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Introduccion

La competitividad y el desarrollo de la agricultura dependen de politicas publicas
para la gestion eficiente y eficaz de los recursos disponibles. Lograrlo supone éxitos y
desaciertos en el disefio e implementacion de instrumentos de politica para alcanzar los
resultados e impactos esperados. En este sentido, los sistemas de monitoreo, seguimien-
to y evaluaciéon de politicas (SME) se vuelven indispensables para incorporar lecciones
aprendidas, redireccionar las politicas en funcién de los objetivos inicialmente plantea-
dos, valorar los riesgos u oportunidades que surjan de la ejecucion de los instrumen-
tos de politica, evaluar el cumplimiento de los resultados e impactos esperados, lograr
apoyo politico y crear un ambiente de confianza y legitimidad de la institucionalidad
publica y de beneficiarios de la politica, gracias a una gestiéon orientada a resultados y
en el marco de procesos de rendicion de cuentas.

La rendicién de cuentas es un principio fundamental de la buena gobernanza y un re-
quisito indispensable para el maximo aprovechamiento de los SME en el proceso de gestion
de las politicas para la agricultura.

Conscientes de la importancia de los SME en el ciclo de gestion de las politicas pu-
blicas, y con el objetivo de generar insumos que sean de utilidad para los paises que
actualmente estan construyendo sus propios SME, el presente documento se centra
en analizar la evolucion de los SME de politicas agricolas de las Américas, con el fin
de identificar buenas practicas y lecciones aprendidas en esta materia. Sin desmere-
cer que las etapas de la formulacién y la implementacion de las politicas publicas son
fundamentales, este estudio se enfoca en el andlisis de los SME, por ser el tema menos
estudiado en la regién y por su importancia para el resto de procesos de la gestion de
politicas publicas.

Este estudio se divide en cuatro capitulos. Los primeros dos se realizaron a partir de un
extenso proceso de revision bibliografica y documental que recogio los principales desarro-
llos en el tema. El capitulo I presenta las nociones basicas sobre el proceso de las politicas
publicas y algunas reflexiones sobre la definicion, la importancia, los alcances, las limita-
ciones y los procedimientos de los SME. El capitulo II estd dedicado a analizar el proceso de
evolucion de los SME en el mundo, para lo cual se repasan sus inicios, maduracion, expe-
riencias, pros y contras en los paises de mayor desarrollo.

Los siguientes dos capitulos se construyeron mediante un proceso de investigaciéon
que incluy6 tanto el andlisis de informacién secundaria como entrevistas a profundidad
con jerarcas, técnicos y usuarios de los SME de cincos paises considerados referentes en
la region: México, Brasil, Colombia, Canadé y Chile. El capitulo IIT presenta un repaso
sobre las buenas practicas y las lecciones aprendidas en SME en la agricultura de algu-
nos paises de las Américas. Esta seccion es la de mayor detalle del documento, ya que se
analizan los factores que facilitaron el establecimiento e institucionalizaciéon de una cul-
tura de monitoreo y evaluacién en cada pafs, las experiencias y metodologias de mayor
éxito para el establecimiento y la puesta en marcha de los SME y los factores que han
condicionado el uso de la informacién resultante de dichos sistemas en el proceso de
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construccion de las politicas publicas. En el capitulo IV se analizan los SME enfocados en
las cadenas agricolas, estudiando algunos casos representativos e identificando algunos
factores de éxito y aprendizajes.

El documento termina con la presentacion de algunas conclusiones y recomendaciones
que podrian ser de utilidad teoricopractica para la construcciéon y la consolidacion de proce-
sos dirigidos al disefio y puesta en funcionamiento de SME en las Américas.
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Resumen ejecutivo

Las politicas publicas son decisiones formales que el Estado realiza para atender un pro-
blema real o potencial, las cuales se expresan a través de instrumentos de politica especifi-
cos. A partir de la definicion del problema por atender, se formula una propuesta de politica
que debera ser legitimada por instancias publicas tomadoras de decision, la cual se imple-
menta a través de instrumentos definidos. Para la gestion efectiva de las politicas publicas es
indispensable contar con los mecanismos de monitoreo y evaluaciéon que permitan obtener
conclusiones y retroalimentaciones que posibiliten corregir las politicas vigentes o contribu-
yan con insumos para nuevas propuestas de politicas.

Los sistemas de seguimiento, monitoreo y evaluacién de politicas (SME) “analizan per-
manentemente el grado en que las actividades realizadas y los resultados obtenidos cum-
plen con lo planificado, con el fin de detectar a tiempo eventuales diferencias, obstaculos o
necesidades de ajuste en la planificacion y ejecucion” (CIPPEC 2012). Esto permite determi-
nar la efectividad de los apoyos e incrementar, reducir o reorientar los esfuerzos en caso de
ser necesario. Ademas, fortalecen la gestion de las politicas publicas al generar informacion
y evidencia sobre su aplicaciéon e impacto, favoreciendo con esto innovaciones y mejoras
institucionales que promueven la competitividad, la sustentabilidad de las cadenas agricolas
y el logro de mayores impactos.

En términos generales, los SME son de utilidad para:

a) Considerar las buenas prdacticas y lecciones aprendidas de experiencias anteriores en
la formulacion de las nuevas politicas (y de sus instrumentos).

b) Asegurar que las politicas formuladas contribuyen a la consecucion de los objetivos
“mayores” planteados.

¢) Retroalimentar al sistema para facilitar la orientacion y reorientacion de las politicas
publicas.

d) Incrementar la eficiencia de la inversion, el gasto y los recursos humanos involucra-
dos en el proceso de la gestion de las politicas publicas.

e) Identificar y analizar las causas del éxito o fracaso de las politicas publicas en el cum-
plimiento de sus objetivos.

f)  Permitir una mayor transparencia, legitimidad y apoyo politico a la gestiéon publica.

g) Reforzar la participacion de la sociedad civil en la demanda de acciones mas eficaces
y mejores desempenos.

Aunque en los paises mas desarrollados los SME han sido utilizados desde la década
de los afnos 60 (inicialmente en los programas sociales y posteriormente para la gestion
presupuestaria), en América Latina y el Caribe (ALC) los SME surgieron en los anos 80,
motivados principalmente por la intervencién de los organismos internacionales a través
de préstamos condicionados. En los ultimos anos, el desarrollo de los SME en la region se
ha visto potenciado por tres grandes factores: a) las “fuerzas” supranacionales: foros he-
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misféricos, objetivos de desarrollo del milenio (ODM), alianzas de cooperacion, etc.; b) las
exigencias de financiadores, donantes y bloques econémicos presentes en la regiéon, como el
Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional (FMI), la Unién Europea (UE), etc.; y )
la mayor cultura de rendicién de cuentas, transparencia y participacion ciudadana.

En lo referente a agricultura, la aparicion de los SME en ALC también fue motivada por
la participacion de organismos internacionales mediante el otorgamiento de cooperacion
no reembolsable y préstamos condicionados. Debido a las exigencias de los donantes en
ALC, se desarrollaron metodologias para que cada proyecto contara con indicadores de se-
guimiento y evaluacion de los recursos invertidos. Posteriormente, en la década de los 90,
gran parte de las instituciones rectoras del sector agricola (ministerios de agricultura) esta-
blecieron unidades encargadas del monitoreo y la evaluacién de las politicas sectoriales. En
la mayoria de los casos, el nacimiento de las unidades de politicas para la agricultura dentro
de los ministerios gener6 un cambio de enfoque, pasando del monitoreo y evaluacion de
proyectos a un enfoque centralizado en politicas, para el cual se debian establecer procedi-
mientos y formatos estandar. Sin embargo, el cambio hacia un modelo mas centralizado no
significo que las instituciones rectoras avanzaran totalmente en la generacién de los estan-
dares de seguimiento y evaluacion.

Actualmente, el interés creciente en el desarrollo de los SME en la agricultura esta mo-
tivado principalmente por el aumento de la cultura de rendicién de cuentas y participacion
ciudadana, que busca un mejor aprovechamiento de los recursos publicos invertidos en el
agro y el mundo rural. Esto ademas se ve potenciado por la mayor disponibilidad y acceso
a las tecnologias de informacién y comunicacion (TIC) en los territorios rurales, lo que con-
tribuye no solo con la aplicacion de metodologias para el monitoreo y evaluacion, sino que
ademads aumenta la disponibilidad y la calidad de datos e informacion y aumenta el nivel de
exigencia en el servicio por parte de la poblacién objetivo de las politicas para la agricultura
y de la sociedad en general.

En sus esfuerzos por construir y consolidar los SME en la agricultura, los paises de ALC
han generado una gran cantidad de buenas practicas y lecciones aprendidas en el camino.
De acuerdo a la experiencia de seis paises de la region (Canadd, Estados Unidos, México,
Colombia, Chile y Brasil), los principales factores criticos que determinardn el éxito de los
SME en la agricultura tienen relacion principalmente con las siguientes preguntas:

1. ¢Cémo asegurar la institucionalizacion y la sostenibilidad financiera de los pro-
cesos de sequimiento y evaluacion de las politicas para la agricultura? La respuesta a
esta pregunta no es sencilla, debido a que son pocos los paises que han logrado cumplir
con este objetivo en su totalidad. Sin embargo, en sus esfuerzos han identificado algu-
nos factores que sin duda contribuirdn a este resultado, dentro de los que resaltan los
siguientes:

a) Procesos paulatinos y escalonados que no pretendan abarcar el monitoreo y la eva-
luacion de todas las politicas para la agricultura desde el comienzo, sino que inicien
con casos puntuales que muestren resultados convincentes.

b) Disponibilidad de instituciones iniciales de control de procesos ptblicos (aunque solo
busquen el seguimiento programatico) que sientan las bases para el surgimiento y la
constitucion de una cultura de monitoreo y evaluacion.

