministerial. Si éste no es el caso, entonces un ‘MGMP de
desarrollo rural’ seria menos realista y el escenario 3 seria la opcidon mas practica.

6.4 Valorando la gestion macro-econémica y de las finanzas publicas

Tanto la politica macro-econdmica como el sistema de gestion de las finanzas publicas (GFP) son factores
determinantes para el éxito a nivel de un programa sectorial, porque definen el contexto general en el cual
se desempena el programa sectorial.*® La experiencia demuestra que hasta los programas sectoriales
mejor disefiados pueden descarrilar en un ambiente macro-econdmico débil 9, El contexto macro-econd-
mico no siempre es estable y las circunstancias econdmicas pueden cambiar. Por lo tanto, es importante

(45) Es por ello que en la Guia de la CE sobre el apoyo a programas sectoriales, estos dos elementos representan el terreno
en el cual esta enraizada la “flor del sector”.

(46) Tal como se indica en la Guia de la CE de Programacion, Disefio y Gestion del Apoyo Presupuestario General (01/2007)
“la estabilidad macro-econémica es una condicién previa para el crecimiento y la reduccién de la pobreza. Un entorno
macro-econoémico orientado hacia la estabilidad, que evita la volatilidad y promueve la sostenibilidad en agregados eco-
némicos claves va a reducir la incertidumbre y el riesgo, estimular la inversion y la confianza en el futuro, contribuyendo
asi al crecimiento, una condicion necesaria para la reduccion de la pobreza” y “las politicas macro-econémicas orienta-
das a la estabilidad contribuyen a asegurar que los gastos presupuestados estén en conformidad con las asignaciones
presupuestarias”.
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tener en cuenta las consecuencias del cambio macro-econémico sobre el programa: ;Qué capacidad de
resistencia tendria el programa en una situacion semejante? La severidad del impacto dependera de la ca-
pacidad existente para gestionar y mitigar los riesgos, que se podrian reducir mediante una diversificacion
a nivel sectorial y operativo, y también en el propio disefio del programa. Por tanto, un programa totalmente
centrado en el mercado externo sera menos resistente que un programa centrado en el campesinado local.

Un buen sistema de GFP asegura que las prioridades politicas estén reflejadas en la asignacion del presu-
puesto y que el gasto real esté conforme al presupuesto aprobado. Lamentablemente, la experiencia con
programas sectoriales en agricultura demuestra que, a menudo, una proporcion significativa de la cartera
de inversiones agricolas no es coherente con los principios y prioridades establecidas en la estrategia del
gobierno para ese sector. (Cuadro 16).

Cuadro 16 - Gasto publico en agricultura: ¢efecto multiplicador o impedimento?

Una gran parte del gasto publico ha sido empleado para proporcionar bienes privados a altos costes.
Las revisiones de gasto publico apuntan a que las asignaciones del presupuesto agricola a bienes priva-
dos son altas: 37% en Argentina (2003), 43% en Indonesia (2006), 75% en India (2002) y 75% en Ucrania
(2005). Las transferencias a paraestatales y los subsidios en Kenia en 2002/03 dan cuenta del 26%
del gasto total del gobierno en agricultura. En Zambia, en 2003/04 aprox. el 80% del gasto no salarial
se empled para a subsidiar a agricultores por los precios de fertilizantes y del maiz. Las asignaciones
para subsidios a menudo desvian los fondos de inversiones de alto rendimiento en bienes publicos.
En Zambia, solamente cerca del 15% del presupuesto agricola en 2003/04 se gasto en investigacion,
servicios de extension e infraestructura rural — inversiones que han demostrado dar excelentes frutos,
especialmente en los paises desarrollados, donde la inversion en investigacion muestra una tasa media
de retorno del 43% al afo.

IDM 2008, pégs. 115 y 165

Un registro sistematico del gasto del sector ayudaria a asegurar que los flujos de gastos futuros hacia el
sector estuvieran mas ajustados a las prioridades del sector. Para hacer més transparentes los informes
financieros publicos y ayudar a los legisladores a determinar las asignaciones presupuestarias sectoriales
de manera apropiada, se han desarrollado herramientas de diagndstico que incluyen Revisiones del Gasto
Publico (RGP), Evaluaciones de la Responsabilidad Financiera del Pais (ERFP, o «CFAAs» por sus siglas en
inglés) y Encuestas de Seguimiento del Gasto Publico (ERGP o «PETs» por sus siglas en inglés). Este es el
caso concreto de la Responsabilidad Financiera y Gasto Publico“” (PFGP o «PEFA» por sus siglas en in-
glés), un instrumento respaldado por todos los donantes, incluyendo la CE, y cuyo uso deberia promoverse
siempre que exista. Deberia estar reflejado a través de un punto de vista sectorial para identificar todas las
recomendaciones sectoriales que puedan surgir.

También podria ser Util saber si existen revisiones del gasto publico segun el sector (elaboradas por el FMI).
Si no fuera asi, la introduccién de esta practica podria estimar el coste aproximado de las directrices y ob-
jetivos adoptados por el programa sectorial.

Finalmente, valdria la pena referirse a la Matriz de Analisis de Politicas (MAP) cuando la misma exista. La
MAP consiste en un resumen sencillo empleado generalmente para evaluar politicas en andlisis sectoriales.
Es una herramienta Util para evaluar el impacto de las reformas econémicas en los costes e ingresos de la
produccion agricola, por ejemplo. Esta herramienta podria emplearse para analizar la viabilidad financiera y
econdmica del programa sectorial agricola.“®

Para superar el pobre desempefio de las finanzas publicas en los sectores de agricultura y desarrollo rural,
se deberian utilizar estas herramientas para determinar patrones de financiacion favorables entre (i) los nive-
les local y central; (i) subsectores; (iii) inversiones y gastos corrientes; y (iv) esfuerzos para elevar la producti-
vidad agricola y aquellos dirigidos a reducir los costes de marketing (p. €j. las inversiones en infraestructura
rural y desarrollo de mercados podrian tener mayor impacto que la inversion en la propia agricultura).

6.5 La importancia de los ingresos en la gestiéon de finanzas publicas

Al evaluar los sistemas de GFP (PFM en inglés) , es importante prestar la debida atencion al tema de los
ingresos, en vez de mirar Unicamente como se gasta el dinero. Una GFP mediocre a nivel local puede

(47) PEFA (www.pefa.org) esta dirigido a apoyar enfoques integrados y armonizados para la evaluacion y la reforma en el
campo del gasto publico, aprovisionamiento y responsabilidad financiera.

(48) El Manual de la CE sobre el ‘Analisis Econdmico y Financiero de los Proyectos de Desarrollo’ (manual EcoFin) propone
para ese fin una metodologia para el MAP y esta disponible en la pagina web de la CE: http://ec.europa.eu/europeaid/
multimedia/publications/documents/tools/europeaid_adm_manual_ecofin_fr.pdf.
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igualmente sofocar el crecimiento econémico local, por ejemplo, mediante una excesiva carga y recau-
dacion de impuestos a los mercados y el comercio. Este riesgo se hace especialmente patente cuando
las transferencias del nivel central al local son cada vez méas escasas y cuando el gobierno local trata de
compensar la brecha incrementando los ingresos locales para cubrir gastos basicos como los salarios.

Los sectores productivos ofrecen oportunidades de ingresos que no provienen del Estado (no fiscales) que
se imponen en el mercado y el comercio, 0 en las cosechas y en el procesamiento de recursos naturales.
La colecta de ese tipo de ingresos no fiscales puede ser una contribucion importante a las arcas de un
gobierno local. El registro de la recaudacion de ingresos puede actuar como herramienta de seguimiento
ofreciendo indicadores de variables sustitutivas de las tendencias del crecimiento en el sector. Ademas, la
colecta local de ingresos puede incentivar el desempeno y la responsabilidad entre los proveedores y los
usuarios de los servicios*? y motivar a los gobiernos locales a utilizar sus fondos de forma que le ayuden a
crear un ambiente propicio para las empresas locales y para el crecimiento de la economia local. Los sis-
temas de colecta de ingresos cuya mala organizacion no propicia los incentivos o la transparencia pueden
llevar a la corrupcion y a una pérdida neta de recursos del sector.

Un apoyo a la GFP debe basarse también en la premisa de que prestar particular atencion a la parte de
los ingresos es un requisito previo para que se desarrollen sistemas localmente responsables y sostenibles
(Cuadro 17).

Cuadro 17 - Desafios para la colecta de ingresos: el sector de la silvicultura en
Tanzania

En Tanzania, la selva y los bosques cubren alrededor del 40% del territorio y dan apoyo a la subsistencia
de cerca del 87% de la poblacion en las areas rurales. El sector forestal es una fuente importante de
ingreso nacional, pero las comunidades rurales, consejos municipales y gobierno central han perdido
un enorme potencial de ingresos. Los ingresos perdidos por los gobiernos municipales alcanzaron el
96% del total de los ingresos potenciales. Los ingresos potenciales también se pierden a nivel de las
exportaciones: las estadisticas de comercio muestran que China importé diez veces mas madera de lo
que aparece en los propios registros de exportacion de Tanzania. El marco politico y legal del sector es
sélido y, si se implementara, conduciria a una gestion forestal mucho mas sostenible y equitativa. Los
problemas residen en la aplicacion de las leyes y en la corrupcion asi como también en la estructura de
incentivos para la colecta de ingresos.

Los ingresos provienen de los aranceles por matriculas y de produccion que recaudan los agentes fo-
restales municipales. Esto se envia a la hacienda publica a través del ministerio sectorial. Si bien existe
un esquema de retencion mediante el cual el 70% de estos ingresos deben reinvertirse en el sector
forestal, en realidad lo que regresa es menos de la mitad. Un segundo sistema de colecta de ingresos
pasa por los Consejos Municipales y se basa en un impuesto a los productos forestales. Este dinero va
a las arcas del Consejo Municipal y luego se distribuye de acuerdo a sus prioridades. La mayor parte se
utiliza en sanidad y educacion y muy poco se reinvierte en la gestion forestal, causando un agotamiento
de los recursos forestales. Cambiar esta manera de proceder requiere un compromiso sostenido de
extirpar la corrupcion de raiz y mejorar la gobernabilidad, la aplicacion de la ley y la transparencia en el
sector forestal. Esta en camino una revision del sistema de ingresos para mejorar los incentivos para la
colecta y reinversion de los mismos.

TRAFFIC (2007); INDUFOR (2007); Tanzania Development Partners Group (2007)

6.6 Eligiendo la modalidad de apoyo financiero adecuada

A la hora de respaldar programas sectoriales, es necesario tomar una decision sobre el tipo y la mezcla de
modalidades de apoyo financiero, entre apoyo presupuestario sectorial, los fondos comunes o la modali-
dad de proyectos de la CE.

El hecho de que el apoyo presupuestario sectorial sea una opcion depende de una evaluacion satisfactoria
de la situacion macro-econdémica en general asi como a nivel de sector. Ademas de la estabilidad macro-
econdmica, otro criterio de elegibilidad para el apoyo presupuestario es que el pais tenga un sistema
de GFP sodlido. La evaluacion del sistema de GFP deberia prestar atencion a dos cosas: (i) la calidad del
sistema de GFP vy (i) la existencia y calidad del proceso de reforma de la GFP. Se puede llevar a cabo una
evaluacion del sistema de GFP a nivel general del pais y a nivel de sector. La evaluacion de la GFP a nivel

(49) Los programas de autoridad de ingresos respaldados por donantes han tengido un impacto en la reduccion de la
pobreza y han posibilitado el fortalecimiento institucional (Evaluacion de Proyectos relacionados con ingresos de DFID,
OCDE/CAD, 2006).
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general es imprescindible, aun cuando soélo se esté considerando el apoyo presupuestario a nivel de sec-
tor. La razén es que las debilidades en la GFP sectorial a menudo tienen causas estructurales que estan
arraigadas en el sistema global de GFP y solo pueden ser abordadas a nivel de pais. Cuando un pais ya
recibe apoyo presupuestario general, también habra cumplido con el criterio de elegibilidad para apoyo
presupuestario sectorial, si el caso se presentara. Las evaluaciones de la GFP sectoriales sirven para dar
mas detalles acerca del paquete de apoyo necesario, por ejemplo, qué tipo de desarrollo de capacidades
en gestion de las finanzas publicas podria necesitarse a nivel sectorial.®?

El apoyo presupuestario sectorial es la modalidad de financiacion escogida por la CE para apoyar progra-
mas sectoriales, incluyendo los de agricultura y desarrollo rural. No obstante, el apoyo presupuestario se
limita al presupuesto publico, y el presupuesto publico deberia limitarse a las responsabilidades de gobier-
no. Cuando la politica o el programa sectorial indican también la necesidad de apoyar actores no estatales
(p. €j. desarrollar capacidades de ONGs, organizaciones de agricultores o empresarios privados), se deben
tomar en consideracion asimismo las limitaciones de las capacidades a nivel del gobierno o los intereses
divergentes, lo que podria llevar a considerar otras modalidades, tales como un fondo comun o la moda-
lidad de proyecto. Los canales de desembolso para estos fondos deben ser escogidos cuidadosamente.

Las opciones incluyen:

(i) A través del presupuesto del gobierno, en apoyo a algun programa sectorial que estipule claramente, y
pueda medir, el apoyo a actores no estatales;

(i)  Directamente a los actores no estatales, pero reflejado en el presupuesto sectorial amplio (es decir,
dentro del presupuesto (‘on-budget’) pero no a través del tesoro publico); o bien

(i - Directamente a los actores no estatales, alineado con la politica sectorial pero sin reflejarse en el pre-
supuesto sectorial (es decir, ‘off-budget’).

Obviamente, en el interés de cuadrar de manera 6ptima los objetivos de politica con los recursos del sector,
cuanta mas asistencia financiera de donantes esté ‘dentro del presupuesto’, tanto mejor. Cualquiera que
sea la modalidad elegida y en apoyo al actor que sea (publico o privado) lo importante es que el apoyo a los
sectores rural y agricola sea predecible en dos sentidos: (i) que sera a largo plazo y (i) que tendra que darse
dentro del afio para que cuadre con los ciclos presupuestarios. Silos fondos apoyan al gobierno, éstos tie-
nen que estar alineados con el ciclo presupuestario y los compromisos deben hacerse con tiempo suficien-
te dentro del afio presupuestario para que puedan integrarse en la planificacion en torno al ciclo agricola.

6.7 El equilibrio entre el apoyo financiero y otros tipos de apoyo

El desarrollo rural tiene que crecer a través de un proceso de empoderamiento técnico y politico lento,
acumulativo e impulsado localmente. Desde el punto de vista del presupuesto publico, la agricultura y el
desarrollo rural son sectores de desembolso lento. Esto significa que, para algunos donantes, puede haber
tensiones provocadas por la necesidad de efectuar los desembolsos frente a la necesidad de mantener
un enfoque paciente, de largo tiempo y alcance, incremental e impulsado localmente, como lo requiere el
crecimiento rural (Cuadro 18).

Cuadro 18 - Repensando la ayuda: mantener el equilibrio entre ideas y dinero

La ayuda financiera funciona en un buen ambiente de politicas, donde ha quedado demostrado que
conduce a un crecimiento mas rapido, a la reduccion de la pobreza y al progreso en los indicadores
sociales. En paises con una sdlida gestion econoémica, la ayuda ha actuado como un iman y ha incre-
mentado la inversion privada en una proporcion de casi US$2 por cada US$1 de ayuda. En esos paises,
la ayuda ha aumentado la confianza del sector privado para invertir. En ambientes de gran desconfianza,
sin embargo, la ayuda desplaza a la inversion privada.

En paises con una gestion econémica solida, puede haber mas ayuda en forma de apoyo presupuesta-
rio, lo cual simplificaria la administracion y reduciria los costes indirectos. En paises con politicas sélidas
pero con una débil capacidad para proporcionar servicios, la ayuda en base a proyectos deberia ser un
catalizador para mejorar la eficacia del gasto publico. Los paises que no cuentan con politicas propi-
cias, los servicios publicos eficientes o los gastos debidamente asignados tampoco podran sacar gran
partido de la financiacion. No obstante, la ayuda puede sustentar una reforma, ain en los ambientes
de mayor distorsion, pero requiere paciencia y centrarse en las ideas, no en el dinero. En algunos de
los paises mas pobres, el gobierno no esta brindando politicas ni servicios efectivos, razén por la cual

(50) Guia CE sobre el Apoyo a los Programas Sectoriales, Pags. 93-94.
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las transferencias de gobierno a gobierno arrojan resultados mediocres. Aun asi, con frecuencia hay
defensores de una reforma local o sectorial, y una asistencia exitosa alli ha ayudado a los reformadores
a desarrollar y probar sus ideas. En esos contextos, normalmente, las ideas seran mas Utiles que el
financiamiento a gran escala. La capacidad de los donantes de trabajar en esos ambientes se ha visto
amenazada por una ‘cultura de aprobacion y desembolso’ que no valora actividades de pequefia esca-
la, pero con elevado uso del capital humano. En el pasado, las agencias se han centrado con demasiada
frecuencia en la cantidad de dinero que desembolsan y sobre los estrictos procedimientos y medidas de
implementacion de los proyectos que financian. La evaluacion de la ayuda al desarrollo mas bien deberia
centrarse en cambio en qué medida han contribuido los fondos a crear entornos de politicas sdlidas y a
cambios institucionales que conduzcan a mejores resultados finales.

Fuente: Banco Mundial (1998) Evaluacidon de la ayuda: ;Qué funciona, que no y por qué?

Por tanto, al respaldar programas de agricultura y desarrollo rural, se debe recordar que ‘el dinero puede
resolver un problema, solamente cuando el dinero es el problema’. Cuando la mala gobernabilidad provoca
unos niveles precarios de inversion o una inversion mal orientada, una mayor ayuda de los donantes soélo
podra generar algun valor agregado si problema se aborda simultdneamente. Los procesos de demo-
cratizacion en curso, la participacion de la sociedad civil, las reformas de la gestion del sector publico, la
descentralizacion, el control de la corrupcion, asi como el peso creciente de las agroindustrias, aumentan
las perspectivas de superar los problemas de gobernabilidad.®” El apoyo financiero al sector puede (en al-
gunos casos) ser Util si esta equilibrado con el apoyo para mejorar la gobernabilidad en el sector, asi como
a los procesos que lo apuntalan.