¢) Existencia y marcos normativos solidos que les otorguen jurisdiccién y presupuesto
a las labores de seguimiento y evaluacién de politicas y que reduzcan su exposicion
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y vulnerabilidad ante los cambios de gobiernos, los cambios/fugas de funcionarios y
los relevos generacionales.

d) Disponibilidad de padrinos que incidan politicamente sobre la utilidad y la conve-
niencia de los SME en la gestion de las politicas para la agricultura.

e) Transicion de politicas basadas en actividades a politicas con enfoque de resultados
que hacen mas natural y efectivo el proceso de monitoreo y evaluacion.

f) Construccion de una cultura de seguimiento y evaluacion como practica de mejora
continua.

g) Disponibilidad de recursos técnicos y financieros que permitan la sostenibilidad de
los esfuerzos de SME en el tiempo.

h) Definicion de agendas de monitoreo y evaluaciéon que tengan una vision de largo
plazo, pero que ademas incluyan seguimiento y evaluaciones de politicas prioritarias
para los gobiernos en turno, lo que aumentara el interés y los recursos durante las
etapas iniciales.

2. ¢Como asegurar que las instituciones evaluadoras y evaluadas cuenten con los
recursos gerenciales y técnicos requeridos para el monitoreo y la evaluacion? Dadas las
especificidades de las metodologias e instrumentos para el seguimiento y la evaluacién,
el desarrollo de capacidades en estos temas no es un proceso sencillo. La experiencia de
los seis paises analizados demuestra que para la construccion de estas capacidades es
necesario recurrir al apoyo no solo de la cooperacion internacional con mayor experticia
en estos temas, sino también a las instituciones del Estado (fuera del sector agricola) que
tengan mayor cultura de rendiciéon de cuentas y metodologias concretas para el moni-
toreo y la evaluacion. Estos apoyos permitirdn crear capacidades internas que posterior-
mente incluso posibilitardn la generacion de desarrollos propios.

3. ¢Como seleccionar adecuadamente los instrumentos de politica que serdn objeto de
seguimiento y evaluacion? ¢;Se deben evaluar las politicas, las actividades, los procesos,
los programas o los proyectos? La respuesta a esta pregunta sera fundamental, ya que
la definicion del objeto del seguimiento o la evaluacion determinara las herramientas y
metodologias por utilizar, las capacidades y recursos requeridos y el analisis y forma de
presentacion de los resultados, entre otros. Dadas las limitaciones financieras, de perso-
nal y tecnicometodoldgicas, en todos los paises analizados las instituciones encargadas
del seguimiento y la evaluacidén recurren a la construcciéon de agendas que incluyen las
politicas (o sus instrumentos) de mayor importancia para las estrategias nacionales o
sectoriales. Para la seleccion de los instrumentos de politicas por monitorear y/o evaluar
(considerados estratégicos), los paises han desarrollo procedimientos y metodologias que
ponderan criterios de priorizacion. Aunque existe conceso en la priorizacién, no existe
una visiéon compartida respecto al objeto del seguimiento y la evaluacion: ¢politicas,
programas o proyecto? Mientras en algunos casos se considera que la politica deberia
ser el ideal del seguimiento y la evaluacion, dadas las complementariedades entre sus
instrumentos, en otros casos se argumenta que la evaluacién deberia centrarse en los
instrumentos (programas o proyectos), ya que estos tienen objetivos, tiempos y recursos
delimitados, lo que aumenta la viabilidad y utilidad de la evaluacion.
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4. ¢Como asegurar que los instrumentos y las metodologias utilizados para el sequi-
miento y la evaluacion son los optimos de acuerdo con los objetivos del ejercicio? Este
es un factor clave para el éxito o fracaso de la evaluacién o el seguimiento que se va a
realizar, ya que herramientas de seguimiento o evaluacion mal seleccionadas pueden
generar problemas e incluso reducir la utilidad de las recomendaciones e insumos fina-
les. En términos generales, en los paises analizados la seleccion de las metodologias por
utilizar en estos procesos dependié del momento de maduracion en que se encuentren
las politicas seleccionadas (formulacion, implementacién reciente, madurez o finaliza-
cién), de los objetivos esperados del ejercicio, de los insumos con que se cuenta para
la medicion/evaluacion y, sobre todo, de las preguntas que se deseen contestar. Para
identificar las metodologias y herramientas mas adecuadas para los SME, estos paises
no solo han desarrollado guias y manuales formales que les permiten a las instituciones
rectoras agricolas identificar el tipo de evaluacion requerida, sino también metodologias
para analizar la cadena de valor de la politica y de esta manera identificar las preguntas
a responder durante la evaluacion.

5. ¢Como seleccionar el modelo de monitoreo y evaluacion que maximice la partici-
pacion de todas las partes y la objetividad del proceso? 1La respuesta a esta pregunta no
tiene una solucién tnica. La literatura y las experiencias analizadas han demostrado que
no existen recetas para la seleccion de los modelos de seguimiento y evaluacion de po-
liticas para la agricultura. Mientras algunas instituciones prefieren utilizar la evaluacién
interna, debido a que es menos costosa y a que sus resultados tienen mayor aceptacion
entre los encargados de los programas y proyectos, otras instituciones seleccionan la eva-
luacién externa, dado que no solo buscan herramientas maés técnicas y complejas, sino
también porque desean aumentar su objetividad. Otros paises, buscando combinar los
beneficios de ambos enfoques, han desarrollado modelos propios mixtos.

6. ¢Como asequrar que los resultados del monitoreo y la evaluacion sean utilizados
en todo el proceso de las politicas? En resumen, la experiencia de los paises analizados
nos muestra que los sistemas de monitoreo y evaluacion (SME) seran de utilidad en
tanto los encargados de disefiar e implementar los instrumentos de politicas utilicen sus
resultados como retroalimentacion para la continuidad o el redireccionamiento de la
politica. Entre otros factores, este resultado dependera de:

a) Elnivel de participacion que tengan las instituciones rectoras agricolas en todo el
proceso de los SME.

b) La objetividad, la veracidad y la fidelidad de la informacién generada por los SME.

¢) El convencimiento que tengan los jerarcas y los técnicos de las instituciones rec-
toras agricolas de que el monitoreo y la evaluacion de las politicas para la agri-
cultura no tienen como objetivo el control ni la sanciéon y que, por el contrario,
pretenden generar insumos para la identificaciéon de oportunidades de mejora o
redireccionamiento.

d) La generacion de recomendaciones que se reflejen en propuestas viables y con-
cretas para el redireccionamiento de las politicas o para sugerir cambios en los
arreglos institucionales necesarios.

e) Eluso de metodologias de SME que sean compatibles y de utilidad para la institu-
cion rectora de las politicas para la agricultura.
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f) La posibilidad de que estas metodologias consideren la diversidad socioeconémica
y cultural de la agricultura y los territorios rurales analizados y reconozcan que
deben responder a objetivos multiples (sociales, econémicos, ambientales e insti-
tucionales).

Aunque con diferencias en los esfuerzos y los resultados, sin duda la mayoria de los pai-
ses de la region (sobre todo los analizados) han avanzado de manera importante en cada
uno de estos seis factores criticos. Sin embargo, al analizar los SME con enfoque de cadena
los casos encontrados son pocos. Por ejemplo, en Colombia son destacables el Sistema de
Gestion y Desempefio de las Organizaciones de Cadenas (SIOC) del Ministerio de Agricul-
tura y Desarrollo y el Sistema de Informacién Panelera (SIPA) de la Federacién Nacional de
Productores de Panela (FedePanela). Ademas, en México destaca la experiencia del Table-
ro de Control Agroalimentario a cargo de la Agencia de Servicios a la Comercializacion y
Desarrollo de Mercados Agropecuarios (ASERCA). Asimismo, es innegable la importancia
que tiene la metodologia de linea base por cadenas del Departamento de Agricultura de los
Estados Unidos (USDA), no solo para el seguimiento sino también para la construccion de
proyecciones y escenarios futuros. En Chile destaca la metodologia de evaluacién de pro-
gramas agropecuarios realizada por el Instituto de Desarrollo Agropecuario (INDAP). Por
altimo, destaca el Programa “Performance Measurement and Risk Management Strategy”
de Agriculture and Agri-Food Canada (AAFC), el cual se constituye como una guia para
programas de seguimiento y evaluacion de estrategias, que como su nombre lo indica, va
mas alla de evaluar politicas para el sector primario de la agricultura, para incluir la politicas
que inciden sobre los eslabones de procesamiento, distribucién y consumo de alimentos.