6.8 Aspectos claves en relacion a los presupuestos sectoriales y la GFP

La gestion de las finanzas publicas (GFP) debe abordarse primero a nivel de pais, y solamente
después a nivel sectorial. Esto se debe a que muchas de las debilidades de la GFP a nivel sectorial solo
pueden abordarse a nivel nacional mas amplio. No obstante, aun si los sistemas de GFP existentes se con-
sideran débiles, los paises pueden acceder al apoyo presupuestario si pueden demostrar un compromiso
para implementar politicas que brinden respuestas pertinentes a las debilidades de la GFP identificadas®?.

Financiar al gobierno para las funciones de gobierno y evitar hacer al gobierno responsable de finan-
ciar objetivos de politica tales como fortalecer las organizaciones de agricultores, contribuir a la creacion de
asociaciones de productores de materias primas agricolas y generar capacidades en el sector privado y la
sociedad civil. Incluir apoyo para actores estatales y no estatales en un mismo programa bajo administra-
cion del gobierno, puede crear tensiones.

Buscar los escenarios que mejor se ajustan para vincular la politica sectorial con el presupues-
to/MGMP sectorial. Cuando el desempefo del sector depende de diferentes ministerios o de actores
externos al gobierno, es imprescindible sopesar las opciones para el presupuesto que financia la politica
sectorial. Si se decide dividir el presupuesto entre las diferentes agencias y actores (p. €j. en la forma de
subprogramas), o si el presupuesto se mantiene integro pero las diversas agencias y actores tendran la po-
sibilidad de ‘retirar’ fondos (p. €j. en la forma de un sistema de clasificaciéon presupuestaria) es una decision
que habra que valorar cuidadosamente y caso por caso.

Prestar la debida atencioén al flujo de ingresos, incluyendo los sistemas de ingresos no fiscales. Las
mejoras en la colecta y uso de los ingresos pueden incrementar los recursos del gobierno y, a la vez, me-
jorar la responsabilidad nacional. La colecta local de ingresos vinculada al presupuesto local puede dar un
impulso al crecimiento local en base a nexos claros y concisos entre el disfrute de un servicio y su precio.

Evitar centrarse demasiado en el nivel central y en el gobierno. Los enfoques sectoriales pueden
presentar tendencias centripetas por su enfoque hacia el gobierno y el presupuesto publico como principa-
les vehiculos hacia la reduccion de la pobreza. En los sectores productivos, los promotores del crecimiento
a favor de los pobres se encuentran muy cerca de la base, p. €j. los pequefnos productores, la pequena y
mediana empresa y los gobiernos locales. Los enfoques sectoriales necesitan tomar conciencia de esto y
dar un apoyo equilibrado entre los actores estatales y no estatales y entre el nivel nacional y local.

(561) Por desgracia, los problemas de gobernabilidad tienden a ser mas severos en paises eminentemente agricolas donde
el Estado tiene un papel fundamental en paliar los fallos del mercado. En esos paises la ayuda para el desarrollo ya
consituye una gran parte del presupuesto agricola: para 24 paises de la regiéon subsahariana, los promedios de la AOD
representan el 28% del total del gasto agricola; para Mozambique, Nigeria y Ruanda, la AOD media supone mas del
80% del total del gasto agricola (IDM 2008, Pags. 245y 257).

(52) Guia de la CE para la Programacion, el Disefio y la Gestion del Apoyo Presupuestario General, Pags. 30-31.
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El apoyo publico al sector privado a través de los donantes directamente, especialmente cuando
el apoyo a través del gobierno se topa con limitaciones en su capacidad operativa 0 choca con intereses
divergentes. Cuando los donantes apoyan a los actores privados directamente, esto no debe ser distorsio-
nante y debe estar alineado con la politica sectorial.

Un apoyo equilibrado entre el dinero y las ideas. En los sectores productivos, con frecuencia los
presupuestos publicos no se han empleado de manera adecuada y, en consecuencia, pueden no haber
impulsado el crecimiento del sector privado. Un aporte de mayores sumas de dinero no solucionara el pro-
blema si no se han reformado los marcos de politicas e institucionales con anterioridad. La gestiéon de las
finanzas publicas en agricultura, vinculada a los procesos de descentralizacion en marcha, también supone
un gran reto; por lo que el primer paso consistira en fortalecer las capacidades.



LA COORDINACION DEL SECTOR Y DE LOS DONANTES

7. La coordinacion del sector y de los
donantes

Los procesos de coordinacion comprenden dos mecanismos basicos: (i) la coordinacion del gobierno y
otros participantes nacionales vy (ii) coordinacion de los donantes activos en el sector. Si bien estas dos
dimensiones se solapan, es importante distinguirlas conceptualmente a fin de proteger la apropiacion y la
responsabilidad local.®®

7.1 La coordinacion a nivel de politicas

La coordinacion de los actores sectoriales es un gran desafio, especialmente cuando hay una gran multi-
plicidad de sectores y de participantes, tal como sucede en el desarrollo rural. Incluso en agricultura, los
programas que han tratado de incorporar a varios ministerios en el marco de un mismo programa se han
encontrado con que la coordinacién es uno de los obstéaculos principales.

Sin embargo, a nivel de politica, es factible establecer una vision y un propdsito comun para el sector.
Cuando eso se logra, la alineacion de las actividades a la politica sectorial (0 macro) puede sentar las bases
para la coordinacion de los actores estatales y no estatales en el sector. Es necesario insistir en la impor-
tancia de una vision general clara, que se traduzca en un marco transversal coherente. Una vez que exista
ese marco, se puede verificar si las intervenciones en el sector son conformes a la politica; a los nuevos
proyectos se les puede brindar pautas para ayudarles a asegurar su alineacion. Y la alineacion de los do-
nantes también sera posible sélo cuando se haya establecido un marco de politica claro.

7.2 La coordinacion durante la implementacion del programa

La coordinacion a nivel del programa sectorial es mas dificil. Unos mecanismos de coordinacion sofistica-
dos pueden generar una vision comun al inicio del disefio del programa entre gobierno, donantes, sector
privado y sociedad civil. Sin embargo, la experiencia ha demostrado que los programas sectoriales que
abarcan todo, inevitablemente conducen a conflictos de interés, que no pueden desaparecer ‘simplemen-
te’ mediante la coordinacion: el primer Programa Sectorial Agricola de Kenia se paralizd completamente al
tratar de coordinar 11 ministerios ademas de los actores no estatales relevantes. La actual Estrategia para
la Revitalizacion de la Agricultura pretende coordinar seis ministerios y los representantes no estatales aso-
ciados. La creacion de consenso toma mucho tiempo y la toma de decisiones se diluye a fin de proteger
los intereses de todos los implicados.

Un enfoque mas practico es el de los programas de apoyo mutuo en el seno de una Unica politica sectorial
(Cuadro 18). Cuando los programas (sub)sectoriales estan dirigidos por el gobierno, la coordinacion del pro-
grama debe estar dirigida asimismo por el gobierno, e incluir actores no estatales cuando sea pertinente.
Cuando los programas estan dirigidos por actores no estatales, el actor que esta a cargo es responsable de
la coordinacion, y los mecanismos de coordinacion pueden incluir actores del gobierno, cuando sea opor-
tuno. Es importante que sea la viabilidad de la coordinacion entre las diversas actividades de un programa,
uno de los factores determinantes en el tamafo y el alcance del programa o subprograma. En otras pala-
bras: cuando la coordinacion es un problema, hay que hacer los programas (o subprogramas) sectoriales
mas pequerios, en vez de crear mecanismos de coordinacion mas grandes.

7.3 La importancia de la participacion del gobierno central

Una funcién de coordinacion clave reside en el gobierno central, p. ej. Ministerios de Finanzas y/o
Planificacion, Comisiones Nacionales de Planificacion, etc. Este es el caso concreto cuando los productos
del sector dependen de la exitosa coordinacion de actividades entre diferentes ministerios sectoriales.
La experiencia adquirida por unidades que coordinan programas agricolas sectoriales® demuestra que
una de las posibles razones de la suspension de un programa es la falta de un mandato claro de coordi-
nacion del Ministerio de Agricultura con sus ministerios sectoriales ‘hermanos’. Lograr una coordinacion
eficaz requiere un refrendo activo y/o la participacion activa del gobierno a nivel central, cuando p. €j. la
unidad de coordinacion del programa no la preside un ministerio sectorial sino el Ministerio de Finanzas y/o
Planificacion, o la Oficina del Presidente, del Vicepresidente o del Primer Ministro.

Una segunda razén para una fuerte participacion del nivel de gobierno central es que los programas en
agricultura y desarrollo rural con frecuencia conllevan una agenda (de reforma) politica, mientras que las

(563) Guia de la CE sobre el Apoyo a Programas Sectoriales, Pags. 21-22.

(54) La mayoria de los programas sectoriales agricolas tienen adscritas unidades de coordinacion. Estas tienen diferentes
nombres, pero sea que se llame Secretaria (Uganda), Secretaria Ejecutiva (Burkina Faso, Niger), Oficina (Malawi, Ghana),
Grupo Asesor (Zambia) o Unidad de Coordinacion (Kenia) su funciéon es esencialmente la misma: asesorar y coordinar la
implementacion del programa.
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unidades de coordinacion basadas en ministerios sectoriales (a veces con personal subalterno) no tienen la
influencia politica para sacar adelante dicha agenda.

7.4 La coordinacion de donantes que respalda (y no eclipsa) la
coordinacion sectorial

La agenda de la ayuda eficaz, tal como fue establecida en las Declaraciones de Roma y de Paris, es un
factor clave para los esfuerzos de coordinacion de los donantes, con logros tales como un creciente nu-
mero de misiones y de evaluaciones conjuntas y un mayor niumero de donantes que aceptan las agendas
politicas nacionales: logros que son especialmente bienvenidos en paises dependientes de la ayuda. No
obstante, es esencial no perder de vista el hecho de que la coordinacion de los donantes es un medio y no
un fin en si mismo. Por tanto, es importante que la coordinacion sectorial del pais sea lo primero y que la
coordinacién de los donantes se inserte en ese contexto. (Cuadro 19).69

Cuadro 19 - Los desafios de la coordinacion sectorial: el caso de PRORURAL en
Nicaragua

PRORURAL es un programa relativamente nuevo, iniciado en 2005. Abarca al sector productivo rural,
incluyendo la agricultura pero también la silvicultura, la acuicultura asi como las actividades generadoras
de ingresos rurales no agricolas. En Nicaragua, las agencias publicas que tienen que ver con la agricul-
tura y el desarrollo rural son parte de un colectivo llamado SPAR. Uno de los objetivos de PRORURAL
es modernizar y fortalecer el marco institucional del SPAR y de sus respectivas agencias. La agencia
principal es el Ministerio Agropecuario y Forestal (MAGFOR). Un cuello de botella clave para el desa-
rrollo del sector era la coordinacion: dentro de SPAR habia poca comunicacion entre las agencias. La
situacion se agravo por el hecho de que el Instituto de Desarrollo Rural que se llevo casi el 70% de los
recursos del sector, se comunicaba directamente con la Presidencia y no con el MAGFOR. A partir de
PRORURAL, la coordinacion en el sector ha mejorado: las agencias de SPAR intercambian informacion
mas eficazmente y hasta han aunado esfuerzos para elaborar los planes anuales del sector. Sin embar-
go, en general, parece ser que el esfuerzo que requeria simplemente coordinarse en el seno de SPAR
y con los donantes ha sido tan grande que ha quedado muy poco margen para la coordinaciéon con el
resto del gobierno. No menos de 17 donantes estan colaborando en la estrategia.

Steven Wiggins et al. (2007); Anson y Pfaumann (2006)

En la practica, un enfoque sectorial a menudo comienza con un enfoque en la coordinacion de los donan-
tes, especialmente cuando las agendas fragmentadas de los donantes son vistas como los principales
obstaculos para el desarrollo. En paises y sectores que dependen de la ayuda, la magnitud y complejidad
de la labor de coordinar a los donantes puede eclipsar inicialmente la coordinacion de los participantes
nacionales del sector en su conjunto. La tarea es pues asegurar que los esfuerzos por coordinar a los
donantes no desplacen la coordinacion sectorial en el pais sino que, mas bien, abonen el terreno para ella,
especialmente fortaleciendo los sistemas, procesos y procedimientos nacionales. De esa forma, la coor-
dinacién de donantes (aun si al principio fue un objetivo en si mismo) puede convertirse en el medio hacia
un fin (Cuadro 20).

Cuadro 20 - El Mecanismo de Flujo de Fondos Comunes en el ProAgri de
Mozambique

Uno de los ocho componentes del ProAgri trata de la reforma institucional del Ministerio de Agricultura
(MINAG). Gran parte de la atencion durante la primera fase (1998-2003) y nuevamente durante la se-
gunda (2005-2009) se ha dedicado a este componente. El Ministerio recibe apoyo de un programa de
Apoyo Presupuestario Sectorial, al que contribuyen ocho donantes. Un elemento central del programa
de apoyo es el ‘Mecanismo de Flujo de Fondos Comunes’ (CFFM, por sus siglas en inglés), que
financia gastos acordados en comun, coherentes con los ocho principios del ProAgri. A fin de habilitar
el CFFM, los donantes han acordado un marco de planificacion y de presupuesto comun; un mecanis-
mo comun de seguimiento y de informes financieros; unos procedimientos de adquisicion comunes;
auditorias externas conjuntas; un seguimiento de resultados comun; y una estructura comun para el
dialogo con el Ministerio. La coordinacion de donantes se hace a través del Grupo de Socios del ProAgri
(, al que también estan invitados donantes que no contribuyen al ProAgri ni al CFFM. El CFFM se

(55) Boesen and Dietvorst (2007).
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establecio como un fondo comun parcialmente dentro del presupuesto (‘on-budget’), pero evoluciond
hacia el primer apoyo presupuestario sectorial “sensu strictu” del pais.

Aunque el CFFM comenzé en torno a unos donantes alineados con un programa y a un método de
financiacion en particular, el proceso ha dado capacidad y continuidad a los procesos institucionales del
sector en su conjunto y se ha ido insertando gradualmente en los sistemas nacionales, fortalecidos a
medida que los donantes se han ido alineando progresivamente con los sistemas y procedimientos del
gobierno y han ido dejando los suyos. Esto ha ayudado a la alineacion gradual del ProAgri con la planifi-
cacion general, la presupuestacion y la gestion de recursos financieros del gobierno, lo que a su vez ha
pavimentado el camino para el Apoyo Presupuestario General (GBS, por sus siglas en inglés — General
Budget Support). De hecho, ahora el GBS es cada vez mas el motor para una mayor armonizacion y ali-
neacion del sector agricola. Esta experiencia demuestra que aln cuando el impulso de la coordinacion
venga de los donantes y la razén para la coordinacion sea la eficacia de la ayuda, el proceso todavia
puede crear ondas en la totalidad del sector y mantener el desarrollo sectorial como su objetivo.

Millecam (2006); Evans et al. (2007)

7.5 La coordinacion con actores no estatales

En los sectores productivos, es esencial que el gobierno obtenga el punto de vista de todos los actores
implicados si quiere convertirse en un facilitador eficaz del crecimiento. Para ese fin, en el marco de los
mecanismos de coordinacion que se establecen en esos sectores a menudo se invitan a representantes de
los sindicatos de agricultores, de asociaciones de comerciantes de productos basicos, de grupos de muje-
res, lideres tradicionales y otros representantes del sector privado y de la sociedad civil. Algunos ejemplos
son los Comités Agricolas de los Distritos pertenecientes al Programa de Inversion del Sector Agricola de
Zambia (jestablecidos en 1996 y todavia operativos!) y los Consejos provinciales de Agricultura y Desarrollo
Rural de multiples participantes establecido en el seno de ProAgri en Mozambique. Aunque sean muy ne-
cesarios, hay que recordar que estos mecanismos no son la Unica via para consultar a los actores implica-
dos. Los mecanismos de consulta y coordinacion liderados por el gobierno tienden a promover una nocion
de coordinacion motivada por la oferta. El desarrollo agricola y rural efectivo también necesita una nocion
de coordinacion motivada por la demanda, p. €j., a través de grupos de presion que han crecido en torno a
intereses compartidos y que demandan ser escuchados. Se necesita espacio, y a veces apoyo, para que
estos surjan y se desarrollen (Cuadro 21).

Cuadro 21 - Actores no estatales y la agenda para la eficacia de la ayuda

La tendencia actual en la reflexion sobre la eficacia de la ayuda consiste en ampliar la alianza entre los
donantes y los gobiernos beneficiarios, con un enfoque implicito en el plano de gobierno a gobierno
y atencion explicita a ciertas funciones de gobierno, tales como la planificacion, la programacion, la
gestion de finanzas publicas y el aprovisionamiento. Si bien no hay mucho riesgo de que se olvide al
sector privado por lo menos en las declaraciones sobre el desarrollo, se debe prestar mayor atenciéon
a las distintas funciones que puede desempenfar la sociedad civil. Algo que también falta en la agenda
internacional para la eficacia de la ayuda, es un reconocimiento mas claro de que el cambio es politico
por naturaleza y requiere actores no estatales activos, diversos y fuertes para asegurar una buena go-
bernabilidad, una responsabilidad nacional y el respeto a los derechos humanos. Si bien la mejora de la
gobernabilidad es un tema central en la agenda internacional para la eficacia de la ayuda, se necesita
hacer mucho mas para hacer operativo este aspecto de la agenda.

Lavergne y Wood (2006)

Este enfoque casi exclusivo en las alianzas entre donantes y gobiernos beneficiarios es especialmente
arriesgado en agricultura y desarrollo rural. Estos sectores dependen a menudo de soluciones locales que
son mas dificiles de adaptar al nivel de programas nacionales y cuyo éxito depende en gran medida de
actores no estatales. En estos sectores, los actores no estatales podrian participar fundamentalmente en
tres niveles:

(i)  Como donantes, es decir, ONGs o actores privados como sindicatos de agricultores, partidos politicos
y medios de comunicacion de los paises desarrollados apoyando a la sociedad civil, ONGs u organi-
zaciones y empresas privadas en los paises en vias de desarrollo;
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(i) - Como socio del desarrollo con base en el pais, es decir, ONGs o actores privados que deban ser con-
sultados en el didlogo de politicas y programas o estar contratados para la implementacion de politicas
y programas, p. €j. para realizar funciones publicas (subcontratados por el gobierno) o funciones no
publicas (contratados por los donantes) que son importantes para el desarrollo del sector y conformes
a la politica sectorial;

(iiiy  Como beneficiario de la asistencia al desarrollo, cuando el apoyo a una politica sectorial se divide entre
actores estatales y no estatales para permitir una implementacion equilibrada de la politica sectorial.

7.6 La coordinacion de los donantes: de una perspectiva de programa
a una sectorial

Los donantes deberian alinearse con una politica sectorial del gobierno, pero la politica no debe traducirse
en un programa unico. Cuando un ministerio sectorial se encarga de un programa (sectorial) clave, los
donantes pueden dar apoyo (presupuestario) para permitir que el ministerio sectorial lleve a cabo sus res-
ponsabilidades establecidos por la politica sectorial. Cuando esta politica sectorial requiere de programas
adicionales gestionados por otros actores, se podria brindar apoyo adicional a esos actores, sean estatales
0 no estatales.

En los casos en los que los donantes prefieren el uso de instrumentos especificos para el suministro de
ayuda (o estan circunscritos a dicho uso), la coordinacion de los donantes puede ayudar a identificar los es-
cenarios mas adecuados. Los donantes que prefieren utilizar el apoyo presupuestario pueden estar mejor
situados para apoyar funciones de gobierno. Otros pueden respaldar a actores no estatales, siempre que
su apoyo esté en conformidad con la politica general y acate los principios de fortalecimiento de los siste-
mas nacionales y desarrollo de las capacidades de los actores nacionales. Por ejemplo, cuando el gobierno
se retira de ciertas areas de provision de servicios que estan mejor gestionadas por el sector privado o
las ONGs, es probable que el desarrollo de las capacidades de esos actores no estatales sea un requisito
previo para una implementacion efectiva de la politica.

La coordinacion de los donantes activos en el sector no deberia limitarse a aquellos que estan apoyando el
programa del gobierno. El fracaso en la coordinacion de donantes que trabajan fuera del gobierno puede
tener efectos de largo alcance en la agricultura y el desarrollo rural, en una situacion en la que estén en
curso muchas actividades fuera de los programas de desarrollo gestionados por el gobierno.®® Pero este
tipo de coordinacion de donantes, es decir, una coordinacion de donantes a través del conjunto del sector
frente a una coordinacion limitada a un programa o a una modalidad de financiacion, es una tarea dificil.
La Plataforma Global de Donantes para el Desarrollo Rural ayuda coordinando la politica internacional de
los donantes en agricultura y desarrollo rural. Adicionalmente, la plataforma también ofrece experiencia
practica a nivel de los paises (Cuadro 22).

Cuadro 22 - La Plataforma Global de Donantes para el Desarrollo Rural

La Plataforma Global de Donantes para el Desarrollo Rural es una iniciativa conjunta de los donantes,
establecida en 2004. Reulne a las principales organizaciones bilaterales y multilaterales en un esfuerzo
coordinado para elaborar bien la agenda rural y mejorar la eficacia de la ayuda. La plataforma trabaja
conforme a la Declaracion de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda y la Declaraciéon de Roma sobre la
Armonizacion. El alcance de la plataforma se logra a través de una red de Puntos Focales en cada una
de las organizaciones miembros (principalmente personas que estan dirigiendo unidades de desarrollo
rural y/o armonizacion), todas conectadas a través de la Secretaria de la Plataforma. El intercambio
Norte-Sur se intensifica a través de los cuatro paises socios de la plataforma (Burkina Faso, Camboya,
Nicaragua y Vietnam) donde se esta manteniendo una agenda de armonizacion y alineacion a nivel de
pais. Una reciente actividad de la plataforma fue la revision documental tanto a nivel global como tam-
bién a nivel del pais del Andlisis de los Enfoques Sectoriales Amplios en Agricultura y Desarrollo Rural.

Mas informacién en: www.donorplatform.org.

7.7 Aspectos claves de la coordinacion del sector y de los donantes

Fortalecer el papel del gobierno central en la coordinacidon sectorial. Esto es de particular im-
portancia en contextos multisectoriales, y en los casos en los que los ministerios sectoriales no tienen un
mandato de coordinacion claro sobre sus ministerios sectoriales “hermanos”. Ademas es importante para

(56) Por ejemplo, es dificil explicar a los habitantes de una aldea que deben contribuir a la construcciéon de un pozo porque
la recuperacion de los costes es una politica nacional, cuando en la aldea vecina se ha logrado que una ONG perfore
uno gratis.
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aquellos programas o componentes de programas que tienen que ver con temas politicamente sensibles
tales como la reforma institucional, la privatizacion de paraestatales y la desconcentracion o descentraliza-
cién de competencias y recursos.

Apoyar la participacion de actores no estatales. En su papel de donantes, al extender los mecanis-
mos de coordinacion de donantes para incluir también a los donantes no gubernamentales que trabajan en
el sector; pero también en su papel de socios en el desarrollo (contratados por el gobierno o por los donan-
tes) e, incluso, como beneficiarios de apoyo directo, siempre y cuando ese apoyo esté alineado con la poli-
tica nacional para el sector y se rija por los principios de fortalecimiento de los sistemas locales (nacionales).

Apoyar la elaboracién de un concepto compartido de ‘conformidad con la politica’ y su incorpo-
racion generalizada en todas las operaciones para coordinar actores del programa sectorial, pero también
a los externos. Posiblemente esto permita programas mas pequefios y viables, cuya direccion de politicas
conjunta asegure que la suma sea mayor que las partes.

Evitar estructuras paralelas de coordinacién de programas sectoriales que pasen por alto las
estructuras nacionales. Los mecanismos de coordinacion que trasciendan las estructuras nacionales
existentes pueden desviar la atencion de los sistemas institucionales. Esto deberia evitarse a toda costa ya
que es probable que los mecanismos basados en un programa tengan una existencia temporal.

La viabilidad de la coordinacion deberia determinar el tamarfo de un programa sectorial. Las dificultades de
coordinacion se tienen que tomar en cuenta al delimitar el programa o subprograma sectorial. Los marcos
de programas multiministeriales tendran que desglosarse en unidades de menor nimero de actores a fin de
propiciar la toma de decisiones. A partir de ahi, la coordinacion de estos (sub)programas puede orientarse
por un unico marco de politica, en vez de por un Unico programa. Si la politica es clara en cuanto a la direc-
cion y a las funciones, los programas conectados con esa politica deberian poder apoyarse mutuamente.

Fomentar la coordinacion motivada por la demanda. Por ejemplo, mediante la toma de conciencia,
el respaldo al acceso a plataformas de consulta y a fuentes de informacion y mediante la generacion de
capacidades entre grupos de interés y de presion que sean relevantes para el desarrollo sectorial. A la
hora de apoyar la consulta de participantes, no se debe centrar la atencién Unicamente en encuestas de
opiniones, foros de politicas y seguimiento de los clientes (como mecanismos motivados por la oferta) sino
también en apoyar a sindicatos de agricultores, organizaciones de productores de materias primas agrico-
las y organizaciones similares en torno a las inquietudes de los actores (del sector), en vez de en torno a los
mecanismos de implementacién del programa.

Percibir la coordinacion de donantes como un peldafno hacia una mejor coordinacién sectorial
(no se debe permitir que la coordinacion de donantes desplace a la coordinacion sectorial). Por ejemplo,
en paises dependientes de la ayuda, en los que la coordinacion de los donantes es tan urgente como
compleja, seria necesario dedicar mucha mas atencion a este hecho en las etapas iniciales de un enfoque
sectorial. Sin embargo, al permitir que la coordinacion de donantes avanzar hacia las estructuras nacionales
(a través de una creciente alineacion), puede ser que sirva al objetivo final de lograr estructuras nacionales
mas fuertes y a un mejor desempeno de los sectores.
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8. Instituciones y capacidades

En el enfoque sectorial se trata de tener una vision sistémica del sector en su conjunto a fin de abordar las
debilidades de la gestion sectorial, ya sea en términos de politicas, finanzas o actividades. Adoptando una
vision integral, el enfoque sectorial pretende abordar primero las prioridades vy, entre éstas, las actividades
interrelacionadas simultaneamente. Cuando el sector carece de una definicion y una vision claras, son
éstas las prioridades sin las cuales seria dificil seguir adelante. No obstante, pasar mucho tiempo tratando
de desarrollar una politica sectorial cuasi-perfecta no es Util si, al mismo tiempo, las capacidades humanas
y financieras se quedan cortas a la hora de implementar esa politica. Por tanto, es necesario abordar una
serie de aspectos a la vez para permitir que la totalidad del sector pueda avanzar.

Una tarea central para el enfoque sectorial es lograr que los sistemas y los actores sean capaces de gober-
nar, administrar y movilizar un sector. De hecho, el desarrollo de la ‘capacidad sectorial’ puede verse tanto
como un medio como un fin: una mayor capacidad sectorial es un medio para el desarrollo sectorial, pero
la construccion de sistemas sectoriales es a la vez un objetivo del enfoque sectorial. De ahi que la Guia de
la CE para el Apoyo a Programas Sectoriales sitle el campo de ‘estructura y capacidad institucional’ en
el corazén de la ‘flor del sector’.®” La capacidad no debe verse como un campo separado, sino mas bien
como un componente principal constituido por cada uno de los otros cuatro, permitiendo asi que esos
componentes se vinculen y estén unidos desde el centro. Eso también significa que desarrollar el conjunto
apropiado de capacidades tiene un efecto domind en la totalidad del sector. Es necesario evitar que los es-
fuerzos para mejorar las capacidades se centren en un area especifica porque eso posiblemente conduciria
a un desequilibrio en el proceso, tal como una politica financiada que no conduce a ninguna parte porque
no hay capacidad para coordinar su implementacion o hacer un seguimiento de su impacto.

8.1 El cambio y los procesos de desarrollo de capacidades

Vale la pena destacar que las capacidades no se pueden desarrollar por los donantes u otros agentes
externos. Su desarrollo puede recibir apoyo de afuera, pero el desarrollo mismo tiene que venir desde lo
interno por lo que los procesos de desarrollo de capacidades deben estar fundamentados en la demanda
y la apropiacion de los interesados. Cuando una capacidad sectorial débil supone un importante obstaculo
al desempeno sectorial, el desarrollo de capacidades debe ser un objetivo central de la politica sectorial y
no un anadido del programa sectorial.

Un andlisis institucional y una evaluacion de las capacidades existentes deben ser la base para que disefien
procesos de desarrollo de capacidades sean tanto viables como apropiados. El hecho de saber cual es la
capacidad disponible y qué es factible desarrollar debe imponer los limites a la ambicion de las politicas o
de los programas sectoriales. Se deben evitar aquellas situaciones en las que los programas sectoriales se
formulan en base a ‘qué se necesita hacer’ en vez de a ‘lo que es factible lograr’: identificar los vacios de
las capacidades no significa que éstos se puedan llenar. Entender las causas de los niveles de capacidad
existentes, incluyendo las que tienen que ver con la economia politica en su sentido mas amplio, ayuda
a fijar metas mas realistas en el desarrollo de capacidades y deberia conducir a un disefio mas viable de
programas sectoriales. Los esfuerzos para el desarrollo de capacidades necesitan ser muy claros, espe-
cialmente en relacion con dos cuestiones:

(i) ¢Capacidad para quien? Esta cuestion hace referencia a la importancia de vincular el desarrollo de ca-
pacidades a las funciones y mandatos de los distintos actores en el desarrollo sectorial tal como estan
establecidos en la politica sectorial y en el marco legal.

(i) ¢Capacidad para que? Esto se refiere a la vinculacion de todos los esfuerzos para el desarrollo de
capacidades a unos resultados evidentes. El desarrollo de capacidades resultara en una capacidad
real sélo cuando se haya puesto en practica. Hay que evitar cueste lo que cueste la capacitacion en si
misma (0 una capacitacion motivada por los viaticos). Es muy posible que al echar un vistazo mas en
profundidad sobre la utilizacion de las capacidades en el seno de una organizacion resalte deficiencias
en la gestiéon de los recursos humanos. Si este fuera el caso, seria mejor invertir primero en la gestion
de las capacidades en vez de invertir en el desarrollo de capacidades.

8.2 El proceso de evaluacion

La estructura y la capacidad institucional se sitUan en el corazén de la “flor del sector” y, teniendo esto en
cuenta, seria interesante hacer una evaluacion de ese area en base a los elementos centrales del sector que
lo rodean, es decir, la capacidad de formular € implementar una politica y un presupuesto sectorial con una

(57) Guia de la CE sobre el Apoyo a Programas Sectoriales, Pags. 85-86.
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perspectiva de medio plazo, la capacidad de coordinar a los actores claves en torno a — y — respaldando
una politica sectorial y la capacidad de establecer y gestionar un marco de seguimiento des desempefio.®®
Una evaluacion del contexto institucional y de las capacidades debe tener en cuenta tres puntos claves:

(i)  Ver el sector como un todo. Aln cuando las primeras etapas de un enfoque sectorial se caracterizan
por un didlogo intensivo entre el gobierno y los donantes, es importante recordar que éstos soélo repre-
sentan dos categorias de ‘motores’ en el sector. Esto significa que cuando las instituciones de gobierno
sean sujetos de una evaluacion, su funcionamiento necesita evaluarse en relacion a (y en cuanto a su
interaccion con) otros, incluyendo al sector privado vy la sociedad civil.

(i) Asegurar evaluaciones conjuntas de las que se apropie la organizacion que esta siendo valorada. Los
procesos de evaluacion de capacidades no soélo son valiosos sino sumamente delicados. Los resulta-
dos de esos procesos pueden ser tanto la base como el incentivo para un cambio y un desarrollo en el
seno de una organizacion, pero esto solo puede suceder si la organizacion evaluada se ha apropiado
del proceso. Los donantes, por su parte, pueden ser socios para el desarrollo pero no los motores del
analisis de capacidades.

(iiiy Centrarse en lo que hay en vez de en lo que parece faltar en comparaciéon con la situacion ideal. Esto
proporcionara a la evaluacion un tono mas positivo y también dara una imagen mas clara de las opor-
tunidades sobre las cuales construir posteriormente el apoyo a la capacidad sectorial.

8.3 El Modelo de Sistemas Abiertos®”

Cualquier organizacion puede ser vista como un sistema de elementos que interactlan entre si; un sistema
que esta integrado en un contexto del cual la organizacion obtiene insumos (p. gj. recursos) y al cual la
organizacion aporta productos (p. €]. bienes, servicios). La supervivencia y el crecimiento de la organiza-
cion dependen tanto de lo bien que produzca esos bienes que estan valorados por actores implicados
externos como también en lo bien que puede influir o adaptarse al entorno cambiante que le rodea (fig. 2).
Este marco para evaluacion de capacidades se puede aplicar a cualquier sistema operativo, ya sea una
organizacion, una unidad dentro de una organizacion, o incluso una red de organizaciones interactuantes.
La evaluacion sigue los siguientes cinco pasos:

Fig.2 Le Modéle de Systémes Ouverts

Factores contextuales fuera de la esfera de influencia

Capacidad

de la(s) / \
organizacion(es) Productos '\Resultadosl
del sector N y

-

(1) Identificar la(s) organizacion(es) o los actores que se deben analizar empezando por los objetivos
de la politica o del programa y luego yendo hacia atras para identificar qué organizaciones o actores
necesitan realizar productos para esos objetivos. Este ejercicio puede llevarse a cabo a nivel de un
sector, un subsector, o incluso a nivel multisectorial (p. ej. el caso de la Estrategia de Reduccion de la
Pobreza).

(58) Guia de la CE sobre el Apoyo a Programas Sectoriales, Pag. 85.

(59) Esta seccion es un extracto del Documento de la CE Assessment and Capacity Development: Why, what and how?
(2005). El documento perfila el enfoque de la CE hacia la evaluacion de capacidades y se debe leer antes de emprender
un ejercicio de ese tipo.
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(2) Considerar los productos como indicadores de la capacidad de un actor, organizacion o conjunto
de organizaciones. Si bien la politica o programa (sectorial) puede estar interesada en los resultados y
el impacto, el enfoque en la capacidad sefala la importancia del efecto inmediato del desempeno de
una organizacion, p. ej. los bienes y servicios producidos.

(3) Considerar el contexto en el cual opera la organizacion. Al evaluar los factores contextuales prin-
cipales se debe hacer una distincion entre aquellos que estan dentro de la esfera de influencia de la
organizacion (p. ej. sus relaciones con los ministerios centrales o el parlamento, condiciones generales
de servicio publico, ubicacion de la organizacion, toma de conciencia entre los clientes de sus produc-
tos y servicios) y aquellos que estan fuera de la esfera de influencia (p. ej. normas y valores culturales,
recursos humanos y naturales, migracion, globalizacion, etc.).

(4) Obtener una vision general de los insumos o recursos con los que tiene que trabajar una orga-
nizacion. Estos son: personal, fondos, tecnologia, materiales, servicios y conocimiento de todas las
fuentes incluyendo los donantes. Pero hay que tener cuidado con las descripciones de ‘lo que falta’.
Una limitacion de recursos si impone restricciones a lo que puede producirse, pero a veces el proble-
ma es tanto la forma en que se utilizan los recursos como su disponibilidad. Silos pocos recursos se
emplean mal, una mayor cantidad de recursos no conduciran automaticamente a mejores resultados.

(5) Mirar hacia adentro de la organizacion. El modelo de sistemas abiertos aconseja observar los
sistemas internos de una organizacion (p. ej. la division del trabajo, las relaciones jerarquicas, la rela-
cion entre colegas, los canales de coordinacion y comunicacién) Unicamente como el paso final de la
evaluacion. Esto no es tan raro como parece: una vez que se haya adquirido el conocimiento de lo que
una organizacion produce (productos), bajo qué circunstancias (contexto) y con qué medios (insumos),
la mirada hacia adentro puede estar mucho mas orientada a lo que son los verdaderos cuellos de
botella.