Los casos analizados permitieron evidenciar que los SME de politicas para la agricultura
con enfoque de cadena son de mayor alcance en cuanto a cobertura, a la vez que facilitan
la recoleccion y validacion de la informacién, fomentan la construccion de capacidades,
mejoran la receptividad y utilidad de las recomendaciones e insumos generados, y por ende,
resultan en una mayor efectividad en el uso de los resultados del monitoreo y la evaluacion.
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|. Marco conceptual

En esta seccion se desarrollan los conceptos que comprenden aquellos elementos que
intervienen en el proceso de construcciéon e implementacién de las politicas publicas, cen-
trandose particularmente en la importancia y los pasos requeridos para el seguimiento y la
evaluacion de politicas publicas en general, aplicables a la agricultura.

1. ¢ Qué son las politicas publicas y como se gestionan?

La gestion de politicas publicas se refiere al proceso por el cual los poderes publicos
traducen o transforman las demandas de la sociedad en acciones de gobierno (Subirats
1992:10-11). En este documento se entiende como politica publica toda decision formal del
Estado para atender un problema real o potencial, la cual se expresa en un instrumentos
de politica. Esta definicién reconoce que el Estado no es el tnico actor involucrado en la
ejecucion de las politicas publicas. En algunos paises de las Américas los actores privados
han asumido funciones publicas importantes y participan en la oferta de servicios publicos
(Lindblom 1991:93-94) y en la canalizacion de fondos publicos para la realizacion de pro-
yectos o programas de diverso tipo.

Como se resume en la Figura 1, el ciclo de las politicas publicas consiste de seis etapas
complementarias (Avalos y Holo 2014):

Figura 1. Etapas de las politicas publicas.

Definicion del
problema

Conclusiones /
nuevos
planteamientos

Monitoreo y

o Formulacion
evaluacion

Implementacion Adopcion
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e Definicion del problema: Se plantea cudl es el problema existente y qué se desea
resolver.

e  Formulaciéon: Consiste en elaborar y planificar los objetivos, el contenido, el cuer-
po y los indicadores de la politica publica que posteriormente se implementara.

e Adopcion: Implica la legitimacion o la aceptacion de la politica por parte de las
instancias tomadoras de decision.

e Implementacién: Es la aplicacion (a través de sus instrumentos) de la politica que
fue formulada.

e Conclusiones: Son las correcciones a las politicas vigentes y/o las nuevas propues-
tas de politicas que puedan generarse como resultado de la evaluacion.

e Evaluacion: Consiste en el monitoreo y la valoracion de la politica implementada
para obtener conclusiones que permitan retroalimentar el proceso.

Aunque en el esquema anterior se presenten seis etapas resumidas, seria un error pen-
sar que el proceso de las politicas publicas se trata de pasos lineales y secuenciales que se
comportan siempre de la misma manera (Abarca 2002:96). Por el contrario, usualmente las
politicas son circulares y existe un “ir y venir” en sus distintas etapas en forma constante
(Abarca 2002:102).

2. ;Como se implementan las politicas publicas?

Las politicas publicas se cristalizan a través de instrumentos a los que se les asignan re-
cursos para su puesta en prdctica (Di Virgilio y Solano 2012:14). La forma maés usual se da a
través de leyes (que pasan por el parlamento, congreso o asamblea) o reglamentos que son
construidos para su ejecucion. Los instrumentos de politica son las herramientas utilizadas
por los gobiernos para obtener los resultados deseados de las politicas; dentro de los princi-
pales instrumentos sobresalen los siguientes (IICA 2014:96-97):

e  Programas, proyectos, convenios y equivalentes: Ponen en marcha las acciones
que contribuyen al logro de los objetivos de la politica. Incluyen aspectos ope-
rativos tales como el ambito, la duracién, las metas, los responsables, los presu-
puestos, las contrapartes y los sistemas de seguimiento, monitoreo y evaluacién
(SME).

e Leyes, reglamentos, normas, decretos y similares: Su finalidad es normar y ade-
cuar a los objetivos de la politica las conductas de los sujetos participes del ins-
trumento (dentro de esta categoria se incluyen los impuestos, los aranceles, los
subsidios y otros).

e Permisos, certificados, licencias y registros: Se utilizan para administrar, regular y
gestionar eficientemente la politica.

e Sistemas de informacion y comunicacion: Facilitan la captura, la sistematizacion y
la difusién de datos, informes, analisis, diagndsticos, proyecciones y resultados.
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De acuerdo con Di Virgilio y Solano (2012:14), mientras las politicas se refieren a proce-
sos politicos y sociales que se desarrollan en el tiempo, los programas remiten a una cons-
truccién técnica (y politica), con capacidad de expresar la complejidad del problema, siendo
el medio para establecer las prioridades de la intervencion, ya que los programas permiten
identificar y organizar los proyectos, definir el marco institucional y asignar los recursos
necesarios.

Recuadro 1. ;Qué son los instrumentos de las politicas?

Son iniciativas delimitadas que permiten materializar los contenidos de una politica
publica, logrando asi los objetivos estratégicos y contribuyendo a resolver el pro-
blema publico identificado. En otras palabras, son las herramientas que permiten
“operacionalizar” o “aterrizar” las politicas publicas mds amplias (IICA 2014: 98).

Se podria decir que las decisiones gubernamentales tienen niveles y jerarquias, ya que
los programas y proyectos normalmente estan subordinados y se derivan de las politicas, las
cuales, a su vez, se formulan en el marco de la estrategia del pais o territorio en cuestion.
Aunque en la complejidad de los procesos politicos actuales las decisiones no siempre fun-
cionan de esa manera, es claro que el intento de coordinar las politicas, los programas y los
proyectos puede aumentar la eficacia de todos ellos (FAO 2004:14). Un avance importante
en este sentido son las politicas basadas en resultados (distinto al enfoque de politicas basa-
das en actividades), donde es posible establecer la ruta de impacto y vincular cada instru-
mento de politica (incluso de diferentes instancias del Estado) con el problema establecido
y los resultados esperados.

Recuadro 2. ;Cudl es la diferencia entre un programa y proyecto de politicas?

Los programas son conjuntos de proyectos que persiguen los mismos objetivos. Los
proyectos, por su parte, son los instrumentos mas operativos y concretos y se cons-
tituyen como la unidad minima de asignacion de recursos para el logro de los ob-
jetivos especificos, constituyendo el punto de partida mas adecuado para formular
apreciaciones sobre los programas. Los proyectos tienen una poblacion objetivo o
beneficiaria definida en funcién de la necesidad que se quiere satisfacer, una lo-
calizacion espacial y tiempos de inicio y cierre predefinidos (Di Virgilio y Solano
2012:14).

3. ¢En qué consisten los SME de politicas para la agricultura?

Como se evidencio anteriormente, los SME forman parte de las distintas etapas del pro-
ceso de politicas publicas. En primera instancia, los SME son un conjunto de herramientas
y procesos que se relacionan y complementan entre si y que responden al rastreo o analisis
de “silo que se esta construyendo corresponde efectivamente con lo propuesto, y si se estan
utilizando adecuadamente los recursos requeridos” (Roscén 2010:46).
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Recuadro 3. ;(Cudl es el propésito de los SME?

Segtin lo indica CIPPEC (2012), los SME “analizan permanentemente el grado en que
las actividades realizadas y los resultados obtenidos cumplen con lo planificado, con el
fin de detectar a tiempo eventuales diferencias, obstaculos o necesidades de ajuste en la
planificacion y ejecucion” y permiten determinar la efectividad de los apoyos e incre-
mentar, reducir o reorientar los esfuerzos en caso de ser necesario. Ademas, fortalecen la
gestion de las politicas publicas al generar informacion y evidencia sobre su aplicacion e
impacto, favoreciendo con esto innovaciones y mejoras institucionales que promueven
la competitividad, sustentabilidad de las cadenas agricolas y mayores impactos.

Ante la complejidad de los sistemas politicos y las sociedades, los SME “ayudan a los encar-
gados de formular las politicas y del proceso decisorio a rastrear los avances de un proyecto,
programa o instrumentos determinados y demostrar su impacto” (Kusek y Rist 2005:1). Es
por esto que los SME se vuelven fundamentales para optimizar el funcionamiento de los sis-
temas financieros, el empleo de los recursos humanos, la rendicion de cuentas o accountabi-
lity. Cuando estos sistemas se aplican apropiadamente, posibilitan tener una retroinformacion
continua dentro del sistema, lo cual a su vez facilita la orientacion y reorientacion de las poli-
ticas publicas (Kusek y Rist 2005:xvi) o redefinicion de los instrumentos de politica.

Debido a que los SME permiten conocer y evaluar si la inversion de los recursos publicos es
realmente efectiva y eficaz, estos sistemas generan mas confianza, legitimidad y apoyo politico y
popular a las acciones puiblicas implementadas (Kusek y Rist 2005:20). Esto ademas fortalece los
procesos de rendicion de cuentas horizontal (entre agentes o agencias del Estado; por ejemplo
entre los poderes Ejecutivo, Judicial y Legislativo) y vertical (con el electorado y la sociedad) (O’-
Donnell 2004), los cuales a su vez son fundamentales para la construccion de democracias mas
transparentes. Es por estas razones que Roscon (2010:46) plantea que la creacion de los SME ayu-
da a fortalecer la gobernabilidad de los paises o regiones debido a que, ademas de mejorar la trans-
parencia y la rendicion de cuentas, fortalece “las relaciones intergubernamentales y la cultura de
rendimiento dentro de los gobiernos para formular politicas y tomar decisiones de presupuesto”.