8.4 Introduciendo la ‘perspectiva del actor’

El Modelo de Sistemas Abiertos es de particular utilidad en agricultura y desarrollo rural por dos razones: (i)
promueve la introduccion temprana de la ‘perspectiva del actor’ y (i) permite hacer una ponderacion mas
fundada de las rutas estratégicas alternativas hacia los objetivos de la politica.

La ‘perspectiva del actor’ se introduce en la fase de identificaciéon. Casi siempre, para alcanzar los resulta-
dos es imprescindible obtener los productos de una amplia gama de actores del gobierno y de fuera de él.
Reconocer esto desde el inicio ayuda a prevenir un enfoque demasiado restrictivo o demasiado anticipado,
centrado en un solo actor (p. ej. Ministerio de Agricultura o gobierno local) a costa de otros actores claves.

Es posible ponderar opciones alternativas si se toma conciencia de que hay diferentes rutas, a través de
los productos generados por diferentes actores, hacia el mismo objetivo de la politica. Por ejemplo, el ob-
jetivo de aumentar el acceso a servicios de extension no implica necesariamente la extension que brinda
el gobierno. Por lo general son los actores no estatales los que pueden brindar extension y, posiblemente,
hasta a un costo reducido.

Un andlisis de los actores vinculados a los objetivos puede clarificar los papeles potenciales de grupos tales
como lideres tradicionales, organizaciones productoras de materias primas, ONGs, grupos de muijeres,
asi como de los actores usuales del gobierno y del sector privado. Esta vision general da una imagen mas
clara del potencial de recursos (humanos) o de las capacidades del sector y permite un ajuste mas fundado
entre los objetivos y las opciones estratégicas para alcanzarlos. En un contexto de una descentralizacion
en curso, una perspectiva multi-actor permitiria que las cuestiones sobre gobernabilidad local y desarrollo
econdmico local se abordaran en una fase temprana.

Curiosamente, en Vietnam, la movilizacion de actores estatales y no estatales en torno a intereses compar-
tidos se toma como base para el futuro programa sectorial, un programa que esta evolucionando a partir
de una constelacion de actores implicados en vez de ser a la inversa (Cuadro 23).

Cuadro 23 - El enfoque sectorial como plataforma para la asociacion: el sector
silvicola en Vietham

Mientras algunos enfoques sectoriales estan fuertemente atados en torno a las instituciones publicas,
con la participacion ocasional de actores no estatales en plataformas de discusion especialmente dise-
Aadas, Vietnam parece haber adoptado un enfoque un tanto mas flexible. Los objetivos de un enfoque
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sectorial ‘clasico’ constituyen la base del enfoque, tales como (i) el disefio de un marco coherente de
politica para el sector y (i) el desarrollo de un sector silvicola sostenible desde un punto de vista social,
medioambiental y econémico. No obstante, sobre esa base se ha creado una Asociacion de Apoyo al
Sector Forestal (AASF), que no es un programa sectorial clasico, sino mas bien una plataforma para
crear una alianza entre el gobierno, el sector privado y actores no gubernamentales e internacionales,
incluyendo a los donantes. De hecho, todos aquellos interesados en el sector forestal en Vietnam pue-
den participar de ese foro asociativo.

La Estrategia de Desarrollo Forestal de Vietnam (2006-2020) asume la direccién y orientacion general
de las actividades de la asociacion. Esta estructura se completa con un Comité de Direccion (para una
administracion general), un Comité Técnico Ejecutivo (para orientar sobre aspectos estratégicos) y una
Oficina de Coordinacion (que actua como Secretaria del AASF). El Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural tiene un papel principal como presidente del Comité de Direccion y anfitrion de la Secretaria. Pero,
en todas las estructuras los actores externos al gobierno y provenientes de un nivel inferior al nacional
estan representados.

La vision del AASF es que, para el 2010, la alianza efectiva entre participantes nacionales e internacio-
nales contribuya a un didlogo y a una colaboracion progresivos sobre temas estratégicos del sector
forestal. Segun su sitio web: ‘La AASF provee un apoyo mas eficaz a las prioridades, programas y
planes nacionales, que el que podrian brindar socios individuales, (i) promoviendo la colaboracion; (i)
gestionando y canalizando los recursos financieros, técnicos y otros provenientes de socios nacionales
e internacionales; (i) armonizando ideas y estrategias; y (iv) permitiendo el aprendizaje de experiencias
internacionales. Para el 2010 la AASF espera estar apoyando un enfoque sectorial amplio en toda regla.’

Véase www.vietnamforestry.org.vn.

8.5 Desarrollando las capacidades del sector en su totalidad

Una vision general de ‘quién hace qué’ (0 ‘quién deberia hacer qué’) de cara a los objetivos de politica
permite entender facilmente que el desarrollo rural depende de las capacidades de una gran cantidad de
actores que interactlia y coopera. Cuando los programas sectoriales ya estan en curso en el momento
de la evaluacion de capacidades, existe el riesgo de que ésta se vea reducida a evaluar ‘las capacidades
de la institucion lider para implementar el programa sectorial’ 0 ain mas limitada a ‘las capacidades de la
institucion lider para gestionar los fondos de los donantes que le han sido confiados’, lo que puede resultar
en una situacion en la que el programa absorbe la limitada capacidad en detrimento de las otras funciones
claves de actores e instituciones del sector en su conjunto. Por importante que sea que la institucion lider
sea capaz de coordinar un programa y gestionar los fondos de los donantes, es poco probable que esta
capacidad por si misma produzca un crecimiento rural sostenible y equitativo como un objetivo de politica
clave.®?

En sectores como agricultura y desarrollo rural hay un amplio espectro de actores claves que necesitan ser
tomados en cuenta, desde instituciones micro-financieras hasta bancos nacionales; desde productores
de café de traspatio hasta exportadores globales; y desde comités locales de trabajadores agricolas hasta
sindicatos nacionales de agricultores. Es imposible evaluar a cada uno de ellos mediante un ejercicio de
evaluacion exhaustivo seguido de un programa de desarrollo de capacidades. Sin embargo, conocer a los
actores claves sienta las bases para un marco de desarrollo de capacidades del sector en su conjunto.
Combinada con un andlisis de los cuellos de botella dirigido a identificar en qué parte del sistema del sec-
tor tendrfa un impacto mayor para ‘liberar’ la capacidad potencial, la acciéon coordinada del gobierno y los
donantes puede comenzar a abordar problemas de capacidad de alto potencial o de caracter vinculante.

La clave esta en no centrase de manera estricta en el gobierno, el ministerio sectorial, el nivel nacional o en
actividades de elaboracion de politicas y gestion financiera. Por mucho que esos actores y esas actividades
sean puntos de entrada a un enfoque sectorial y un programa sectorial, el objetivo de politica de crecimien-
to rural a favor de los pobres necesita de una implicacion competente y activa, por parte de muchos mas
actores.

En la medida de lo posible, se debe explorar el ambito para la elaboracion de marcos de desarrollo de
capacidades conjuntos del gobierno y los donantes. En agricultura y desarrollo rural, particularmente, las
estrategias conjuntas pueden ser mas eficaces en apoyar un proceso integral e progresivo de desarrollo
de capacidades que se extienda de manera equitativa a través del sector en su conjunto. La coordinacion
efectiva de donantes puede ayudar a otorgar un equilibrio en el apoyo a actores estatales y no estatales y

(60) Boesen and Dietvorst (2007).
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asi evitar una situacion en la que todos los donantes que apoyan un programa sectorial dirijan sus esfuerzos
de desarrollo de capacidades hacia el ministerio lider.

8.6 Una economia politica mas amplia

Generalmente, la evaluacion y el desarrollo de instituciones y de capacidad es un proceso muy politico.
Los programas sectoriales de agricultura y desarrollo rural a menudo implican unas agendas politicas muy
delicadas que incluyen temas como reformas legislativas y reguladoras; privatizacion de las funciones de
gobierno; subcontrataciones externas; retirada de los subsidios del gobierno para crédito y otros insumos;
reformas de entidades paraestatales; o descentralizacion de responsabilidades. Desarrollar capacidades
para llevar a cabo el programa y desarrollar capacidades en los participantes externos para hacer segui-
mientos y pedir responsabilidades a los que se les ha confiado la implementacion, significa salirse de la
‘zona de seguridad’ técnica y apoyar un nuevo equilibrio politico conducente a un crecimiento rural a favor
de los pobres.

El desarrollo de capacidades dirigido a un crecimiento rural equitativo esta relacionado con el empode-
ramiento y fortalecimiento de las responsabilidades nacionales; con el hecho de permitir que los clientes
exijan una provision de servicios de calidad y hagan elecciones bien fundades entre los proveedores de
servicio que compiten (publico y privado). Entender una politica econémica mas amplia es importante para
cualquier acciéon que se esté apoyando. Y no soélo es Util cuando concierne a intervenciones en agricultura
y desarrollo rural, sino un requisito previo para un apoyo eficaz.®?

Las experiencias extraidas de Drivers of Change (impulsores del cambio) y de andlisis similares son los
puntos de entrada potenciales para entender la politica econdmica de un pais. Hasta la fecha, estos analisis
han cumplido el propdsito de informar a los donantes, en vez de a los actores nacionales o los electores.
Pero deberia ser posible utilizar ese tipo de andlisis como punto de partida para un desarrollo sectorial lide-
rado por el pais, siempre y cuando éstos sean abordados con plena apropiacion local, como fue el caso de
Ghana (Cuadro 24). No deberia ser necesario decir que todos los anélisis sobre temas de poder y politica
deben tratarse con la mayor discrecion. En algunos casos, podria ser mas prudente abordar estos temas
s6lo de manera gradual y sin perder de vista el logro de los objetivos de politica sectorial.

Cuadro 24 - Drivers of Change: ¢{Quiénes son los impulsores del cambio en
Ghana?

Los Impulsores del Cambio (DoC, por sus siglas en inglés) y los Andlisis del Poder (PA, idem) han sur-
gido en respuesta al creciente interés entre las agencias internacionales de desarrollo por profundizar
su comprension en los factores politicos e institucionales que dan forma a los resultados del desarrollo.
El DFID de Gran Bretaha desarroll6 la herramienta DoC en 2001, mas o menos alrededor de la misma
fecha en la que SIDA desarrollé su instrumento PA. El principio que apuntala esos enfoques es que las
estrategias de los donantes deben estar basadas en una comprension profunda del contexto histoérico,
politico, socio-econémico e institucional de un pais. Se pensaba que, en muchos paises, el gobierno no
respondia a las necesidades de los pobres y aunque conceptos tales como ‘falta de voluntad politica’
identifican un problema, no explican adecuadamente la situacion, y mucho menos ofrecen formas para
solucionarlo.

La mayoria de los estudios se iniciaron en las oficinas de los donantes con el propdsito de promover un
aprendizaje interno mas que un didlogo con participantes externos. La excepcion fue el estudio DoC
emprendido en Ghana, que adopté un enfoque mas alla de la asistencia al desarrollo para también brin-
dar informacion al debate publico en Ghana. Algunas conclusiones importantes de ese estudio fueron
que, en Ghana, el mayor obstaculo para avanzar hacia una economia equitativa reside en la falta de
condiciones para hacer negocios de forma moderna y competitiva en un sistema econémico global. El
gobierno tiende a interactuar con el sector privado en términos de patrocinador-cliente: las empresas
en Ghana se han asociado con uno de los dos partidos politicos principales y, cuando esta en el poder,
cada partido favorece a sus aliados y discrimina a sus oponentes. La perspectiva de un escenario que
‘rompa el molde’ depende de un crecimiento sostenido de la inversion privada, una mayor apertura, la
penetracion de mercados exportadores y un crecimiento econémico generador de empleo.

OCDE (2005); DFID (2005); van Breukelen (2006); Booth et al. (2005)

(61) Véase también el documento: ODI Briefing Paper 35 The political economy of pro-poor growth (2008).
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8.7 Apoyando la demanda de capacidades y desempeio

Es importante abordar la demanda de capacidades y desempefo dado que, en Ultima instancia, los pro-
veedores de servicio seran tan buenos como se lo exijan sus clientes. El desarrollo se da tanto debido a la
presion externa por el buen desempefio, como a los esfuerzos internos por cambiar.®? No se va a imple-
mentar una politica que beneficie a los pobres simplemente porque haya fondos comprometidos para ello
0 porque se brinde apoyo a la capacidad de implementacion del gobierno. Por el contrario, dichas politicas
necesitan ser ‘haladas hacia abajo’ por la demanda de menor nivel: un proceso que necesita espacio y
tiempo para crecer y que tiene que crecer por sus propias fuerzas.

Respecto a laimplementacion de programas sectoriales, para apoyar el lado de la demanda puede ser necesa-
rio generar conciencia y habilidad en las plataformas lideradas por los propios participantes, que tienden a estar
mas relacionados con temas concretos (p. e]. aranceles e impuestos, infraestructura) que con las nociones
mas abstractas de un programa de desarrollo sectorial en su conjunto. Los grupos de actores implicados que
puedan necesitar apoyo incluyen asociaciones de productores, grupos de intereses especiales o de presion,
pero posiblemente también la prensa, los diputados, lideres tradicionales, autoridades electas a nivel local y
grupos de mujeres. El apoyo a estas plataformas puede adoptar muchas formas: desde la generacion de con-
ciencia entre los participantes sobre su papel en el ‘gran panorama sectorial’ hasta un apoyo mas focalizado,
p. ej. aumentando su acceso a informacién o desarrollando sus capacidades organizativas y administrativas.

8.8 Aspectos claves en relacidn a instituciones y capacidades

Primero hay que observar el sector como un todo y la implementacion del programa sectorial dentro
de ese todo. Las evaluaciones de capacidades deben abordar en qué formay en qué medida las capacida-
des en la totalidad del sector son un activo o un impedimento para el desarrollo del sector. Las evaluaciones
no deberian limitarse a las capacidades del ministerio lider para coordinar el programa sectorial o gestionar
los fondos de los donantes.

El desarrollo de capacidades debe ser un objetivo prevaleciente de la politica sectorial cuando las
capacidades sectoriales son débiles. Una situacion donde las politicas ambiciosas se traducen en progra-
mas sectoriales ambiciosos con componentes de desarrollo de capacidades, afiadidos para llenar los vacios
de capacidad, conducira a una implementacion decepcionante. Sera mejor recorrer un camino gradual pero
viable desde el principio, basado en lo que hay disponible y en lo que se puede desarrollar de forma realista.

Tomar en cuenta la perspectiva del actor a la evaluacion de capacidades, comenzando por los
objetivos de politica y yendo hacia atras, pasando por los productos que contribuyen al objetivo y por los
actores responsables de esos productos. Esta vision integral de los actores claves y sus productos sentara
las bases para un marco de desarrollo de capacidades a nivel de sector (véase mas abajo).

Basar los esfuerzos de desarrollo de capacidades en una vision integral del sector: un analisis de
actores y capacidades requeridas el sector en su conjunto puede ayudar a identificar dénde la capacidad
es un factor limitante significativo, o donde la liberacion de capacidades potenciales tendria los mayores
beneficios sectoriales. Asimismo, ese andlisis clarifica las necesidades de capacidades interrelacionadas,
p. €j. resultaria indtil ayudar a producir café con denominacion de origen a los procesadores de huertos
cuando su café no se puede calificar ni certificar como tal; un acuerdo comercial negociado por el gobierno
ayudara al sector sélo si los productores estan al tanto de esa oportunidad y pueden cubrir las cuotas.

Vincular los esfuerzos de desarrollo de capacidades a los productos que puedan contribuir a los
objetivos de politica. Cuando las capacidades no estan desarrolladas, hay que prestar atencion a los asun-
tos relacionados con la gestion de los recursos humanos para asegurar que las ‘capacidades desarrolla-
das’ se traduzcan en ‘capacidades puestas en practica.

Explorar el alcance para marcos de desarrollo de capacidades conjuntos de los donantes. En
base a una vision de las capacidades requeridas por el sector en su conjunto, y la identificacion de los
principales cuellos de botella 0 de las oportunidades de cambio, la coordinacion de los donantes vy la
cooperacion conjunta entre gobierno y donantes, pueden ayudar a garantizar que se aborden las areas
prioritarias con suficiente antelacion, que los requerimientos de capacidades se aborden conjuntamente y
que los esfuerzos de desarrollo de capacidades se realicen gradualmente.

Entender la politica econémica que da forma al desarrollo sectorial y a las oportunidades para el cre-
cimiento rural equitativo. Hay que explorar el alcance de los analisis de politica econdémica que (i) se lleven
a cabo y estén liderados por los actores nacionales implicados, (i) se centren particularmente en el sector
agricola o el desarrollo rural y (iii) traduzcan sus conclusiones en implicaciones operativas a nivel sectorial.

(62) Documento de Referencia de la sobre Evaluacion Institucional y Desarollo de Capacidades.
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9. EIl seguimiento del desempeno y la
responsabilidad

Un objetivo clave de los enfoques sectoriales y de programa es el de consolidar lineas apropiadas para la
responsabilidad nacional. En el nlcleo de esto se encuentra el proceso de presupuestacion nacional como
principal mecanismo para la asignacion de fondos publicos (incluyendo la ayuda), y el parlamento nacional
como principal autoridad para mejorar politicas, planes y presupuestos nacionales. Cuando la debilidad
de los gobiernos y los altos niveles de dependencia de la ayuda han deteriorado la vigencia este principio,
un objetivo clave de los enfoques sectoriales deberia ser ayudar a restaurar lineas apropiadas de respon-
sabilidad.®® Este proceso se refuerza alin mas por el nivel de comunicacion y de compromiso que exista
entre los ciudadanos y los miembros del parlamento respectivos y entre los usuarios y los proveedores de
servicio.

9.1 Propésitos del seguimiento del desempeno

Hacer un seguimiento del desempefo de un sector y de sus programas de desarrollo sirve a los dos pro-
positos principales de (i) gestion y (i) responsabilidad (Tabla 5). Un seguimiento de la gestion proporciona
informacién que permite tanto la toma de decisiones diarias como la elaboracion de politicas a largo plazo.
La informacién recogida para este propdésito también sustenta el dialogo de politicas entre el gobierno y
los donantes.

Un seguimiento de la responsabilidad se hace necesario para crear transparencia sobre el uso de los fon-
dos publicos y los logros obtenidos. Esto puede tener la forma de un ejercicio de una rendicion de cuentas
sobre la responsabilidad nacional, en la cual los gobiernos rinden cuentas a sus ciudadanos por el manejo
de los recursos que les han sido confiados; 0 puede ser a través de la perspectiva del compromiso externo,
una rendicion de cuentas sobre la responsabilidad mutua, que aqui se refiere propiamente a la rendicion de
cuentas entre donantes y paises beneficiarios.

Tabla 5: Principales propésitos del seguimiento del desempeiio

Seguimiento de la gestion

La planificacion (a largo plazo) del

Apoyo a: La implementacion diaria del programa desarrollo

El programa de trabajo para el sector,
¢, se esta implementando tal como es-
taba planificado?

¢ El'apoyo conduce a la implementacion
Los datos dan de la vision sectorial?

respuesta a las

i , s La estrategia sectorial esta bien encau-
cuestiones Se estan desembolsando los fondos | ¢ g

siguientes: para actividades de conformidad con zadayy C(,).n tribuye a la implementacion
. de la politica?
el cronograma presupuestario?
Los datos La politica sectorial y al plan estratégico;

Los programa de trabajo anuales y al

proporcionan
presupuesto anual

informacion a:

al presupuesto sectorial con perspectiva
de medio plazo

La interaccion del
gobierno y los
donantes esta:

Enfocada hacia los productos del pro-

grama sectorial Enfocada hacia los resultados del sector

Seguimiento de la responsabilidad

La rendicion de cuentas sobre la res- La rendicién de cuentas sobre la res-

Apoyo a: ponsabilidad nacional ponsabilidad mutua

¢ Ha mantenido el gobierno su compro-

Los desembolsos de la ayuda de los .
miso con los electores?

Los datos dan .
donantes ¢son fiables y puntuales?

respuesta a las
c_ues_tlotnes ¢ El gobierno cumple con las metas de
siguientes: desempefio (sectorial) acordadas?

¢ Ha brindado el gobierno, o apoyado, el
suministro de bienes y servicios confor-
me a la politica?

(63) Boesen y Dietvorst (2007).
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Los datos
proporcionan
informacion a:

Las negociaciones entre el gobierno y Al debate publico (prensa, medios de
los donantes comunicacion, parlamento)

Esta enfocada a los desembolsos de la
La interaccion del | ayuda en base a la condicionalidad (es | Es menos intensiva; esta centrada en los
gobierno y los decir, las metas de desempenfo acor- procesos y mecanismos de consulta de
donantes: dadas actlan como ,disparador” para los actores implicados

los desembolsos)

Se deben abordar todos estos propdsitos de seguimiento. Por su parte, se deben evitar situaciones en las
que los esfuerzos de seguimiento se concentren exclusivamente en indicadores “disparador” que aseguren
la liberacion de fondos. Ademas es importante tener claro el propdsito del ejercicio de seguimiento; por
ejemplo, en la interaccion del gobierno con los donantes, el seguimiento para informar sobre el didlogo
acerca de las politicas puede ser diferente que el seguimiento que satisfacer las condicionalidades.

9.2 Vinculando la inversion publica al desempeno del sector

El seguimiento del desempefo ha sido un area problematica en los programas de agricultura y desarrollo
rural: el crecimiento agricola y rural toma tiempo y tiene que lidiar con procesos naturales no siempre pre-
decibles. Un andlisis reciente de los programas en Africa, Asia y América Latina destacé que ‘en casi todos
los enfoques sectoriales revisados, el seguimiento y la evaluacion (M&E, por sus siglas en inglés) siguen
siendo débiles’.®4 El seguimiento en agricultura y desarrollo rural a menudo se centra en el incremento de la
produccion y la productividad o incluso en el incremento del ingreso rural o la seguridad alimentaria. Estos
indicadores pueden proporcionar una medida aproximada del desempeno del sector y dar una idea de las
tendencias en la economia rural. No obstante, a nivel del programa sectorial, es necesario poder vincular
la inversion publica a los logros obtenidos en el crecimiento a favor de los pobres (p. ej. una mejora de la
calidad en la entrega de servicios a nivel de los agricultores, seguridad en la tenencia de la tierra para los
pequenos productores, una mejora de la gestion de los recursos naturales y medioambientales, licencias
para el turismo comunitario, y derechos de propiedad para las mujeres). Establecer ese vinculo entre inver-
sion publica y resultados del sector es dificil, dado que el crecimiento agricola y rural depende de muchos
factores que estan fuera del control del gobierno o fuera del alcance del programa sectorial (Cuadro 25).

Cuadro 25 - Seguimiento del desempeino en Mozambique, Uganda y Zambia

La fase | del ProAgri en Mozambique (1999-2004) nunca tradujo su politica en indicadores y metas. Si
bien eso hizo dificil el seguimiento, se hizo muy poco esfuerzo para establecer un sistema de ese tipo.
El ProAgri Il (2004-2009) representa el pilar agricola del Plan Estratégico de Reduccion de la Pobreza
(PERP) de Mozambique y lleva a cabo un seguimiento como parte del PERP conforme a indicadores
sectoriales especificos. Este proceso de seguimiento tuvo que luchar con una sobrecarga de indica-
dores: el PERP-II habia identificado 130 indicadores, de los cuales nueve eran de agricultura. Luego se
redujeron a 40, quedando tres del sector agricola. Los tres indicadores estan relacionados con resul-
tados sectoriales, tales como cosechas vy titulos de propiedad de la tierra, pero son menos Utiles a la
hora de evaluar la calidad de ProAgri como politica. Y es aiin mas dificil vincular la inversion publica a los
cambios a nivel de resultados e impacto.

Mientras que en Mozambique pudo haber una sobrecarga de indicadores, los socios en Uganda tuvie-
ron que lidiar con todo lo contrario. La Secretaria del PMA se propuso la tarea de disefiar un sistema de
M&E con gran optimismo, para encontrarse al final con que, en todo el documento del PMA, solo hay
una meta evidente (la reduccion de la pobreza a menos del 10% para 2017) y practicamente ninguna
mencion al M&E. El primer intento de crear un marco para el M&E tuvo cerca de 100 indicadores; que
se redujo a 89 y actualmente cuenta con 34. En general, ha sido mas facil obtener datos sobre los pro-
ductos que datos sobre los resultados y el impacto.

En Zambia, se ha estado implementando programas de enfoque sectorial amplio en el sector agricola
durante una década y aun se estéa luchando por desarrollar un marco para el seguimiento. Los primeros
sistemas eran muy ambiciosos (centrados en indicadores de impacto que eran muy dificil y costosos
de medir), por lo que desaparecieron o fueron suspendidos. La experiencia en Zambia ha demostrado

(64) Evans et al. (2007).
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que los sistemas de seguimiento deben ser sencillos y estar descentralizados. Mas aun, deben de
proporcionar informacion que sea relevante no solo para el disefio de politicas (tal como el analisis de
desempefio sectorial) sino también para la gestion del programa.

Dietvorst (2006)

Los sistemas de seguimiento del desempefo en agricultura y desarrollo rural se arriesgan a poner de ma-
nifiesto lo que se puede llamar ‘el vinculo intermedio perdido’, que sucede cuando el enfoque en los resul-
tados (como la productividad y el crecimiento) provoca que se pasen por alto los pasos intermedios, tales
como el vinculo entre inversion publica y provision de servicios publicos; o bien el vinculo entre provision
de servicios y resultado sectorial. Centrarse demasiado en los resultados puede conducir a giros inespe-
rados en la politica. Para lograr ciertas metas en el desempefio (resultado) sectorial, un gobierno puede
optar por politicas de corto plazo no sostenibles. Las politicas con un horizonte a largo plazo, como suelen
ser en agricultura y desarrollo rural, necesitan prestar atencion a los logros obtenidos hasta ese momento
para evitar que el gobierno salte reiteradamente entre su retirada y un monopolio de Estado. Por ejemplo,
si el crecimiento agricola esta surgiendo lentamente porque los mercados privados necesitan tiempo para
desarrollarse, entonces la respuesta del gobierno no deberia ser la distribucion de fertilizantes y semillas,
ya que esta operacion no es sostenible.

9.3 Vincular los indicadores al propésito

Para mantener una vision clara sobre la concatenacion que va desde las actividades financiadas por el go-
bierno = productos del programa sectorial = efectos a nivel sectorial y finalmente, impactos, es de utilidad
organizar el seguimiento en tres niveles:

(i) Seguimiento de la implementacion del programa sectorial;
(il Seguimiento de la eficacia de la estrategia sectorial; y

(iiiy Seguimiento de la adecuacion de la politica sectorial.

Los marcos de desempeno en el contexto de enfoques sectoriales y de programas sectoriales general-
mente distinguen entre indicadores de cuatro niveles: insumos, productos, efectos e impacto (Tabla 6). En
funcion del propdsito de seguimiento, se cuestiona a qué indicadores hay que prestarles atencion: si el
propdsito es brindar informacién para la gestién cotidiana del programa sectorial y de su presupuesto,
se debe atender entonces a los indicadores de insumos y productos, especialmente a la eficiencia con que
los insumos se convierten en productos.

Tabla 6: Glosario de indicadores

Nivel de A . .
- ; mide?: L mplos incluyen:
Indicador ¢Qué mide os ejemplos incluye
. Empleo rural; seguridad alimentaria; creci-
Las consecuencias de los efectos en . TR
Impacto o . . miento rural equitativo; ingresos y recursos fa-
cuanto a los objetivos mas amplios o oo .
miliares; contribucion de la agricultura al PNB
. - Rendimiento por unidad cultivada; actividad
Los resultados a nivel de los beneficia- P 3 )
. econodmica en areas rurales; tasa de creci-
rios resultantes del uso (o consumo) . . . . -
: oy . miento de la agroindustria; tasa de inversion
Efectos de los bienes y servicios producidos. : . o
N , privada en la mejora de los suelos y de la irri-
En este nivel interactian la oferta 'y la ., - ) )
gacion; superficie de tierras cultivables con
demanda. L )
practicas sostenibles
Las consecuencias inmediatas y con- Infraestructura rural mejorada; campanas de
Productos cretas de los recursos empleados y de | vacunacion del ganado realizadas; tiempo y
las medidas tomadas coste del registro de agro-industrias reducido
INSUMos Los recursos financieros suministrados | Montos de los fondos utilizados; niumero de

y las medidas reguladoras adoptadas

leyes aprobadas

Basado en Apoyo de la CE a los Programas Sectoriales, Cuadro 5.7
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Desde una perspectiva estratégica de planificacion la ‘traduccion’ de productos a efectos es crucial.
Si, por ejemplo, la racionalizacion de la legislacion que rige la inversion privada en la agricultura no resulta
en un incremento en el registro de empresas de la agroindustria, la planificacion estratégica debe prestar
atencion a cuestiones como: /No saben los posibles inversionistas que la legislacion se ha simplificado?
¢Hay alguna otra razén que limite la inversion privada en agricultura? ;Son los impuestos u otros gravame-
nes un obstaculo mayor que una legislacion fragmentada? En funcion de las respuestas a estas preguntas
sera necesario revisar la estrategia hacia el objetivo de politica de un mayor crecimiento agricola.

Lo que importa desde una perspectiva de politica es el nivel de impacto y como se traducen los efectos
en impacto, puesto que eso indica si las politicas se estan enfrentando a restricciones claves. Por ejemplo,
sera necesario evaluar los motivos de una situacion en la que el nimero de empresas de la agroindustria
se ha incrementado a nivel de efectos, pero el andlisis del impacto refleja que el nivel de ingreso rural no ha
aumentado. ¢Quizas la agroindustria esta contratando mano de obra extranjera? ;O esta pagando salarios
irrisorios? Cualquiera que sea la razén, se necesita una respuesta a nivel de politica.

Por tanto, los gobiernos que coordinan y los donantes que respaldan un programa sectorial deben tomar
en cuenta todo tipo de indicadores. No obstante, cuando se trata de indicadores en cuanto a las metas
que han sido acordadas entre el gobierno y los donantes, y éstos se utilizan para aportar informacién sobre
los desembolsos y otras decisiones que conciernen al apoyo, normalmente van a hacer hincapié en los
resultados y, por tanto, se inclinaran a la parte alta de la secuencia de los indicadores, es decir, indicadores
de productos, efectos e impacto (Fig. 3).

Fig. 3 Vinculando indicadores al propésito

Strategic Targets
Planning agreed
with

Effectiveness
donors

Outputs

Managing and

Budgeting

Efficiency

Inputs

9.4 Midiendo el ‘entorno facilitador’

En los sectores productivos, el papel del gobierno es ser tanto un proveedor de bienes y servicios publicos,
como un facilitador del desarrollo econémico. Esto significa que los gobiernos necesitan medir el progreso
alcanzado en lo que respecta a estos dos papeles principales: ¢Existe un marco legal eficiente y transpa-
rente que regule las inversiones en agricultura? Puede la gente obtener titulos de propiedad de la tierra?
¢Cuanto tiempo toma registrar los titulos de propiedad? ;Cuadl es el procedimiento para registrar asociacio-
nes de agricultores? ;Cuantas licencias necesita una empresa agricola? ;Qué impuestos se devengan para
el comercio de los productos agricolas y de la ganaderia? ;Se cumple con los estandares de calidad de
los productos? Existe un sistema de certificacion reconocido internacionalmente para que los productos
puedan entrar en los mercados internacionales? En breve: ;El marco legal y regulador fomenta o reprime
la inversion y la produccion rural?

Los programas sectoriales en agricultura y desarrollo rural deben incluir indicadores para medir el desarrollo
de un entorno facilitador, el nivel de participacion del sector privado o las tasas de crecimiento del sector
privado. Cuando la creacion de un entorno facilitador también depende de una reforma del gobierno, el
progreso deberia medirse también en base a indicadores de la reforma institucional.
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Existen una serie de bases de datos internacionales para medir el clima de negocios en paises individuales.®
La ventaja de usarlos es que (i) en vez de estar identificando indicadores, se pueden usar aquellos que ya
estan aceptados internacionalmente, v (i) algunas bases de datos actualizan regularmente la informacion
a nivel de pais, brindando asi una herramienta independiente de seguimiento. La desventaja es que esos
indicadores reflejan la situacion de todo un pais y no distinguen entre areas urbanas y rurales y se refieren al
clima de negocios en general mas que al relacionado con el crecimiento rural en particular. El Programa de
Desarrollo del Sector Privado en Ghana es un ejemplo de programa sectorial que se interesa por un entorno
facilitador y que se mide, en parte, mediante bases de datos internacionales.

Llevar la cuenta del progreso en cuanto al entorno facilitador a menudo significa mirar a nivel de los pro-
ductos, puesto que es alli donde estaran localizados muchos de los indicadores de un ‘entorno facilitador’
(Tabla 7). Para los donantes eso significa que, si bien el apoyo a programas sectoriales representa un
cambio de enfoque de ‘;Para qué ha sido utilizado el dinero de la ayuda?’ hacia ‘¢ Qué se ha logrado en el
sector?’, esto no se debe traducir automaticamente en un enfoque exclusivo en indicadores de efecto. En
los sectores productivos, especialmente, la forma en la que se suministran los bienes y servicios es tan im-
portante como lo que éstos logran. Se debe evitar tratar el nivel de productos como un tipo de ‘caja negra’.

Tabla 7: De insumos a efectos y pasos intermedios de los productos

Impacto . . . . ,
P Incremento del empleo rural; incremento de la seguridad alimentaria en areas rurales
Efectos Incremento de la actividad del mercado rural (volumen comercializado); productividad
del trabajo rural
Provisién directa de servicios del Apoyo del gobierno a un entorno
Gobierno facilitador
Administracion de la tierra
Sistema de alerta temprana - .
P Proteccion a la propiedad
Incremento de la produccion agricola -
. ) P . 9 Cumplimiento de contratos
por unidad de tierra cultivada
Recuperacion de deudas
Control de enfermedades de P
animales de crianza de importancia Desarrollo y mantenimiento de carre-
Productos nacional teras secundarias
Difusidon de informacion de mercado Infraestructura de mercado mejorada
Apoyo a la investigacion y extension; Alineacion de los estandares nacio-
innovacion nales con estandares de calidad de
. - productos internacionales
Apoyo a la provision de servicios en
areas marginales Cumplimiento de estandares
medioambientales
Insumos

Fondos (ingresos internos y asistencia extranjera); recursos humanos y materiales

9.5 Marcos de seguimiento conjunto

Como parte de la agenda de armonizacion y en apoyo a la reduccion de los costes de transaccion de la
ayuda, los marcos de seguimiento conjunto son una caracteristica comun de los enfoques sectoriales y de
programa. Algunos paises han desarrollado Marcos para la Evaluacion del Desempefio (MED) nacionales o
sectoriales. A veces, un MED sectorial esté inserto en el MED nacional mediante un conjunto de indicadores
sectoriales especificos. EI MED lo desarrolla el gobierno, con apoyo de los donantes, si es necesario. Los
donantes, cuando aceptan el MED, acuerdan utilizar los indicadores del MED para satisfacer sus necesi-
dades de seguimiento y, de esa forma, reducir el niUmero de ejercicios de seguimiento paralelos. El MED
aumenta ademas la transparencia dado que llevar la cuenta de unos cuantos indicadores publicamente
ayuda a aclarar lo que se consideran prioridades®9,

Los MEDs son especialmente Utiles en sectores heterogéneos como agricultura y desarrollo rural donde
una amplia gama de operaciones en curso (respaldadas por los donantes) deben ser coordinadas bajo un
marco de seguimiento comun. Sin embargo, para que eso sea posible, el MED necesita reflejar adecuada-
mente indicadores de crecimiento econémico rural. Es imprescindible destacar la necesidad de indicadores

(65) Una de esas es la base de datos “Doing Business” del Banco Mundial: http://www.doingbusiness.org.
(66) Guia de la CE sobre el Apoyo a los Programas Sectoriales, Pags. 87-88.
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de crecimiento rural, especialmente cuando el MED parece estar sesgado a favor a los servicios sociales y
la gestion de las finanzas publicas.®”

Qué indicadores se seleccionan para el MED y como se dividen éstos entre los sectores, es una decision
que debe tomar el gobierno, posiblemente con otros actores implicados (incluidos los donantes). Los MEDs
nacionales se basan en la estrategia nacional de desarrollo (p. ej. ERPs o similares). Esto es especialmente
relevante para el desarrollo rural, que depende de esfuerzos concertados a través de los distintos sectores.
Un MED que pueda mantener un equilibrio entre indicadores sociales y de crecimiento puede estimular la
cooperacion intersectorial y ayudar a explotar las sinergias intersectoriales.