Figura 2. Funciones de los SME en la gestion de las politicas publicas.
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De acuerdo con Mackay (2007:1-5, 9-11), Kusek y Rist (2005) y Roscon (2010), los SME
son de utilidad para:

a)

b)

Considerar las buenas practicas y lecciones aprendidas de experiencias anteriores en
la formulacién de las nuevas politicas (y de sus instrumentos).

Asegurar que las politicas formuladas contribuyen a la consecucién de los objetivos
“mayores” planteados.

Retroalimentar al sistema para facilitar la orientacion y reorientacion de las politicas
publicas.

Incrementar la eficiencia de la inversion, el gasto y los recursos humanos involucra-
dos en el proceso de la gestion de las politicas publicas.

Identificar y analizar las causas del éxito o fracaso de las politicas puiblicas en el cum-
plimiento de sus objetivos.

Permitir una mayor transparencia, legitimidad y apoyo politico a la gestién puiblica.

Reforzar la participacion de la sociedad civil en la demanda de acciones mas eficaces
y mejores desempenos.

4. ;Cuales son las diferencias entre el monitoreo, el seguimiento y
la evaluacién?

Es necesario clarificar las diferencias entre los sistemas de monitoreo/seguimiento y los
sistemas de evaluacion, porque aunque complementarios entre si, son disimiles en cuanto
a los objetivos que buscan y los procesos que siguen. Estas diferencias se presentan en el
Cuadro 1.
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Cuadro 1. Definicion y diferencias entre seguimiento/monitoreo y la evaluacion.

Seguimiento/monitoreo Evaluacion

Asegurar que el proyecto esté encaminado

; . . Determinar la relevancia y el grado satisfaccion
hacia el objetivo propuesto y que las acciones

en el logro de los objetivos de la politica, asi

Objetivos planificadas se cumplan eficientemente. Busca L .
" como el grado de eficiencia, la efectividad, los
optimizar los procesos Yy los resultados de las | . -
. impactos logrados y su sostenibilidad.
politicas.
Es una funcion continua que utiliza la reco- Son valoraciones o estimaciones que propor-
leccion sistematica de datos y el calculo de cionan informacion objetiva sobre los procesos
¢Qué son? indicadores para medir el grado de avancey | de la politica (0 sus instrumentos), permitiendo
logros obtenidos en funcion de los objetivos la incorporacion de lecciones aprendidas en el
planteados y de los recursos asignados. proceso.

Se realiza en periodos establecidos y es de corte

Periodicidad Son procesos continuos y permanentes.
transversal.

- Ofrecer informacion sobre la situacion de las
politicas (sus programas o proyectos) en un
momento y tiempo determinado, en relacion
con los objetivos.

- Ofrecer evidencias de por qué los objetivos y los
impactos se estan o no logrando.

- Buscar resolver problemas de causalidad o de

- Aclarar los objetivos del programa. , . .
I prog como una variable “x” afecta a otras.

- Enlazar actividades y sus recursos con los

L - Examinar el proceso de ejecucion.
objetivos.

¢Cuales son
sus funciones?

- Analizar resultados que hayan surgido, pero que

- Traducir los objetivos en indicadores de .
no se propusieron.

desempefio medibles (operacionalizar).

- Brindar conclusiones de los programas y regis-

- Obtener datos y resultados reales a partir de . :
trar lecciones aprendidas.

estos indicadores y contrastarlos con los obje-

tivos planteados. - Ofrecer recomendaciones de mejoras y retroa-

limentacion.
- Informar sobre los avances y lanzar alertas

sobre problemas y ajustes necesarios.

Fuente: Con base en OCDE, citado por Kusek y Rist 2005:12.

Aungque tienen claras diferencias, los sistemas de monitoreo y evaluacién deben ser com-
plementarios. La evaluacion es un proceso “que debe analizar el estado actual de un pro-
yecto en comparacion con lo planeado con la finalidad de ver qué se necesita hacer para
alcanzar los objetivos previstos”, por lo que es importante también “monitorear las acciones
del proyecto bajo un esquema de supervision que permita visualizar factores de riesgo que
puedan convertirse en problemas latentes para emprender acciones que permitan difumi-
narlos” (Romero 2013:38).

Buenas prdcticas y lecciones aprendidas en el sequimiento, el monitoreo y la evaluacion de politicas para la agricultura

14



5. ¢Cuadl es la diferencia entre los enfoques de ejecucion de activi-
dades y el enfoque de resultados en los SME?

Aunque hasta este punto se han tratado casi por igual, no todos los SME tienen los mis-
mos objetivos. Por ejemplo, Kusek y Rist destacan la existencia de al menos dos tipos de
SME a) los sistemas tradicionales con un enfoque en la ejecucion y b) los sistemas basados
en resultados. Mientras los SME basados en la ejecucion se enfocan en asegurar el cumpli-
miento de las actividades, programas y la ejecuciéon de los presupuestos, los SME basados en
resultados se enfocan en asegurar la eficiencia y eficacia de las acciones implementadas, asi
como la calidad e impacto de las mismas (Kusek y Rist 2005:1-2, 15-16).

En el caso de un proyecto agricola, los SME basados en la ejecucién buscarian el cumpli-
miento de todas las actividades planificadas (capacitacion, otorgamiento de créditos, cons-
truccion de infraestructura, etc.), dejando de lado el monitoreo y evaluacion del impacto y
resultados. Aunque permiten obtener informacion valiosa, los SME basados en la ejecucion
no miden directamente el éxito o fracaso de la politica (o sus instrumentos) ni dan cuentas
sobre el cumplimiento de los objetivos planificados en su formulacién. De esto se encargan
los SME basados en resultados.

En vez de evaluar o dar seguimiento a la realizacion de las actividades planificadas o la
ejecucion del presupuesto programado, el seguimiento y/o evaluacion por resultados de los
proyectos agricolas se enfocaria en determinar si las actividades realizadas (capacitaciones,
créditos, infraestructura, etc.) tuvieron un impacto en las transformaciones que se preten-
dian lograr (incremento en productividad, ingreso de los productores, etc.).

En lugar de discutir sobre cudl tiene mayores ventajas, la literatura reciente concluye
que debido a que buscan objetivos diferentes, los SME enfocados en la ejecucion y los SME
enfocados en los resultados son complementarios y deben apoyarse entre si. Esta comple-
mentariedad entre ambos sistemas aumenta en aquellos casos donde las politicas, arreglos
institucionales y presupuestos publicos se asignan en funcién de los resultados e impactos
esperados, por lo que es mas sencillo establecer una cadena de resultados (rutas de impacto)
entre las actividades, los productos, los resultados y los impactos esperados.
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Il. Evolucion de los SME en
el mundo: una mirada hacia
las Ameéricas

Esta seccion analiza los antecedentes y las motivaciones que dieron origen a los SME
y ¢cémo evolucionaron, poniendo especial atencion en los SME de politicas la agricultura.

1. Surgimiento y caracteristicas de los SME

Posiblemente las mayores experiencias en SME en el mundo se encuentran en los go-
biernos de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE). Todos
los paises pertenecientes a esta organizaciéon comparten la idea de que “para que un gobier-
no mejore su desempeno, es necesario que realice” esfuerzos de seguimiento, monitoreo y
evaluacion de politicas.

Producto de este convencimiento, los paises de la OCDE se han distinguido no solo por
los estudios sobre précticas de seguimiento y evaluacion, sino también (y sobre todo) por los
esfuerzos de presupuestacion y administracion de recursos publicos por resultados (Mackay
2007:12). Esto implica utilizar la informacion resultante del seguimiento y los hallazgos de
la evaluacion en el redireccionamiento de las politicas y sus instrumentos.

Sin embargo, como se muestra en el Cuadro 2, los enfoques de los presupuestos por
resultados pueden diferir en sus alcances. Mientras en algunos casos los presupuestos son
elaborados directamente a partir de los resultados del monitoreo y la evaluacion, en otros
constituyen solo recomendaciones.

Cuadro 2. Principales enfoques de los presupuestos por resultados.

Presupuesto basado en Presupuesto basado en resultados Presupuesto por presentacion de

resultados directos indirectos resultados

La asignacion del presupuesto | La informacion resultante de los | La informacion resultante de los SME se
para los programas esta basada | SME constituye solo un insumo para | utiliza para informar sobre los resultados
en su desempefio y en la medi- | la asignacion del presupuesto de las | obtenidos (o esperados en el futuro) de la
cion de resultados (productos o | politicas (y sus instrumentos). En | ejecucion de los presupuestos, la cual no
efectos directos). estos casos la asignacion también | tiene ningun caracter vinculante e inclu-
considera otras variables, como las | so puede no tener influencia alguna en la
prioridades de las politicas del go- | toma de decisiones de presupuesto.

bierno.

Fuente: Mackay 2007:10.
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Aunque hoy en la mayoria de los paises de la OCDE la evaluacién del desempefio de los
programas y ministerios forma parte de las normas aceptadas de gobierno (institucionali-
zadas), esto no siempre ha sido asi. Los primeros antecedentes de los SME en la OCDE se
remontan al seguimiento que se le realizaba en los afios 60 y 70 a las politicas o programas
sociales (Kusek y Rist 2005:14), que se dieron en algunos paises con el fortalecimiento de
los Welfare States (Pico 1999). Posteriormente, en los anos 80 y 90, los gobiernos de estos
paises utilizaron la evaluacion y el seguimiento para hacer gestion presupuestaria, reflexio-
nando sobre los métodos para reducir el gasto publico y recortar programas sociales y publi-
cos (Kusek y Rist 2005:14), lo cual podria explicarse por el contexto mundial de despliegue
de la globalizacion, el debilitamiento de los estados de bienestar, las propuestas de reduccion
del estado y los procesos de ajuste estructural (Barba 2005:51-53).