Los donantes deben apoyar un MED manejable y del que se pueda llevar un seguimiento con regularidad
(p. €j. cada afio). Eso significa que quizés haya que bajar las expectativas o las ambiciones del gobierno y
los donantes a lo que realmente se podria medir y analizar. Con frecuencia, el MED no es el Unico marco de
seguimiento comun, y los otros podrian complementar el tipo de informacion o el nivel de detalle provisto en
el MED. No obstante, la necesidad de informacion debe ser sopesada ante el riesgo sobrecargar la capaci-
dad estadistica local. Cuando existan diferentes marcos de seguimiento, éstos deberian armonizarse todo
lo que sea posible; se deberian indagar en potenciales traslapes de indicadores asi como la posibilidad de
realizar para misiones de seguimiento o revision conjuntas.

9.6 La responsabilidad nacional

Un objetivo importante del enfoque sectorial es fortalecer la responsabilidad nacional. El principal compo-
nente es la responsabilidad del gobierno frente a sus ciudadanos asi como entre los legisladores, los pro-
veedores de servicio y los clientes. Los proyectos han erosionado esa relacion al ubicarse entre el gobierno
y la gente (pobre) o convertirse en proveedores de bienes publicos por derecho propio. Al trabajar a través
de los sistemas nacionales y con actores nacionales, los donantes que respaldan programas sectoriales
procuran no seguir minando esas estructuras sino mas bien reforzarlas.

La figura 4 presenta una version estilizada de responsabilidad nacional. Los ministerios sectoriales o sec-
toriales preparan un presupuesto que se presenta a nivel del consejo de ministros, donde se analiza en
profundidad y se aprueba por el parlamento. Una vez que el parlamento ha aprobado el presupuesto, éste
se convierte en un documento de trabajo legal del Ministerio de Finanzas. Durante el ano presupuestario, el
Ministerio de Finanzas hace los desembolsos a los ministerios sectoriales de acuerdo al presupuesto apro-
bado. Los ministerios sectoriales, a su vez, hacen desembolsos a los proveedores de servicio de primera
linea conforme al plan de trabajo y al presupuesto. Los clientes, o usuarios de los servicios, son a su vez
ciudadanos, y como tales estan representados por los parlamentarios.

La falta de servicios en el terreno puede ser visto como un cuello de botella en el circulo de responsabili-
dad nacional antes descrito: ;Quizas el ministerio sectorial no priorizd estos servicios en su presupuesto?
¢Quizas lo hizo pero el parlamento no lo aprobd? O quizas el parlamento si lo aprobd pero el Ministerio
de Finanzas no hizo los desembolsos correspondientes? O el Ministerio de Finanzas si desembolsd, pero
el ministerio sectorial no hizo los desembolsos a nivel de los servicios? Cualquiera que sea el caso, es
importante tomar nota que la misma falta de provision de servicios en el terreno puede ser el resultado de
una gran cantidad de escenarios diferentes y que cada uno requiere de una solucion diferente. Sélo una
vision del panorama completo permite ver dénde estan los cuellos de botella y cuél debe ser la respuesta.

Fig. 4 Responsabilidad nacional

Ministerio
de
Finanzas
Ministerios de Consejo de Ministros
Linea / Sectoriales
Proveedores de servicio Parlamento
de primera linea
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Ciudadano

(67) Este es el caso especialmente cuando la interaccion gobierno-donantes se centra en los ODM y/o en el apoyo
presupuestario.
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El enfoque sectorial hace precisamente eso y es, en muchos aspectos, un enfoque de ‘sistema’ dirigido a
identificar y corregir ‘fugas’ y ‘bloqueos’ en el conjunto del sistema. El apoyo de los donantes al enfoque
sectorial es diferente del enfoque de proyecto en tres aspectos principales:

(i Apoya a la totalidad de un sistema (‘ayuda a reparar fugas y a eliminar bloqueos’) contrario al enfo-
que limitado en un solo componente;

(il No establece circulos de responsabilidad paralelos, trabajando fuera del sistema, sino trabajando
dentro del sistema y, por tanto, fortaleciéndolo;

(i) Presta atencion a los vinculos entre los actores en vez de centrarse en actores individuales (es
decir, un presupuesto inadecuado en un ministerio sectorial requiere prestar atencion a sus relaciones
con el Ministerio de Finanzas, en vez de una inmediata inyecciéon de dinero de los donantes).

La responsabilidad nacional también se da a través de circuitos mas cortos, directamente entre los pro-
veedores de servicio y sus clientes, por ejemplo, cuando se suministran los bienes y servicios por el sector
privado, como seguramente sea frecuente en agricultura y desarrollo rural. Pero, ya sea que la responsabili-
dad siga el circuito mas largo a través del parlamento, o la via mas directa a través de un ‘contrato’ entre los
proveedores y los usuarios de servicios, lo importante es que el enfoque sectorial procura fortalecer estas
relaciones de responsabilidad nacional.

9.7 Insertando la responsabilidad mutua en la responsabilidad nacional

La responsabilidad mutua, o la responsabilidad entre donantes y gobiernos, ha adquirido un significado
adicional en el enfoque sectorial: en primer lugar, porque la preocupacion acerca de la eficacia de la ayuda
ha provocado un cambio de enfoque en los donantes y los gobiernos hacia los resultados de esa ayuda,
mas que a su utilizacion; en segundo lugar, porque cuando los donantes proporcionan apoyo sectorial, su
ayuda se vuelve parte del presupuesto sectorial y los gobiernos necesitan esos fondos para ser predecibles
y confiables en la preparacion de una adecuada planificacion sectorial; y en tercer lugar, porque cuando
los donantes dan apoyo presupuestario, ya no pueden seguirle la pista a su contribucion porque ésta se
vuelve parte del presupuesto sectorial general y, por motivos de responsabilidad, tienen que confiar en que
se logren las metas de desempefio acordadas conjuntamente entre el gobierno y los donantes.®

Sin embargo, para que los sistemas del pais y del sector se vean fortalecidos, es de suma importancia
que la responsabilidad mutua esté integrada dentro de la responsabilidad nacional. Existe el riesgo de que
brindar grandes cantidades de apoyo presupuestario pueda restar importancia a la generacion interna de
ingresos, lo que a su vez erosiona la responsabilidad de los gobiernos con sus contribuyentes.® Es im-
portante que la responsabilidad en el seno de un sector no se tire hacia arriba o hacia afuera en direccion
hacia los donantes y sus respectivas sedes. En relacion a la agricultura y el desarrollo rural, hay maneras
para evitarlo que incluyen:

e Reconocer que los sistemas de seguimiento son, ante todo y sobre todo, una herramienta administra-
tiva para el gobierno y una herramienta informativa para los actores implicados. No se debe movilizar
la limitada capacidad estadistica y de seguimiento para satisfacer las necesidades de informacion de
los donantes.

e En el caso del apoyo presupuestario, asegurar que la negociacion entre el gobierno y los donantes no
gire Unicamente en torno a los ‘indicadores disparador’, es decir, esas metas de desempefno que ase-
guran el siguiente desembolso de fondos, evitando asi una situacion en la que la accion del gobierno
esté demasiado sesgada hacia esos indicadores.

e Asegurar que los ‘indicadores disparador’ sean escogidos de manera que no dependan de demasia-
dos factores fuera del control del gobierno (p. €]. sequias e inundaciones, fluctuaciones del mercado
internacional).

e Tener en cuenta también los ingresos, y no solo los gastos en el sector. Especialmente en los sectores
productivos, puede haber margen para mejorar la colecta o un uso mas transparente o eficaz de los
ingresos nacionales. Eso mejoraria las arcas del gobierno y fortaleceria la responsabilidad nacional.

(68) Apoyo de la CE a Programas Sectoriales, Pags. 87-88. Véase también el capitulo de la Declaracion de Paris sobre
Responsabilidad Mutua y el indicador 12: ‘Responsabilidad Mutua: NUmero de paises socios que evallan sus
progresos mutuos poniendo en practica los compromisos acordados sobre eficacia de la ayuda incluyendo aquellos
mencionados en la presente Declaracion’.

(69) Red del CAD de la OCDE sobre Gobernabilidad (GOVNET) Nota sobre la promocién de la responsabilidad a través de la
movilizacién de recursos de ingresos nacionales. Junio de 2006.
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e Cuando se le brinde apoyo a actores no estatales (p. ej. sindicatos de agricultores, asociaciones de
productores de materias primas, OSCs u ONGs), asegurar que la responsabilidad entre usuarios/
miembros y proveedores de bienes/servicios no se vea socavada sino mas bien se fortalezca.

e Apoyar el disefio de sistemas de seguimiento que vinculen el andlisis y el uso de datos lo mas cerca a
los niveles de recoleccion e implementacion como sea posible para que aporte informacion a la toma
de decisiones descentralizada y fortalezca la responsabilidad local.

9.8 Favoreciendo la responsabilidad desde abajo

Teniendo el panorama completo, el enfoque sectorial permite una perspectiva que abarca todo el sistema.
Una parte importante de este sistema es la gente que esta en la base. Es necesario entender las inquie-
tudes de los beneficiarios de los servicios gubernamentales o no gubernamentales y las mismas deben
incluirse en el disefio de la politica y estrategia sectorial asi como en los mecanismos de seguimiento del
desempefno. Pero no se debe pensar en una consulta exclusivamente como la participacion en varias
plataformas formales de alianzas sectoriales: se deben considerar otros enfoques adicionales, tales como
encuestas a clientes o investigaciones independientes. Grupos de la sociedad civil, instituciones de inves-
tigacion, ONGs y el sector privado deberian estar implicados en la funcién de brindar asesoria en politicas,
en el seguimiento o desempenando el papel de vigilantes independientes.

Involucrar en el seguimiento y la evaluacion de los programas a los actores implicados en el sector son a
menudo ejercicios que toman mucho tiempo y generan una enorme cantidad de datos que son dificiles de
procesar. Pero se estan desarrollando paquetes muy prometedores para lograr un aportaran un equilibrio
entre la necesidad de analizar grandes cantidades de informacion cualitativa y la necesidad de brindar a
tiempo informacion a los legisladores.

No obstante, favorecer la responsabilidad desde abajo no es Unicamente consultar a los actores implicados
o hacer una evaluacion participativa. Cuando se trata de la satisfaccion con la provision de servicios, la
gente ‘vota’ mas eficazmente con su billetera. Si a los productores rurales se les dan los medios y la libertad
para obtener servicios del tipo y de la calidad que prefieran, serd una manera mucho mejor de impulsar la
calidad de los servicios que construir la capacidad de los servicios en un contexto donde la demanda y la
competencia son limitadas.

Los programas en agricultura y desarrollo rural deben tomar nota de las soluciones innovadoras que permi-
tan a los agricultores, productores y pequenos empresarios exigir a los proveedores de servicio que sean
responsables. Las experiencias con iniciativas como recibos por servicios, transferencias en efectivo, y
tarjetas inteligentes se deben tomar en cuenta y evaluar su uso y alcance en el contexto de un programa
sectorial (Cuadro 26).

Cuadro 26 - Uso de tarjetas inteligentes en Malawi

Para superar uno de los mayores obstaculos para el crecimiento econémico en el pais, el Banco de
la Reserva de Malawi lanzé un programa para modernizar los sistemas de pago. Junto con el Banco
Internacional de Oportunidades de Malawi (BIOM) se desarrolld un sistema basado en la distribucion
masiva de ‘tarjetas inteligentes’. Las tarjetas inteligentes son tarjetas de plastico, del tamafo de una
tarjeta de crédito, con un microchip incrustado que contiene datos biométricos (huella digital) asi como
informacién de una cuenta bancaria. Ya en el 2004, seis de los nueve bancos comerciales estaban
participando en este esquema y, en el 2007, BIOM, el mayor distribuidor de tarjetas inteligentes, habia
emitido tarjetas a casi 200.000 clientes. A medida que la infraestructura de tarjetas inteligentes crecio,
el sistema comenzo a ser utilizado no sélo por el gobierno sino también por el sector privado. Hasta la
fecha, ha demostrado su valor en el subsidio a fertilizantes, transferencias de efectivo sociales, ahorro y
crédito y en esquemas de distribucion de medicamentos antiretrovirales. La mayor empresa tabacalera
de Malawi utiliza tarjetas inteligentes para pagar los salarios, mediante las cuales los empleados tem-
porales pueden optar a guardar una parte de sus ahorros en una ‘billetera’ separada en la tarjeta, que
solamente es accesible en los meses en que no hay trabajo.

El sistema de tarjetas inteligentes funciona de la siguiente manera. A los bancos se les pide que depo-
siten una determinada cantidad en tarjetas inteligentes individuales (como transferir a una cuenta). A
partir de alli, los clientes pueden visitar el propio banco vy retirar efectivo, o visitar un banco BIOM mavil,
actualizar la informacion de su cuenta y retirar efectivo. O bien, los clientes pueden visitar un provee-
dor de servicios y utilizar la tarjeta para pagar por un servicio o producto (p. ej. semillas, fertilizantes,
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tratamiento médico). Lo Unico que se necesita en el Punto de Venta (PdV) es una maquina donde se
pasa la tarjeta y se registra la transferencia. El sistema trabaja tanto en linea como fuera de linea siempre
y cuando los proveedores de servicio trasladen regularmente su informacion sobre transferencias de
efectivo a los PdV a una base de datos computarizada central. Las ventajas de las tarjetas inteligentes
son que el apoyo puede ser dirigido con precision; los clientes pueden seleccionar por si mismos a los
proveedores de servicios asegurando el valor de su dinero y la competencia; y el uso de las transfe-
rencias en efectivo (en vez de paquetes de productos o ayuda alimentaria) estimula la economia local.
De hecho, cuando las transferencias de efectivo se hicieron por medio de las tarjetas inteligentes y los
bancos moviles durante una crisis alimentaria, se demostrd que por cada euro entregado se generaron
€2.10 adicionales en actividad econémica. Malawi ha sido el pionero de este sistema y, como ha dicho
con orgullo el anterior gobernador del Banco de la Reserva, ‘se ha visto abrumado por la cantidad de
delegaciones de la Comunidad de Desarrollo de Africa Austral (SADC, por sus siglas en inglés) intere-
sadas desde que se lanzé'’.

Ngalande (2004); Davey (2007)

9.9 Aspectos claves en relacidén al seguimiento del desempeno

Vincular el tipo de indicador al propésito del seguimiento. A nivel de politica, los indicadores de
efectos pueden mostrar si la politica es la correcta; sin embargo, a nivel de programa, los indicadores deben
mostrar si el programa esta haciendo lo que debe. Centrarse demasiado en indicadores de efectos e im-
pacto no producira suficiente informacién para la gestion diaria del programa sectorial y su presupuesto. La
implementacion de un programa es un proceso que va paso a paso Y los indicadores deben poder reflejarlo.

Seguir la pista a la entrega de bienes publicos claves. Una funcion clave del gobierno es la provision
de bienes y servicios publicos tales como marcos de politica y marcos legales, sanidad y regulacion de la
sanidad vegetal, pero también pretende alcanzar efectos socialmente deseables, equitativos y sostenibles
desde un punto de vista medioambiental en una economia de mercado. El gobierno debe identificar indica-
dores que demuestren el progreso en esas funciones centrales y de largo plazo.

Seguir la pista al progreso en el entorno facilitador. La responsabilidad del gobierno en agricultura y
desarrollo rural es generar las condiciones que permitan crear el marco adecuado para un crecimiento rural
equitativo, y los indicadores de un programa sectorial deben incluir aquellos que permitan medir el entorno
facilitador. Cuando la reforma institucional del gobierno es parte de la creacion de un entorno facilitador
para el crecimiento del sector privado, los indicadores del programa también deben referirse a ello.

Apoyar las bases de datos para el seguimiento conjunto no sélo como un medio hacia la reduccion
de los costes de transaccion de la ayuda, sino también como un vehiculo hacia la mejora de la coordinacion
intersectorial. Esto es especialmente relevante en el desarrollo rural, que depende de la accién coordinada
y de las sinergias trans-sectoriales.

Asegurar que la responsabilidad mutua no anule la responsabilidad nacional. El programa secto-
rial es solo un medio para el desarrollo del sector, y la responsabilidad hacia abajo es mas importante para
el desarrollo sostenible que la responsabilidad hacia el exterior con los donantes.

Reconocer que el seguimiento del desempeno es, ante todo y sobre todo, una herramienta de
gestion. Alinearse con los sistemas nacionales significa que se respetan los sistemas de informacién como
herramienta de gestion mas que como instrumento de control de los donantes. Los donantes deben tener
cuidado de no movilizar la recoleccion de datos o la (limitada) capacidad estadistica en torno a sus propias
necesidades de informacion.



CONCLUSION

10. Conclusion

La agricultura y el desarrollo rural suponen un desafio particular para el enfoque sectorial.

El primer desafio que enfrentan los planificadores es ‘;Cual es la amplitud del sector?’. Incluso en agricultu-
ra, que aun se puede considerar como un ‘sector’ por derecho propio, los primeros programas sectoriales
se han tambaleado (y a veces fracasado) a causa de la necesidad de coordinar multiples ministerios (p. €j.
agua, silvicultura, tierra, ambiente, gobierno local) por la sola razén de que las actividades en agricultura
so6lo tienen sentido si estan vinculadas a actividades en esos otros sectores. Esta de mas decir que, en
el desarrollo rural, el panorama es ain mas complicado. En el esfuerzo por integrar todo lo necesario, los
programas en esos sectores tienden a ser ain mas grandes, tirando sus redes cada vez mas lejos y convir-
tiéndose en mega-programas sectoriales. Pero eso puede no haber sido la respuesta correcta y una nueva
mirada a la cuestion sobre ‘cual es la amplitud del sector amplio’ puede resultar necesaria.