En los anos siguientes, los SME se expandieron a los paises en desarrollo, debido prin-
cipalmente a las practicas exigidas por organizaciones internacionales y donantes. La crisis
econdmica sufrida por el continente americano durante los afios 80 trajo consigo un au-
mento de la intervencion de organismos internacionales (incluyendo los financieros) que
realizaron préstamos condicionados a diferentes paises del continente (Rovira 2004:314-
315), los cuales exigian condiciones de seguimiento y evaluacién de las politicas de los
paises firmantes. Considerando que gran parte de los paises en desarrollo experimentaron
una fuerte presencia de las agentes internacionales en el disefio, el financiamiento y la
evaluacion de programas y politicas, son muchos los casos donde los SME surgen con el
objetivo de medir los resultados del financiamiento de la cooperaciéon (Barba 2005:78). La
necesidad del financiamiento y la obligatoriedad de cumplir con los requisitos especificos de
las organizaciones/paises donantes, se convirtieron en factores explicativos del surgimiento
de los SME en el mundo (Kusek y Rist 2005:14).

Mas recientemente, la presion para la adopcion de SME ha venido principalmente de
parte de los bloques econdémicos u organizaciones internacionales que los establecen como
requisito para su adhesion (Kusek y Rist 2005:5). Dentro de las principales “fuerzas” que
promueven la implementaciéon de SME sobresalen los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM), la Agenda Post-Desarrollo 2015 (Agenda 2030), la Iniciativa de Pais Pobre Muy
Endeudado (IPPME), la Financiacion de la Alianza Internacional para el Desarrollo (AID),
la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) y los requerimientos para nuevos miembros
de la Unién Europea (UE) (Mackay 2007:17), asi como la asignacion de fondos estructurales
de esta union de paises (Kusek y Rist 2005:5), entre otros.

Paralelamente a la exigencia de contar con SME por parte de financiadores, donantes,
bloques econémicos u otras fuerzas, los paises en desarrollo han recibido gran ayuda en el
tema por parte de programas del Fondo Monetario Internacional (FMI), el Banco Mundial
(BM) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), entre los mas destacados.

Desde la década anterior, el BM cuenta con un programa regional que apoya la creacion de
SME en América Latina?. Es ampliamente reconocido el empuje que esta institucion ha dado
a la investigacion y sistematizacion de buenas practicas sobre los SME, ademas del soporte que
ha ofrecido (en conjunto con el BID y la Cooperacion Espafiola) a la Red de Monitoreo y Eva-
luacion de América Latina y el Caribe, que pretende servir de escenario para el andlisis de los
logros y dificultades encontrados durante la institucionalizacion de los SME en los niveles

2. Estas mismas practicas han sido emuladas por el Banco Asiatico de Desarrollo y el Banco Africano de Desa-
rrollo.
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nacional y subnacional (www.redlacme.org). Ademads, desde inicios de la década de los 90 el
BM ha liderado la evaluacién de programas puntuales en ALC, incluidos varios enfocados en
la agricultura, como las evaluaciones de los programas de la Secretaria de Agricultura, Gana-
deria, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA) de México’.

El BID inici6 en la década de los 90 apoyando a algunos paises de la regiéon con la contra-
tacion de consultores especializados y con las capacitaciones dirigidas a técnicos nacionales.
Posteriormente, en el 2005 establecié un programa de ayuda a ALC para la creacion y el
fortalecimiento de sus SME (Mackay 2007:19).

El FMI, por su parte, realiza desde hace varias décadas actividades de supervision de las
politicas econdmicas y financieras de sus 188 paises miembros. Ademads, para los paises re-
ceptores de préstamos, realiza monitoreo y analisis de politicas con mayor profundidad. Este
es el caso de la mayoria de los paises de ALC.

Ademas del apoyo que han recibido de parte de estas instituciones, en ALC funcionan
varias iniciativas que apoyan a los paises en la construccion, la implementacion y el uso de
los SME. Sobresale la iniciativa Regional Centers for Learning on Evaluation and Results
(CLEAR), que es un proyecto global que tiene como objetivo fortalecer las capacidades y
los sistemas de monitoreo y evaluacién y de gestion de desempefio, para asi impulsar que
las decisiones de politica ptblica se fundamenten en los resultados obtenidos y la evidencia
empirica disponible (www.clear-la.org). En relacion con esto, también destaca la organiza-
cién Plataforma Regional de Desarrollo de Capacidades en Evaluacién de América Latina y
el Caribe (PREVAL) que desde 1997 asesora a gobiernos, unidades técnicas y organizaciones
rurales para fortalecer sus capacidades para disefiar y desarrollar sistemas de planificacion,
seguimiento y evaluacién, como espacios de produccién de informacién para la toma de
decisiones y el aprendizaje (www.preval.org).

Ademas de los mencionadas anteriormente, existen programas o servicios supranacio-
nales que sirven de instrumento para el monitoreo de politicas agricolas en la region. Un
ejemplo es Agrimonitor del BID, el cual consiste en un sistema de monitoreo de politicas
agropecuarias que estima los apoyos recibidos por el productor (segtin metodologia OCDE).
Este sistema, lanzado en 2014, pretende mejorar la comprensién que las politicas agrope-
cuarias de los paises de ALC tienen en la seguridad alimentaria, la integraciéon comercial,
la competitividad, la pobreza rural y el cambio climatico (http://agrimonitor.iadb.org/en).

Otro ejemplo de estas metodologias supranacionales son los exdmenes de politica que
realiza la OMC, que aunque se refieren principalmente a politicas comerciales, en realidad
el espectro de andlisis es amplio al contemplar las politicas de apoyo doméstico, de acceso a
mercados, de competencia de las exportaciones, de medidas sanitarias y fitosanitarias y de
obstaculos técnicos al comercio, entre otras. Para ello la OMC cuenta con el Mecanismo de
Examen de las Politicas Comerciales (http://bit.ly/2dzKzdv) que todos sus Miembros deben
cumplir, aunque la frecuencia con que se realiza el examen de cada pais depende de su nivel
de participacién en el comercio mundial (ademas de estas metodologias, en el Recuadro 4 se
analizan los instrumentos de seguimiento y evaluacién de politicas aplicados por la OCDE).

3. De la Garza, T. 28 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en México (entrevista). Distrito Federal,
Ciudad de México. CONEVAL.
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Recuadro 4. Acciones de la OCDE: Agricultural Policy Monitoring and
Evaluation

Como parte de los esfuerzos de la OCDE para mejorar los procesos de construccion de
las politicas publicas, desde hace algunos afos se desarrolla la iniciativa Agricutural Po-
licy Monitoring and Evaluation. Su objetivo es monitorear y evaluar las politicas para la
agricultura tanto de los paises miembros de dicha organizacion como de diversas econo-
mias emergentes. Para este propdsito, la OCDE elabor6 una metodologia que en térmi-
nos generales permite estimar y desagregar el apoyo directo recibido por los productores
agricolas (apoyos que pueden o no basarse en area plantada, produccion, insumos, etc.)
y los gastos realizados por los gobiernos en el financiamiento de los servicios genera-
les para la agricultura (infraestructura, innovacion, inspeccion, mercadeo, promocion,
etc.). Paralelamente, el andlisis evaltia y analiza las caracteristicas de los instrumentos de
politicas publicas y las medidas relacionadas con la agricultura que se implementaron
en el periodo de estudio, para posteriormente plantear conclusiones y recomendaciones
ttiles para la toma de decisiones de los paises.

Durante el 2015 se realizaron evaluaciones de politicas para la agricultura en 49 paises
de la OCDE y otros paises emergentes, incluyendo varios de la region. Es de resaltar que
desde hace algunos afnos el BID contribuye en la construccion de los indicadores de apo-
yo a la agricultura de los paises de ALC (disponible en http://bit.ly/2azDQjy).

Para mas detalle véase http://bit.ly/1Bdmgzp (OCDE 2013, 2014 y 2015a).

2. La evoluciéon de los SME en la agricultura

Es notable el vacio en la bibliografia y la falta de registro de experiencias acerca de los
SME en la agricultura. Por ejemplo, en los libros/manuales de politicas para la agricultura
anteriores a 1990 se incluian multiples elementos sobre los distintos procesos y etapas de las
politicas para la agricultura, pero practicamente ninguno hacia referencia a los SME (FAO
2004). Sin embargo, eso no implica que no hayan existido esfuerzos de construccién e im-
plementacion de SME de politicas, programas y proyectos agricolas.

Por ejemplo, Dirven (2007) expone que en algunos paises europeos las redes de datos
sobre contabilidad de fincas (Farm Accountancy Data Networks , FADN) existen desde hace
mas de 60 afios y han sido utilizadas como instrumento para monitorear y analizar las po-
liticas para la agricultura (Dirven 2007:17). La Organizacion de las Naciones Unidas para la
Alimentacion y la Agricultura) y el BM han mostrado que los primeros intentos de moni-
toreo y la evaluacion de proyectos de agricultura y desarrollo rural en el mundo inician a
mediados de la década de los aflos 70 del siglo pasado (GDPRD et al. 2011:7).