El ‘sector’ es un concepto flexible. Se refiere esencialmente a ‘todo lo que se necesita ver conjuntamente
para que la inversion y los esfuerzos tengan sentido’. El sector debe ser lo suficientemente amplio para
abordar las restricciones interrelacionadas y hacer uso de las oportunidades interrelacionadas: la suma
debe ser mayor que las partes. Es importante darse cuenta de que esto no tiene que ser igual en todos
los niveles: las politicas y estrategias pueden tener un mayor alcance que los programas y presupuestos.
Las politicas publicas orientan ciertas areas tematicas mientras que los planes de trabajo y los presupues-
tos se basan en estructuras administrativas. Formular una politica de desarrollo rural podria empezar por
una pregunta como ésta: ‘;qué se necesita hacer en las areas rurales? ’ Pero para disefar un programa
(sectorial) de desarrollo rural, seria mas pertinente iniciar con la pregunta ‘;qué es lo que se debe hacer
conjuntamente?’ y en ‘;,qué es factible coordinar dentro de un solo programa?’. Por tanto, en agricultura y
desarrollo rural, una politica ‘sectorial’ se puede dividir en una serie de programas ‘sectoriales’ de apoyo
mutuo, dejando que la politica que los abarca actie como herramienta de coordinacion para superar la
fragmentacion, y con instrumentos de programa disefados de manera que fortalezcan las estructuras
(existentes) administrativas y de gestion.

Permitir esta dosis de pragmatismo significa alejarse de una limitada busqueda de instrumentos (tales
COmo programas y marcos presupuestarios individuales, apoyo presupuestario) para permitir al enfoque
sectorial lidiar con temas (que serian potencialmente abrumadores) tales como la importancia del sector
privado o la economia politica del crecimiento rural a favor de los pobres. El desarrollo sectorial en agricul-
tura y desarrollo rural significa aportar un equilibrio al apoyo entre el gobierno y los actores no estatales, y
entre el nivel central y local. Los enfoques sectoriales en agricultura y desarrollo rural tienen que ver menos
con EL programa y EL presupuesto, y mas con la creacion de marcos que, impulsados por el gobierno,
permitan un crecimiento rural dirigido por el sector privado e implementado por una amplia gama de acto-
res estatales y no estatales.

Eso si, este escenario requiere de un requisito previo clave que es el liderazgo del gobierno central. Es ne-
cesario tener una vision clara y un compromiso firme al nivel mas alto, traducida en una politica que no sea
ambigua, especialmente en cuanto a las funciones del gobierno de cara al sector privado y las funciones
del nivel central de cara al nivel local. Una politica semejante puede convertirse en una guia poderosa para
la planificacion y una herramienta de coordinaciéon asegurando que todas las actividades en un sector sean
‘conformes a la politica’. Estas no deben limitarse a actividades emprendidas por el ministerio sectorial, o
como parte de un programa ‘sectorial’ administrado por el gobierno, sino que puede incluir actividades del
sector en su conjunto. Los diferentes ministerios pueden tomar orientaciones de una politica multisectorial
de manera que sus actividades tengan un impacto acumulativo, en vez de fragmentado. La ‘conformidad
con la politica’ también se puede aplicar al apoyo de los donantes, y no soélo al apoyo que forma parte de
un programa (sectorial) sino también al que se da a la totalidad del sector. En agricultura y desarrollo rural
esto es importante, porque siempre habra muchos esfuerzos de desarrollo en marcha fuera del programa
‘oficial’ para el sector.

Como traducir la politica en programas depende de ‘lo que se puede hacer conjuntamente’ pero tam-
bién de estructuras administrativas y de presupuesto. Cuando hay un gran potencial para la coordinacion
interministerial, los distintos ministerios pueden ser capaces de encargarse de los componentes de un
mismo programa y presupuesto. Cuando la cooperacion es mas bien un desafio, puede que sea necesario
desglosar el marco de actividades en unidades mas pequefias que puedan ser implementadas de forma
mas autonoma. En general, cuando la coordinacion es un problema, los (sub)programas deben ser mas
pequefios, en vez de hacer mas complejos los mecanismos de coordinacion.
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Respecto a la estructura del presupuesto y los procedimientos, hay dos caracteristicas que serian especial-
mente Utiles al adoptar un enfoque sectorial amplio en agricultura y desarrollo rural: (i) una perspectiva de
planificacion y presupuesto de medio plazo vy (i) una ‘clasificacion del programa’ en el presupuesto. Tener
una perspectiva de medio plazo es esencial en un proceso gradual como el crecimiento rural a favor de los
pobres, un proceso que trata del desarrollo del sector privado, la gobernabilidad local y el empoderamiento
de la sociedad civil. Una clasificacion del programa permite que los componentes del programa sean des-
glosados a través de los presupuestos, y a la vez permite que la planificacion, coordinacion, seguimiento e
instrumentos para la elaboracion de informes sean a nivel de programa. De esa forma, el enfoque sectorial
se puede concebir como una politica multisectorial que se divide en ‘hilos de implementacion’ diferentes
pero de apoyo mutuo, basados en estructuras administrativas, en las que todos los hilos se juntan nueva-
mente a la hora del seguimiento y de los informes.

Al respaldar el enfoque sectorial y los programas sectoriales en agricultura y desarrollo rural debemos evitar
abogar por programas que traten de hacer demasiado. Los gobiernos deben recibir ayuda para hacer lo
que necesitan hacer. En situaciones donde se dan fallas del mercado, sus responsabilidades giraran sobre
todo en torno a la provision de los clasicos bienes publicos e incluir intervenciones innovadoras y de tiempo
limitado que ayuden a crear un ambiente en el que las soluciones privadas sean viables. Pero cuando el
apoyo se hecesita para crear conciencia o defender los intereses de sectores vulnerables, es mejor dirigirlo
directamente a los actores no estatales interesados, siempre y cuando estén alineados con la politica del
gobierno y, preferiblemente, reflejados en el presupuesto (es decir, que la informacion esta reflejada en el
presupuesto sectorial amplio).

Es esencial comprender la economia politica del crecimiento econdmico a favor de los pobres y aceptar
que es un proceso lento y liderado nacionalmente; la agricultura y el desarrollo rural no se pueden comprar.
El dinero sdlo resuelve el problema cuando el dinero es el problema. Cuando el problema es la gobernabi-
lidad sectorial, més ayuda de los donantes sélo producira un valor agregado si eso también se aborda. La
agricultura y el desarrollo rural no sélo consisten en procesos lentos, sino también son sectores de lento
desembolso. No se deberia permitir que interfieran las presiones por los desembolsos.

Al inicio de un enfoque sectorial, tanto los gobiernos como los donantes tienen que integrar la ‘perspectiva
del actor’ en el andlisis sectorial. Centrarse casi exclusivamente en el gobierno por parte de los donantes,
asi como que el gobierno se centre con demasiada antelacion en el presupuesto publico, puede conducir
a la formulacion de soluciones desequilibradas para los problemas sectoriales aparentes. La reforma ins-
titucional y el desarrollo de capacidades en el gobierno sélo se traduciran en servicios de mejor calidad
cuando los usuarios de estos servicios los exijan. La falta de calidad en los servicios no significa automa-
ticamente que el gobierno deba jugar un papel mas importante a la hora de proveer servicios. Un analisis
sectorial amplio de los actores responsables de los productos que se necesitan para alcanzar los objetivos
sectoriales ayuda a sopesar la viabilidad de los diferentes escenarios, en base al potencial sectorial dispo-
nible, y a dar una idea de adénde se puede liberar ese potencial para que tenga el mayor impacto.

Comprender las dimensiones técnicas y politicas del crecimiento sectorial, y el papel y potencial que tienen
los diferentes actores del sector, deberia conducir a estrategias de desarrollo méas equilibradas. Cuando
éstas se respaldan mediante ayuda externa, la armonizacion de los donantes deberia procurar garantizar
que el paquete global de la asistencia no incline ese equilibrio tomando partido por un actor o una actividad
en particular. Se debe equilibrar la atencion entre los gobiernos y los actores no estatales; de la misma
manera que se debe equilibrar la atencion entre la elaboracion de politicas y gestion de finanzas publicas
y la implementacion. Este ejercicio exige optar por una mezcla de los instrumentos para el apoyo: apoyo
presupuestario sectorial, fondos comunes o bien apoyo a proyectos (0 ‘fondos no comunes’). Todos estos
instrumentos tienen una funcién pero se habra de elegir aquel que mejor se adecue al contexto sectorial, en
funcion de los actores y las actividades que se vayan a respaldar, asi como de las condiciones nacionales.

Trabajar a favor de la agricultura y el desarrollo rural siempre sera un ejercicio de ‘aprendizaje mediante la
practica’ complejo y a veces desalentador. Afortunadamente, en la actualidad hay un intenso proceso de
aprendizaje: se estan revisando las experiencias con los enfoques y programas sectoriales y esta creciendo
el conjunto de ‘lecciones aprendidas’. No hay recetas para el disefio o la implementacion de programas
de apoyo sectorial en estos sectores. Lo que se necesita es un compromiso para dedicarle el tiempo v el
esfuerzo que se requiere para entender un sector complejo y con una gran carga politica; aplicar la sen-
sibilidad y la creatividad para disefiar programas de apoyo que sean flexibles y equilibrados; y, durante la
implementacion, aprovechar las oportunidades y el impulso, cuando se presenten. Apoyar estos sectores
efectivamente requiere tener capacidad de adaptacion a un contexto cambiante a nivel nacional, y capaci-
dad de absorber nuevas ideas que surjan a nivel internacional.



CONCLUSION

Este es un desafio emocionante que merece explorado porque, como nos lo recuerda el Informe del
Desarrollo Mundial 2008, ‘alli donde se puedan liberar los poderes de la agricultura y el desarrollo
rural, se obtendran grandes ganancias, hacia los Objetivos de Desarrollo del Milenio, y mas alla’.
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Conceptos basicos y definiciones: mas informacion

Comisién Europea

La CE tiene una serie de guias y documentos de referencia sobre enfoques sectoriales y temas
relacionados. Una lectura esencial es el Apoyo de la CE a Programas Sectoriales de septiem-
bre de 2007, la cual esta disponible en version corta (33 Pags.) y version larga (120 Pags.).
Estos y otros documentos pueden descargarse en inglés en: http:/www.cc.cec/dgintranet/europeaid/
activities/adm/documents/guidelines_support_to_sector_prog_11_sept07_final_en.pdf

http://www.cc.cec/dgintranet/europeaid/activities/adm/documents/
guidelines_support_to_sector_prog_short_11sept.07_final_en.pdf

Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) www.oecd.org/dac

El Comité de Asistencia al Desarrollo (CAD) de la OCDE de los principales donantes bilaterales se esfuerza
por incrementar la eficacia de la cooperacion al desarrollo. EIl CAD publica una serie de guias en el area
de pobreza (p. ej.: Promoting Pro-Poor Growth: A Practical Guide to ex ante Poverty Impact Assessment)
y gobernabilidad y en torno a temas como la armonizacion de donantes y el desarrollo de capacidades.
Tiene asimismo una serie de redes, tales como GOVNET (gobernabilidad) y POVNET (pobreza), cada
una de las cuales también elabora notas de sintesis para informacion y para discusion. Se puede acce-
der a ellas a través del sitio web principal.

Otros donantes

La Agencia Canadiense de Desarrollo Internacional (CIDA) administra una pagina web que ha juntado la
que probablemente sea la mayor coleccion de material en relacion con Enfoques de Programa a nivel
mundial: http:/web.acdi-cida.gc.ca/extranet/pbas (un sitio web de auto-registro).

El Organismo del Gobierno Britanico que se ocupa de la cooperacion para el desarrollo, el DFID www.
dfid.gov.uk, publica una serie de breves actualizaciones en el sobre las tendencias de pensamiento en
torno al desarrollo. Suscribiéndose a su boletin electronico, su revista gratis y a sus notas instructivas
regulares son maneras seguir al tanto. Asimismo realiza estudios a profundidad en torno a éareas temati-
cas tales como Rural Livelihoods [Medios de Vida Rurales] o Drivers of Change [Impulsores del Cambiol,
ambos conceptos en los cuales el DFID tiene un papel pionero.

La Alianza Estratégica con Africa (SPA, Strategic Partnership with Africa) es una plataforma entre donantes
y gobiernos Africanos. La SPA lleva a cabo un seguimiento anual de los programas sectoriales existen-
tes en Africa, resumida en numerosas tablas en un ‘informe de seguimiento’ anual: www.spa-psa-org.

Instituciones y organizaciones de investigacion

El Instituto de Desarrollo de Ultramar (ODI, Overseas Development Institute; www.odi.org.uk) produce
una seleccion de analisis relevantes. Especialmente Utiles son sus comunicaciones cortas tales como
los ODI Project Briefings. Para suscribirse a su boletin electronico: http:/apps.odi.org.uk/registration.
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¢Qué es diferente en agricultura y desarrollo rural?

Comisién Europea

Una evaluacion del apoyo de la CE al desarrollo rural entre 1995 y 2004 se publica en: http:/
ec.europa.eu/europeaid/how/evaluation/evaluation_reports/reports/2007/1088_vol1_fr.pdf
Las razones para hacer del medio ambiente una corriente dominante de las intervenciones en agricul-
tura y desarrollo rural y en cémo integrar las inquietudes medioambientales a nivel de politica sectorial
y programas de apoyo sectorial, se puede recurrir a la guia de la CE (http:/ec.europa.eu/europeaid/) o
al Servicio de Asistencia al usuario en asuntos medioambientales (http://www.environment-integration.
org/).

OCDE-CAD www.oecd.org/dac

El sitio web contiene una serie de estudios individuales de paises y evaluaciones tales como Sector
Assistance Program Evaluation for the Agriculture and Natural Resources Sector in Laos asi como docu-
mentos sintesis como ‘A Joint Evaluation of Agriculture and Rural Development in Africa’.

Otros donantes

La Plataforma Global de Donantes para el Desarrollo Rural (GDPRD, Global Donor Platform for Rural
Development; en www.donorplatform.org) es una plataforma activa en tratar de situar el desarrollo rural
de vuelta en la agenda internacional y llevar a cabo una gran cantidad de estudios que analizan lo que se
ha aprendido del desarrollo en esos sectores. El trabajo en temas relacionados con el apoyo incluye: ‘The
Role of Agriculture and Rural Development in achieving the Millennium Development Goals’ y ‘Targeting
rural poverty to achieve the Millennium Development Goals, ambos del afio 2005. Con respecto a las
lecciones aprendidas, los siguientes documentos son claves:

‘Sector-wide approaches in agriculture and rural development Phase I: A desk review of experience, is-
sues and challenges’ (2006), representa la primera fase de un proyecto de investigacion. Otros estudios
de campo se llevaron a cabo en Mozambique (ProAgri), Tanzania (ASDP) y Nicaragua (PRORURAL). La
fusion de estudios documentales y de campo llevo a la preparacion de un informe de sintesis ‘Formulating
and implementing sector wide approaches in agriculture and rural development’ de junio de 2007.

El Fondo Internacional para el Desarrollo de la Agricultura (IFAD, International Fund for Agricultural
Development ) también abord¢ los desafios de los enfoques sectoriales en ADR en ‘IFAD’s Policy on
Sector Approaches in agriculture and rural development’ (2005) y en su documento ‘Sector wide ap-
proaches for agriculture and rural development’ de abril 2006. El Banco Mundial aborda este tema en
‘Sector wide approaches and implications to the ARD Sector de abril 2005 (por Chiyo Kanda).

La Unidad Regional de Asistencia Técnica (RUTA, Regional Unit for Technical Assistance) para
Centroamérica es una iniciativa conjunta de los gobiernos centroamericanos y las agencias de desarrollo
(FIDA, DFID, el Banco Mundial, la FAQO). Realiz6 una comparacion de enfoques y programas sectoriales
en Nicaragua, Honduras y El Salvador en El rol del enfoque sectorial amplio para el desarrollo rural sus-
tentable en Centroamérica (2006)

Investigacion

El documento titulado ‘What’s different in agriculture SWAPs?’ elaborado por el ODI en el afio 2000 no
ha perdido su vigencia y es un trabajo exhaustivo e intuitivo y una lectura aconsejada para aquellos que
apoyan programas sectoriales agricolas.

El Centro Europeo de Gestion de Politicas de Desarrollo (ECDPM, European Centre for Development
Policy and Management; www.ecdpm.org) analiz6 de manera temprana la interfase entre enfoques
sectoriales y descentralizacion en ‘Building coherence between sector reforms and decentralisation: do
SWAps provide the missing link? (2003).

Redes

El Foro Africano (Africa Forum) es una plataforma de intercambio para implementadores del desarrollo
agricola y rural en Africa. Desde 1998 ha organizado un foro anual y todas las actas y presentaciones
hasta la fecha estan disponibles en www.africaforum.info.
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Marcos estratégicos y de politica

OCDE-CAD www.oecd.org/dac

Un libro reciente ‘Promoting Pro-Poor Growth: Policy Guidance for Donors’ trata del papel del sector
privado, agricultura e infraestructura en el crecimiento a favor de los pobres.

Otros donantes

El sitio web del IDM 2008 www.worldbank.org/wdr2008 es un tesoro descubierto donde no sélo se
puede descargar el informe completo (en inglés) o su versiéon resumida, sino también los estudios an-
tecedentes y una gran cantidad de resimenes sobre asuntos actuales relacionados con la agricultura.
Asimismo, hay material de informacién regional y un gran nimero de estadisticas Utiles.

USAID hizo una comparacion de 27 DERP y de éstos como tratan al sector privado en ‘Poverty
Reduction Strategy Papers: How do they treat the private sector?’ Documento de USAID 10. Abril de
2004. Disponible en www.dec.org con la identificacion de documento N°: PN-ACX-270.

El Banco Mundial analizé en qué medida estan incorporados los temas de desarrollo rural en las estra-
tegias de reduccion la pobreza y en los créditos (del BM) para la reduccion de la pobreza en ‘A review of
rural development aspects of PRSPs and PRSCs’ (2005).