En sus inicios el monitoreo y la evaluacion de las politicas para la agricultura se enfocaba
en proyectos y su principal objetivo era generar retroalimentacion sobre el cumplimiento
de las actividades y la ejecucion de presupuestos programados, de manera que se cono-
ciera si el proyecto se estaba implementando de acuerdo a las expectativas (GDPRD et al.
2011:7-8). A partir de la década de los 90 y motivado por las exigencias de la cooperacion
internacional, los SME pasaron del plano del proyecto al plano del programa sectorial. De
esta manera, las tareas de monitoreo y evaluaciéon “se convirtieron en funciones en los
ministerios sectoriales donde se establecieron unidades para tales propdsitos. En ocasiones,
las unidades sectoriales reemplazaron por completo a las unidades de proyecto” (GDPRD et
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al. 2011:8-9). En general, la vieja practica de que cada proyecto disefiaba y desarrollaba sus
propios procedimientos de monitoreo y evaluacion fue reemplazada por un estilo mds cen-
tralizado con procedimientos y formatos estdndar, “de modo que las estadisticas pudieran
compilarse en informes sectoriales” (GDPRD et al. 2011:8-9). Sin embargo, el cambio hacia
un modelo mas centralizado no significd que las instituciones rectoras avanzaran totalmen-
te en la generacion de los estdndares de seguimiento y evaluacion.

Ademas, en esa misma década (los anos 90) empezo6 a popularizarse la idea de una ges-
tion de la agricultura y del medio rural basada en resultados. Esto trajo consigo un cambio
no solo del énfasis (del monitoreo de insumos y productos hacia la medicién de resultados),
sino del instrumental y fuentes de informacién. Desde el enfoque anterior, la gran mayoria
de los datos se podian generar mediante los sistemas de informacién internos, pero con
el nuevo enfoque de resultados se hizo necesario incorporar las opiniones de los clientes/
beneficiarios. De esta manera, se amplio la gama de herramientas, instrumentos y fuentes
de datos, aplicando encuestas, entrevistas y metodologias como los grupos focales, lo que
exigia nuevas capacidades en monitoreo y evaluacion de las instituciones ejecutoras de pro-
gramas y proyectos (GDPRD et al. 2011:9).
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lll. Los SME en la agricultura de
las Americas: buenas practicas
y lecciones aprendidas’

En términos generales, la bibliografia especializada resume en 14 puntos los pasos re-
queridos para la construccién e implementacion de los SME (Kusek y Rist 2005, Roscon
2010:48, Mackay 2007). Un resumen se presenta en la (mas detalles en el anexo 1)

Figura 3. Dimensiones y etapas en los procesos de seguimiento, monitoreo
y evaluacion.
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sistema

7) Seleccionar los
resultados

4) Seleccionar los
indicadores
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y asegurar la soste-

nibilidad de los SME
en el tiempo

2) Elegir los objetivos
del seguimiento y
evaluacion

3) Determinar el uso
de la informacion
resultante

5) Identificar y analizar
los SME gubernamen-
tales ya existentes

6) Establecer los datos
basicos sobre los
indicadores seleccio-
nados

8) Determinar el
nivel de aplicacion
del SME

9) Definir funciones,

responsabilidades y

encargados formales
del SME

11) Analizar los
datos y presentar los
resultados

12) Utilizar los hallaz-
gos obtenidos

14) Participacion y
consulta ciudadana
como eje transversal
y regulado

Fuente: Con base en Kusek y Rist 2005, Roscon 2010:48 y Mackay 2007 .

Aunque la literatura coincide en la importancia de seguir estos 14 pasos, la experiencia
de los paises mds avanzados en el tema ha demostrado que la construccion, la implementa-
cién y la sostenibilidad de los SME no son procesos meramente técnicos, ya que involucran
apoyos politicos que dependen de voluntades e iniciativas a distintos niveles de gobierno.
Ademas, se ha evidenciado que “no existe un método correcto y iinico para construir estos
sistemas”, ya que estos deben responder a las etapas de desarrollo y particularidades (cul-
turales, contextuales, politicas, socioeconémicas, institucionales) segin pais o territorios
(Kusek y Rist 2005:2).

4. EI IICA vy los autores del presente documento les agradecen a las personas que fueron entrevistadas por sus
valiosos aportes, sin los cuales la realizacién de este documento no hubiera sido posible.
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Considerando tanto los 14 pasos metodoldgicos sefialados y los procesos politicos rela-
cionados, la experiencia ha demostrado que los factores criticos que determinan el éxito de
los SME en la agricultura son’:

1. Asegurar la institucionalizacion y la sostenibilidad politica, técnica y financiera de
los procesos de seguimiento y evaluacion de las politicas para la agricultura.

2. Asegurar que las instituciones evaluadoras y evaluadas cuenten con los recursos
gerenciales y técnicos requeridos para el monitoreo y la evaluacion.

3. Seleccionar adecuadamente los instrumentos de politica que serdn objeto de segui-
miento y evaluacion: ¢politicas, programas o proyectos?

4. Asegurar que las herramientas y metodologias utilizadas para el seguimiento y la
evaluacion sean las 6ptimas o las adecuadas a los objetivos del ejercicio.

5. Seleccionar el modelo de monitoreo y evaluacion que maximice la participacion de
todas las partes y dé objetividad al proceso.

6. Asegurar que los resultados del monitoreo y la evaluacion sean utilizados en todas
las etapas del ciclo de politicas.

Figura 4. Factores criticos para la gestion de los SME en la agricultura.
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modelo de
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5. Ademads de los seis puntos reseniados, se reconoce la gran importancia de las tecnologias de la informacion y
comunicacion (TIC) dentro de la construccion y consolidacion de SME en la agricultura. Aunque este tema no
fue considerado como un factor adicional, se tratara por aparte en un recuadro.
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Para identificar el avance de la region en cada uno de estos factores criticos (resumidos
en la figura 4), y a la vez identificar buenas practicas y lecciones aprendidas que puedan
ser de utilidad para los paises que se encuentran desarrollando iniciativas en el tema, la
presente seccion analiza la experiencia de cinco paises de la region: Colombia, Brasil, Chile,
México y Canada.

Antes de adentrarse en el analisis de cada uno de los asuntos criticos, y con el objeti-
vo de que el lector cuente con insumos para comprender mejor las buenas practicas y las
lecciones aprendidas en materia de SEM de politicas para la agricultura en los cinco paises
analizados, a continuacién se presenta un rapido resumen de las particularidades de cada
modelo utilizado.

Como se dijo anteriormente, no existen recetas para el seguimiento, el monitoreo y la
evaluacion de politicas para la agricultura. Los modelos institucionales utilizados dependeran
del grado de madurez y desarrollo de la cultura de seguimiento y evaluacion de cada pafs. Tal
y como lo muestra la figura 5, los modelos pueden ir desde los centralizados en instituciones
que tienen el mandado de monitorear y evaluar las politicas prioritarias (ministerios de plani-
ficacion o instituciones de evaluacion), y para esto cuentan no solo con un marco legal robus-
to y coherente, sino con presupuestos y capacidades técnicas especializadas, hasta los modelos
donde los encargados de estas funciones son las mismas instituciones sectoriales encargadas
de la implementacion de las politicas (ministerios de agricultura y ganaderia).

Figura 5. Los modelos institucionales para el SME de politicas agricolas.
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Aunque existen ambos extremos, en lo referente a las politicas para la agricultura gene-
ralmente los paises de la region han optado por modelos intermedios, en que instituciones
evaluadoras centralizadas tienen el mandato de monitorear y evaluar las politicas trans-
versales consideradas como prioritarias (por ejemplo, las politicas para la agricultura que
contribuyen a las macropoliticas sociales o pertenecientes a los planes de desarrollo) y las
instituciones sectoriales realizan el seguimiento y evaluacién de los instrumentos (progra-
mas o proyectos) que tienen fines mas especificos (aumento de la productividad, acceso a
mercados, etc.), contando siempre con el acompanamiento (tanto técnico como financiero)
de la institucién rectora en seguimiento y evaluacion. En los casos estudiados, los modelos
utilizados para los SME se resumen en:

Meéxico: El Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONE-
VAL) es el ente encargado de la evaluacion de todas aquellas politicas que forman parte de
la gran politica social. Como parte de esta tarea, define los tiempos y las metodologias por
utilizar en el seguimiento y evaluacion de los programas de todas las carteras que contribu-
yan a la politica social (incluidos los agricolas). En paralelo, la SAGARPA cuenta con siste-
mas propios para el monitoreo y evaluacion de algunos programas y proyectos especificos,
generalmente a través de agencias externas como la FAO o el Instituto Interamericano de
Cooperacion para la Agricultura (IICA).