Investigacion

La CTA www.cta.int es una institucion ACP-EU que trabaja para mejorar el flujo de informacion entre los
participantes en agricultura y desarrollo rural en paises de Africa, el Caribe y el Pacifico (ACP). El sitio
web ofrece suscripciones gratis a boletines tales como ‘Spore, Agritrade y ICT-Update’, asi como ofertas
de trabajo y pasantias.

El Grupo Consultivo para el Desarrollo Agricola Internacional (CGIAR, Consultative Group on International
Agricultural Development ; www.cgiar.org) pretende lograr una seguridad alimentaria sostenible a través
de la investigacion cientifica y actividades relacionadas con la investigacion en el campo de agricultura,
silvicultura, pesca, politica y medio ambiente. Es un consorcio que conformado por 15 centros especia-
lizados que produce informacion de gran calidad en apoyo al disefio de politicas nacionales.

La base de datos Rural Income Generating Activity (RIGA, Actividad Generadora de Ingreso Rural; www.
fao.org/es/esa/riga) proporciona una base de datos que permite comparaciones entre paises en cuanto
a fuentes de ingreso familiar rural para un ndmero creciente de paises con el propoésito de ayudar a
promover e implementar politicas publicas y estrategias de desarrollo rural eficaces que incluyan la eco-
nomia no agricola como un componente importante.

Los Servicios de Informacién sobre el Desarrollo en Africa (Africa Development Information Services;
www.afdevinfo.com) da seguimiento al desarrollo politico y econdmico a través de Africa Sub-Sahariana
en una base de datos en linea, cada vez mas completa, y que proporciona una lista de grupos de re-
flexion de la region, informes sobre iniciativas relacionadas con la gobernabilidad, un ‘quién es quién’
actualizado asi como un ‘listado de organizaciones’ para cada uno de los nueve paises en el Africa me-
ridional. Requiere de suscripcion para acceder a ciertas partes de su pagina web (que serian gratuitas
desde Africa).

Otros: con base en Africa

La Nueva Alianza para el Desarrollo de Africa (NEPAD, New Partnership for Africa’s Develojpment; www.
nepad.org) es una visién y un marco estratégico para el desarrollo socio-econémico integrado de Africa.
Tiene a disposicion un boletin semanal: NEPAD_Secretariat@newsletter.nepad.org. Uno de los pilares
del NEPAD es el Comprehensive Africa Agricultural Development Programme (CAADP, Programa Integral
de Desarrollo Agricola de Africa), una estrategia de desarrollo desde un punto de vista del sector agricola.

Por Ultimo, varios programas sectoriales agricolas tienen su propio sitio web, tal como el ProAgri
de Mozambique, en www.pwg.gov.mz (incluye 6 informes de progreso mensuales); y el Plan para la
Modernizacion de Uganda, en www.pma.go.ug.
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El presupuesto sectorial y la gestion de finanzas publicas (GFP)

Comisién Europea

‘Strategic budgeting and sector support’ es una nota técnica de apoyo a la Guia de la CE para el
Apoyo a Programas Sectoriales, que aporta cierto pragmatismo a la discusion sobre el MGMP. La EC
Guidelines on the Programming, design and management of General Budget Support (2007) es una guia
indispensable para el disefio de apoyos presupuestarios generales: http://ec.europa.eu/europeaid/what/
economic-support/documents/guidelines_budget_support_en.pdf.

Instituciones de Bretton Woods

El FMI publica su informacién del Articulo IV en forma de Breves Notas de Informacion Publica (‘Public
Information Notes’ o PINs) o bajo la forma de documentos mas largos ‘Article IV Staff Reports’, como
informes internos. Los PINs también pueden versar sobre temas de politica general. Para cada pais
miembro, el FMI lleva a cabo consultas anuales sobre el Articulo IV que tratan sobre politicas e indi-
cadores macro-econémicos. Un informe positivo del Articulo IV es un requisito previo para el apoyo
presupuestario.

El Banco Mundial coordind un programa con numerosas agencias implicadas que apoyo el disefio de un
marco para la medicion del desempeno para la GFP, llamado Gasto Publico y Responsabilidad Financiera
(PEFA, Public Expenditure and Financial Accountability; www.pefa.org). El marco consiste de 28 indica-
dores de GFP mas 3 sobre las practicas de los donantes: ‘Public Financial Management Performance
Measurement Framework’, 2005, Secretaria PEFA. El programa PEFA también encarga estudios tales
como ‘Institutional and incentive issues in public financial management reform in poor countries’ (2004).

OCDE-CAD www.oecd.org/dac

Un documento clave es la Joint Evaluation of General Budget Support 1994-2004’ que analizé el impacto
de esta modalidad de suministro de ayuda en Burkina Faso, Malawi, Mozambique, Nicaragua, Ruanda,
Uganday Vietnam (http://www.oecd.org/dataoecd/42/38/36685401.pdf).

Investigacion

Dos centros de excelencia son: el Centro para la Ayuda y el Gasto Publico (CAPE, Centre for Aid and
Public Expenditure; www.odi.org.uk/pppg/cape), que forma parte del ODI y la Gestién de Politicas de
Oxford (OPM, Oxford Policy Management; www.opml.co.uk).

CAPE produce anélisis muy actualizados, como su reciente informe de sintesis sobre ‘Good governance,
alid modalities and poverty reduction’ (2008) pero también trabajos anteriores como: ‘How, when and
why does poverty get budget priority: Poverty Reduction Strategies and public Expenditure in five African
Countries’ o bien ‘What’s behind the budget? Politics, rights and accountability in the budget process’,
ambos de 2002. También se debe tomar nota de ‘A review of experience in implementing Medium
Term Expenditure Frameworks in a PRSP context’, que da una vision detallada del proceso MGMP en
Sudéfrica y Uganda (‘maduro’); Albania, Benin y Ruanda (‘por el buen camino’) y Burkina Faso, Camerun
y Ghana (‘pasando apuros’).

OPM ha estado involucrado en una serie de revisiones del gasto publico también en agricultura 'y en la
evaluacion del PMA de Uganda, elaborando un informe en 2004: ‘Agriculture in Kenya: What shapes the
policy environment?’ Todos los informes estan disponibles en su sitio web.

El Consorcio Africano para la Investigacion Econémica (AERC, African Economic Research Consortium;
www.aercafrica.org), con base en Nairobi, es un grupo de reflexion regional sobre temas econdémicos y
otros temas relacionados con la gestion de las finanzas publicas.
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Coordinacion del sector y de los donantes

OCDE-CAD

Un documento de referencia “clasico” del CAD es ‘Harmonising Donor Practices for Effective Aid Delivery
Volume 2: Budget Support, Sector Wide Approaches and Capacity Development in Public Financial
Management’ (2006), que es una continuacion del primer volumen titulado ‘Harmonising Donor Practices
for Effective Aid Delivery’ publicado en 2003.

Otros donantes

La Plataforma Global de Donantes para el Desarrollo Rural (GDPRD, en www.donorplatform.org) preten-
de, como uno de sus objetivos principales, coordinar las practicas de los donantes en el desarrollo rural.
LLa GDPRD se esfuerza por hacerlo (i) a nivel internacional, desde las oficinas sede de los donantes, (i) y
a nivel de pais. Esto ha dado como resultado dos tipos de documentos relacionados:

A nivel internacional: se elabord una sintesis de las practicas de los donantes, en uso (y con frecuencia
muy variadas): ‘On Common Ground: A Joint Donor Concept on Rural Development’ de noviembre de
2006. Mas aun, la GDPRD se ha embarcado en un proceso a modo de plataforma hacia un Codigo de
Conducta que deberia establecer Joint donor minimum standards for effective agricultura and rural de-
velopment programmes’. El proceso esta basado en el resumen de cuatro paginas titulado ‘Cornerstones
for effective agriculture & rural development programmes under a programme based approach’.

A nivel de pais, la GDPRD proporciona asistencia practica a los donantes coordinando el apoyo al
desarrollo rural, especialmente en sus paises piloto. Estan disponibles algunos estudios de casos na-
cionales, asi como una sintesis incluida en ‘Assessment Study on Harmonisation and Alignment in Rural
Development in four Pilot Countries — Nicaragua, Burkina Faso, Tanzania and Cambodia’ de marzo de
2005.

El Foro Europeo para la Cooperacion Internacional (EUFORIC, European Forum on International
Cooperation; en www.euforic.org) pretende facilitar el flujo de informacion sobre politicas y practicas eu-
ropeas para el desarrollo internacional. El sitio también es un portal a mas de 50 agencias de desarrollo
e instituciones de investigacion para el desarrollo.

Redes

La red de la Agencia de Cooperacion danesa (DANIDA Networks) ofrece antecedentes y noticias sobre
aspectos técnicos de la cooperacion para el desarrollo asi como temas actuales en www.danidadevfo-
rum.um.dk. El sitio también proporciona informacion respecto a los programas apoyados por Dinamarca,
guias para la investigacion del desarrollo y suscripciones a temas y noticias. También dispone de un ser-
vicio de ayuda telefénico las 24 horas.

La Red Conjunta de Donantes para el Desarrollo de Competencias (Joint Donors’ Competence
Development Network; www.train4dev.net) fue establecida con el objeto de mejorar la eficacia de la
ayuda mediante una mejor cooperacion para el desarrollo de capacidades.

Una red de escala mundial sobre Sistemas de Gestion de la Ayuda (Aid Management Systems;
www.devaid.org) publica una serie de herramientas, como un manual para los paises socios sobre como
gestionar la ayuda, que es especialmente Util para los funcionarios de los Ministerios de Finanzas que
tienen que lidiar con una gran cantidad de donantes.
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Instituciones y capacidades

Comisién Europea

Para ayudar en la evaluacion institucional y de capacidades y en el disefio del apoyo al desarrollo de
capacidades, se elabord el Documento de Referencia: ‘Institutional assessment and capacity develop-
ment: Why, what and how?’ (31 pags.). Sobre esa base, se desarrollé un curso de capacitacion de tres
dias que se esta impartiendo en los paises (por lo general, que estén relacionados con un programa de
apoyo sectorial en particular) y en Bruselas.

OCDE-CAD

La red del CAD sobre Gobernabilidad (GOVNET) publica muchos estudios relevantes, como ‘The chal-
lenge of capacity development: Working towards good practice’ (febrero de 2006) y ‘Lessons learned on
the issue of Power and Drivers of Change Analyses in development cooperation’ (septiembre de 2005).

Otros donantes

La GDPRD analizé el papel de la sociedad civil en ‘CSOs and aid effectiveness in agriculture and rural
development’ (febrero de 2008), una sintesis de experiencias en 13 paises.

DFID ha sido el pionero del concepto de ‘Drivers of Change’ (DoC) y produjo una Nota Instructiva sobre
‘How to Note on Lessons learned — planning and undertaking a Drivers of Change study’ (4 pags.). Este
y otros materiales sobre DoC se pueden encontrar en www.grc-exchange.org/g_themes/politicalsys-
tems_drivers.html.

La Agencia de Cooperacion Internacional sueca (SIDA) también analizd sus experiencias con el docu-
mento ‘Power Analysis: Experiences and challenges’ (junio de 2006), con un concepto similar al DoC.

El documento de DFID ‘Promoting institutional and organisational development: a sourcebook of tools
and techniques’ (2003) ofrece algunas pistas y consejos practicos en apoyo al cambio institucional.

Para responder a la necesidad de aprendizaje de enfoques sectoriales amplios (ESA) en los paises, los
donantes de la Red Conjunta para el Desarrollo de Competencias acordaron desarrollar conjuntamente
y co-financiar un Programa Conjunto de Aprendizaje (JLP, Joint Learning Programme) sobre ESA. Los
cursos de tres dias se pueden impartir a la medida de las necesidades de un sector particular. Los for-
mularios de solicitud y otra informacion se pueden obtener enviando un correo electrénico a la secretaria
del JLP (dccd@um.dk).

El Banco Mundial desarrolld un ‘Comprehensive Development Framework’, que analiza la capaci-
dad nacional de un pais para alcanzar resultados de desarrollo: http://siteresources.worldbank.org/
CDFINTRANET/Resources/EnablingCountryCapacity.

Redes

LLa Red para el Desarrollo de Capacidades del PNUD (UNDP’s Capacity Development Network) es una
red informal y abierta a los profesionales del desarrollo implicados en el desarrollo de capacidades.
Ofrece intercambio de experiencias, discusiones en linea en torno a temas de actualidad como la re-
forma institucional y los sistemas de incentivos, asi como referencias a expertos y organizaciones com-
prometidos con el trabajo de desarrollo de capacidades. Si le interesa unirse a ellos, envie un correo
electronico a capacity-net@groups.undp.org.

El Fondo del ‘Business Linkages Challenges Funds’ (BLCF) del DFID proporciona subvenciones de cos-
tes compartidos para promover los vinculos empresariales y el desarrollo de mercados para pequefios
productores www.businesslinkageschallengefund.org.

Via Campesina es una red internacional de pequefnos y medianos productores, trabajadores agricolas de
Africa, América, Asia y Europa: www.viacampesina.org.

La Federacion Internacional de Productores Agricolas (IFAP, International Federation of Agricultural
Producers) contribuyd a la creacion de AgriCord para responder a las necesidades de organizaciones
agricolas de los paises en desarrollo a través de programas de mejora de las capacidades: www.ifap.
org/en/index.html.
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Otros: con base en Africa

La Fundacion Africana de Tecnologia Agricola (AAFT, African Agricultural Technology Foundation) esta
negociando la adquisicién de derechos de propiedad intelectual en Africa sobre una base humanitaria
(http://www.aatf-africa.org/).

Otras instituciones regionales que apoyan el desarrollo de capacidades son: La Fundacion Africana para
el desarrollo de Capacidad (ACBF, African Capacity Building Foundation; http://www.acbf-pact.org), con
sede en Nairobi, y el Consejo para el Desarrollo de la Investigacion Cientifico-Social en Africa (Council
for the Development of Social Science Research in Africa; http://www.codesria.org/), con sede en Dakar.

El seguimiento del desempeio y la responsabilidad

Comision Europea

Las guias de uso general desarrolladas por la unidad de evaluacion pueden descargarse de:
http://ec.europa.eu/europeaid/evaluation/intro_pages/methods.htm.

OCDE-CAD

El trabajo del CAD en el area de gobernabilidad se lleva a cabo a través de GOVNET (www.oecd.org/dac/
governance), que cubre temas como evaluacion de la gobernabilidad, corrupcion, tributacion y respon-
sabilidad y derechos humanos y desarrollo. Sus notas son referencias Utiles, tal como la ‘Note on pro-
moting accountability through domestic revenue mobilisation’ (5 pags.). Se proporciona una explicacion
de los indicadores y del seguimiento a los ODMs y se brinda informacién sobre el progreso nacional y
regional en www.oecd.org/dac/indicators.

Otros donantes

La base de datos ‘Doing Business’ del Banco Mundial (www.doingbusiness.org) hace un seguimiento de
la inversion y del clima de negocios en 170 paises. También provee promedios nacionales y regionales y
da seguimiento al progreso en el tiempo. Incluye una gran cantidad de analisis y estudios interesantes y
ha propiciado la creacion de un club de reflexion ‘Doing Business Reformers Club’, que otorga un reco-
nocimiento anual a aquellos paises que mas hayan mejorado.

Investigacion

Una de las pocas fuentes de informacion sobre responsabilidad y enfoques basados en programas es
‘Strengthening internal accountability in the context of programme-based approaches in Sub-Saharan
Africa’ por Mzwanele Mfunwa. Documento de Discusion 4/2006, del Instituto Aleman para el Desarrollo
(German Development Institute).

El CGIAR desarrollé una base de datos de indicadores generales relacionados con la ciencia y la tecno-
logia agricola, que puede encontrarse en www.asti.cgiar.org.

Redes

Paris-21 es un consorcio fundado para impulsar las capacidades estadisticas, especialmente de los
paises en vias de desarrollo; su propdsito es fortalecer politicas basadas en los hechos para ayudar a
desarrollar sistemas estadisticos nacionales eficientes: www.paris21.org.

Otros: con base en Africa

La Alianza Africana de Evaluacion (AfrEA, African Evaluation Association; en www.afrea.org) es una orga-
nizacién paraguas para asociaciones nacionales y redes de M&E en Africa y un recurso para individuos
en paises donde no existen organismos nacionales. AfrEA trabaja con redes nacionales y con donantes
comprometidos a desarrollar una comunidad de evaluacion fuerte en Africa
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Este documento es el séptimo documento de referencia de la «coleccion herramientas y métodos»
de EuropeAid, en la que se relinen los documentos metodoldgicos elaborados por la Direccion «Calidad de
las Operaciones» y que se divide en tres subcolecciones: guias, documentos de referencia y documentos
de reflexion. Los documentos de referencia profundizan en los conceptos, desarrollan los conocimientos,
aportan orientaciones para la prestacion de la ayuda y exponen las buenas practicas. La coleccion consta
de los titulos siguientes:

Guias

= Guian® 1: « Programacion, Disefio y Gestion del Apoyo al Presupuesto General »

=  Guian® 2: « Apoyo de la CE a los programas sectoriales. Cobertura de las tres modalidades de
financiacion: apoyo presupuestario sectorial, financiacion agrupada y procedimientos de contra-
tacion publica y de proyecto de la CE », julio de 2007.

= Guia n® 3: « Para una cooperacion técnica mas eficaz », abril de 2009.

=  Guian® 3: « Directrices para la Integracion del Medio Ambiente y el Cambio Climatico en la
Cooperacion al Desarrollo », noviembre de 2009.

Documentos de referencia

= Documento de referencia n® 1 « Evaluacion institucional y desarrollo de la capacidad: por qué?
$Qué? icomo? », 2005.

= Documento de referencia n° 2:« Apoyo de la descentralizacion y de la gobernanza local en
terceros paises », 2008.

=  Documento de referencia n° 3 « Fortalecimiento de la supervisiéon interna de proyectos: ;cémo
mejorar el papel de los gestores de tareas de la UE », 2009.

=  Documento de referencia n° 4 « Andlisis y gestion de la gobernanza en las operaciones secto-
riales », 2009.

Documentos de reflexion

=  Documento de reflexion n°1: «<Reforma del sector publico. Introduccién» , marzo de 2009
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