Colombia: El Sistema Nacional de Evaluaciéon de Gestiéon y Resultados (SINERGIA) se
ha consolidado como una de las fuentes de informacién mas relevantes en materia de se-
guimiento y evaluacién de politicas publicas. El sistema, liderado desde el Departamento
Nacional de Planeacion (DNP), gestiona el manejo de la informacién relacionada con la
agenda de evaluacion, el seguimiento al Plan Nacional de Desarrollo y el afianzamiento de
la cultura de gestién publica por resultados en el pais. Como parte de sus funciones, realiza
seguimiento de las politicas que contribuyen al Plan Nacional de Desarrollo y ademas rea-
liza evaluaciones a las politicas prioritarias segin criterios establecidos por el DNP, ademas
de apoyar a las instituciones sectoriales en la evaluacion de los programas o proyectos que
estos consideren requieren evaluacion (ofrecen cooperacion técnica).

Chile: Ta legislacion le otorga al Ministerio de Desarrollo Social (MDS) la potestad y
responsabilidad de realizar el monitoreo de todos los programas sociales. La Direccion de
Presupuestos (DIPRES) es la encargada de realizar estas tareas, incluida la evaluacién, en
los programas no sociales (agricultura, investigacion cientifica, economia, etc.). Asimismo,
la DIPRES® tiene la facultad de realizar evaluaciones ex post de todos los programas e insti-
tuciones (sociales y no sociales), y para esto cuenta con metodologias especificas. Si bien la
DIPRES tiene la responsabilidad de evaluar todo tipo de programas e instituciones, las en-
tidades ejecutoras pueden tener sus propios sistemas de gestion, seguimiento y evaluacion,
lo cual es a su vez incentivado por la DIPRES®. Este es el caso del INDAP, que cuenta con
un sistema propio para monitorear y evaluar los principales programas de apoyo al sector
agricola.

Canadd: Debido a su condicién de pais federalista, el modelo de politicas para la agri-
cultura de Canada se compone de politicas federales que son acompanadas con politicas
provinciales y territoriales (Olona 2015 y Colomé 2010). A nivel federal, el Gobierno rea-

6. Darville, P. 27 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en Chile (entrevista). Santiago, Chile.
DIPRES.
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liza autoevaluaciones de medicién de desempeno y efectividad de todos los programas de
politicas federales a través del Treasury Board Policy on Evaluation (OCDE 2015b), que
es el ente responsable de la rendicién de cuentas, la ética de asuntos financieros y de la
gestion administrativa, la contraloria y la aprobacién de reglamentos’. Los departamentos
del gobierno federal son los responsables de la evaluacion de cada programa de la politica
agricola. A lo interno de la Agriculture and Agri-Food Canada (AAFC), la Office of Audit
and Evaluation (OAE) se encarga de evaluar al personal, los programas y el rendimiento
de los mismos® por medio de un equipo de trabajo independiente de las operaciones del
programa evaluado.

Brasil: Este pais no cuenta con una institucion especializada en que se centralice las labo-
res de seguimiento y evaluacién de las politicas publicas. Por el contrario, ha establecido un
conjunto de estructuras que realizan evaluaciones y monitoreo con diferentes objetivos y
visiones. De esta forma, los ministerios cuentan con estructuras propias para el seguimiento
y evaluacion de sus politicas. Este es el caso del Ministerio de Planeamiento, Presupuesto
y Gestion (MPOG), que se encarga del monitoreo del Plan Plurianual (PPA), el programa
cuatrienal que incluye la politica agricola y de medio ambiente®. Esto se repite en muchos
otros ministerios que monitorean y evaltian sus politicas propias, dentro de los que sobre-
salen el Ministerio de Desarrollo Social (MDS), el Ministerio de Desarrollo Agrario (MDA)
y el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Abastecimiento (MAPA). En algunos casos,
como en el MDS, los ministerios cuentan con secretarias encargadas de la evaluacion y el
seguimiento. Ademads de las evaluaciones realizadas por el Estado, algunas universidades y
centros académicos realizan evaluaciones de programas de interés mayor, como los casos
de las universidades o del Instituto de Investigacion y Economia Aplicada (IPEA), los cuales
evalian politicas publicas —la mayoria de impacto— de politicas para la agricultura'®. En
ese mismo sentido, destacan las actividades de la Compafiia Nacional de Abastecimiento
(CONAB), que también realiza evaluaciones y seguimientos en materia de abastecimientos
y alimentos'!.

Las particularidades de cada modelo se analizan a continuacién utilizando como guia los
seis factores criticos para el éxito de los SME mencionados arriba.

1. La institucionalizacion y la sostenibilidad técnica, politica y fi-
nanciera de los SME de la agricultura

En primera instancia, es necesario aclarar que los procesos de institucionalizaciéon son
complejos y no deben verse como estadios rigidos o invariables, sino mas bien, justamente,
como procesos. La institucionalizacion de los procesos de la politica publica consiste en pro-
cesos propios de renovacion, regeneracion y creacion de estructuras que le dan vida propia
a una organizacion, instrumento, instancia o ente, gracias al desarrollo de procesos ejecuta-
dos de forma permanente y predecible. (Rosales 2009).

7. Winker, D. 11 dic 2015. Evaluacién de politicas para la agricultura en Canada (entrevista). Canada. Agricultu-
re and Agri-Food Canada

8. Le Vallée, J. 10 dic 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en Canada (entrevista). Canada. Centre
for Food in Canada

9. Bittencourt, B. 13 nov 2015. Evaluacién de politicas para la agricultura en Canada (entrevista). Brasilia, Brasil.
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao

10. Idem

11. Intini, M. 13 nov 2015. Evaluacién de politicas para la agricultura en Canada (entrevista). Brasilia, Brasil. CONAB
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- B

Segtin GDPRD et al. (2011:xiv), el entorno ideal para establecer buenos SME requiere el
cumplimiento de algunas condiciones basicas: “(i) existe una demanda fuerte y estable de
informacién; (ii) se aplica ampliamente el concepto de gestién por resultados; (iii) se utiliza
de forma sistematica informacion oportuna y pertinente para mejorar la toma de decisiones,
y (iv) existen sistemas que aseguran la disponibilidad de informacion fiable y pertinente
cuando es necesario”.

Algunos de estos factores han estado presentes en paises de las Américas, lo que ha
contribuido al surgimiento, consolidacion, sostenibilidad e institucionalizacion de los SME
en la region. Como factor macroeconémico y politico sobresale la llegada de la tercera ola
de democratizacion a los paises de América (Huntington 1994), la cual generé una mayor
exigencia de procesos de participacion ciudadana, mayor acceso a la informacion publica,
transparencia y rendiciéon de cuentas. En general, cada vez mas las ciudadanias del conti-
nente han venido exigiendo politicas y servicios sociales y econémicos de calidad y mayor
eficiencia, ademas de solicitar que los procesos publicos sean mads transparentes y que haya
mejor gestion publica. Esto ha impulsado a que los paises realicen esfuerzos como en la
implementacién paulatina del modelo de gestion por resultados, acompanado de los SME,
transitando desde el enfoque gerencial burocratico hacia la gobernanza o mayor eficiencia
y eficacia en el uso de los recursos del sector publico (de Santamaria 2013:70). Aunque es
de reconocer que estos esfuerzos no han iniciado en las politicas, programas o proyectos
agricolas, en muchos casos el monitoreo y evaluacion de instrumentos de politicas para la
agricultura o rurales han sido incluidos dentro de los componentes sociales (que si fueron
prioritarios en las etapas iniciales).

Ademas de los procesos de democratizacion y el debilitamiento de los regimenes autori-
tarios, dentro de los factores que han sido caldo de cultivo para el surgimiento de los SME
se pueden mencionar las acciones colectivas ciudadanas que solicitan mayor transparencia,
las acciones de la oposicion politica a los gobiernos (tanto en los congresos como en el siste-
ma politico general) y las condiciones socioeconémicas de un pais (por ejemplo un pais con
déficit fiscal, deudas importantes o dependiente de la cooperacion externa podria estar mas
interesado en formar los SME). Algunos ejemplos de esto se pueden encontrar en la region.

En México, por ejemplo, uno de los primeros esfuerzos para el monitoreo y la evalua-
cion de las politicas publicas se dio en el ano 2000, cuando el partido oficialista (que habia
gobernado el pais por mas de 70 afos) perdio las elecciones presidenciales ante el candidato
opositor del Partido Accion Nacional. Con el objetivo de minimizar el uso electoral de los
programas sociales ante un cambio de gobierno, se buscé que los programas gubernamen-
tales generaran informacion detallada sobre el objetivo y el destino de sus gastos. Es decir,
se busco mejorar la transparencia en el gasto a través del establecimiento de nuevas formas,
reglas y mecanismos de evaluacion. Esto facilité la creaciéon del mandato obligatorio (1999-
2000) de generar evaluaciones externas a todos los programas que estén sujetos a reglas de
operacion'2,

En Chile, el Sistema de Evaluacion y Control de Gestion tiene sus origenes en 1997, dando
inicio a la evaluacion de programas gubernamentales. Lo anterior, en el marco de un protoco-
lo de acuerdo firmado entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo del momento, en el marco de la
tramitacion de la Ley de Presupuestos, con el objetivo, entre otros, de transparentar la gestion

12. Martinez, E. 28 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en México (entrevista). Distrito Federal,
Ciudad de México. CONEVAL.
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publica. Con el transcurrir del tiempo se han creado distintas lineas de evaluacion, entre ellas
la evaluacion de impacto y la evaluacion del gasto institucional, con esta tltima, ampliando el
foco de la evaluacion desde una mirada programatica a una de caracter institucional®.

En el caso de Colombia, aunque el sector agricola ha sido objeto de evaluaciones desde
los aflos 80 y 90, estas empezaron a tener mas relevancia en los afios 2013-2014 con el
inicio de los didlogos de paz'*, lo cual se ha visto reflejado en las evaluaciones del 2014 y
2015". Es de esperar que las evaluaciones en este sector se incrementen dado el papel que
tiene la ruralidad y la agricultura en la agenda del post-conflicto.

Ademas de los factores anteriores, el desarrollo e institucionalizacién de los SME en la
regién también ha respondido principalmente a:

1. Los procesos paulatinos y escalonados: Como todo proceso inmerso en las practicas cultu-
rales de la sociedad y de las instituciones, la institucionalizaciéon de los SME no se genera ni
cambia de la “noche a la mafiana”, sino que debe pasar por diversas etapas. En México, por
ejemplo, la cultura de monitoreo y evaluacion de las politicas publicas fue surgiendo desde la
parte presupuestal y programatica, que promovio la generacion y el analisis de informacién
de los programas y los componentes de politicas. Se inicié con informes periddicos que pos-
teriormente se convirtieron en sistemas de indicadores para el seguimiento de actividades y
presupuesto’®.

En Chile la construccion y el desarrollo del SME en la agricultura también ha sido un
proceso paulatino que no se ha logrado de un dia para el otro. Tal como lo indica Carlos
Méndez (INDAP), antes de ampliar el monitoreo y la evaluacion, esta institucion inicié
con un sistema modesto que buscaba contribuir al seguimiento y control del trabajo de
las instancias relacionadas con apoyos al productor.

En Brasil, la Secretaria de Evaluacién y Gestion de la Informacién (SAGI) del MDS inicid
encargandose de procesos puntuales que posteriormente fueron creciendo. Aunque ini-
cialmente su funcion se limitaba a la formacion de capacidades en diagnésticos sociales y
agricolas a los gestores municipales, actualmente ha ampliado sus acciones y se encarga
del seguimiento a programas puntuales a través de multiples indicadores y de realizar
evaluaciones de politicas'’.

Los esfuerzos de monitoreo y evaluacion de politicas agricolas deben iniciar paula-
tinamente y no pretender abarcar todo el universo de politicas, programas y pro-
yectos. La experiencia ha demostrado que es mejor iniciar con pilotos, con casos es-
pecificos y con sectores que si les interesa impulsar la evaluacién (poca oposicion).
Los resultados de estas experiencias pueden ser servir como casos demostrativos
ante otras instituciones de la agricultura

13. Darville, P. 27 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en Chile (entrevista). Santiago, Chile. DIPRES.
14. Se refiere a los didlogos de paz entre el Gobierno y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC), que
finalizaron recientemente y estaban en proceso de referendo a la culminacién de ediciéon de este documento.

15. Torres, A. 09 de nov 2015. . Evaluacion de politicas para la agricultura en Colombia (entrevista). Bogota, Colom-
bia. ExDirector Evaluacién SINERGIA.

16. Gonzalez, A. 24 oct 2015. Evaluacién de politicas para la agricultura en México (entrevista). Distrito Federal, Ciu-
dad de México. exConsultor proyecto Evaluacion y analisis de politicas publicas para la Agricultura FAO-SAGARPA.
17. Borges, D. Evaluacion de politicas para la agricultura en Canadd (entrevista). Brasilia, Brasil. Ministerio de desarro-
1lo social.
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Ademas de los mencionados anteriormente, la literatura registra casos similares en que
el avance paulatino y el iniciar con experiencias piloto han sido fundamentales. En El
Salvador, por ejemplo, desde el periodo 2001-2007 se habia iniciado un proceso de
planificacion estratégica participativa que tenia como objetivo imponer una gerencia y
presupuesto por resultados en la administracion publica, con la obligatoriedad de la pla-
nificacion y la identificaciéon de objetivos, resultados y metas medibles (de Santamaria
2013:72). Para la evaluacion del proceso e ir conociendo los resultados preliminares, se
realizaron ejercicios pilotos de gestion y presupuestos por resultados en 30 programas
sociales, los cuales utilizaron la matriz de marco l6gico para orientar la planificaciéon
estratégica participativa por resultados y la realizacion de evaluaciones (de Santamaria
2013:73).

2. La existencia de instituciones iniciales de control de procesos ptiblicos: Aunque no es-
tuvieran basados en la gestion por resultados, y por el contrario solo buscaran el se-
guimiento programatico (actividades y presupuesto), la experiencia ha mostrado que
contar con instituciones contraloras en etapas previas ha contribuido al surgimiento y
constitucion de una cultura de seguimiento, monitoreo y evaluacion.

En México, la existencia de instituciones contraloras (como la Auditoria Superior de la
Federacion) que promovian temas relacionados con la evaluacion facilito la posterior
consolidacion de un SME'®. La existencia de experiencias iniciales de control y evalua-
cion dejo grandes lecciones aprendidas y permitié tener mds argumentos para plantear
un ordenamiento de la evaluacién de las politicas ptblicas y establecer una ley para
normar este tema. En el caso especifico mexicano, las evaluaciones de impacto de los
programas agropecuarios de Alianza para el Campo, LICONSA y de los programas de
combate a la pobreza PROGRESA facilitaron la creacion e institucionalizacion del actual
sistema de seguimiento y evaluacién'®.

En Chile en 1993 se desarrollé una experiencia piloto para construir indicadores de
desempeno del sector publico con el objetivo de contar con informaciéon para la toma de
decisiones y para la gestion del proceso presupuestario. Esto sirvié de base para que en
1997 se conformara el Sistema de Evaluacion y Control de Gestion, el cual a su vez se
inicié con la evaluacion de alrededor de 10 programas ptblicos. Este proceso nacio en la
DIPRES, con el propésito de velar por el uso eficiente de los recursos?.

3. La existencia y solidez de marcos normativos que le otorguen legislacion y presupuesto:
Afianzar los SME en el marco juridico de los paises reduce su exposicion y vulnerabili-
dad ante los cambios de Gobierno, los cambios/fugas de funcionarios o los relevos gene-
racionales.

18. Martinez, E. 28 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en México (entrevista). Distrito Federal,
Ciudad de México. CONEVAL.

19. Gonzalez, A. 24 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en México (entrevista). Distrito Federal,
Ciudad de México. exConsultor proyecto Evaluacion y analisis de politicas publicas para la Agricultura FAO-SA-
GARPA.

20. Darville, P. 27 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en Chile (entrevista). Santiago, Chile.
DIPRES.
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La experiencia de ALC ha mostrado que los cambios de Gobierno impactan negati-
vamente en la sostenibilidad de los procesos de evaluacion, y mas especificamente,
en los procesos de traslado de sus resultados a las instituciones.

Esto se evidencia en el caso de México (Recuadro 5), donde la institucionalizaciéon del
SME se concret6 en el 2006 a través de la Ley General de Desarrollo Social que creaba
el CONEVAL. Mediante la ley no solo se le otorgaba la normativa y el presupuesto, sino
que también se le asignaba la responsabilidad de monitorear y evaluar la politica social,
dentro de la cual se encontraba la mayoria de los programas agricolas?'. A partir de este
punto se disefiaron los procesos y metodologias que favorecieron atin mas la sostenibi-
lidad y la operacion de los SME.

Recuadro 5. Procesos de institucionalizacion del seguimiento, el monitoreo y
la evaluacion: el caso de México

El CONEVAL ha desarrollado un sistema de evaluacion del desempefio para la politica
de desarrollo social, considerando la medicion, el monitoreo y la evaluacion como he-
rramientas esenciales para mejorar los resultados y la transparencia.

Afo 2000: El Poder Ejecutivo no tenia mayoria en el Congreso, por lo que se estableci6
en el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion, la obligatoriedad de generar
evaluaciones de los programas sociales con reglas de operacion.

Ano 2002: Se inicia la entrega formal de evaluaciones de programas al Congreso de la
Unidn y a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), actores fundamentales en
la toma de decisiones presupuestarias.

Ao 2002-2005: Se impuls6 la cultura de evaluacion, de medicion y de rendicion de
cuentas, lo que presentd algunos retos: a) el énfasis se centr6 en medir lo que las de-
pendencias hacian y no en los resultados que deberian generar; b) como resultado, se
generaron evaluaciones anuales, pero sus efectos fueron limitados por el bajo uso de la
informacion y una falta de coordinacion de los actores involucrados.

Ao 2004-2006: Por lo anterior, se gesté un nuevo marco legal para el monitoreo y la
evaluacion que impulso la gestion para resultados: la Ley General de Desarrollo Social
de 2004 estableci6 la creacion del CONEVAL (que se concreté en 2006) y la Ley de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria del 2006 cre6 el Sistema de Evaluacion del
Desempenio (SED).

Este es un proceso no solo técnico sino politico. En ese marco, la voluntad politica de
actores importantes en la Administracion Publica Federal (APF) y en el Congreso de la
Unién fue un elemento clave para impulsar la evaluacion.

Fuente: Hernandez Licona 2013:61-62.

21. Martinez, E. 28 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en México (entrevista). Distrito Federal, Ciu-
dad de México. CONEVAL.
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En el caso chileno, es a mediados de la década de los 90 cuando inicia el proceso de mo-
dernizacién del Estado. Mediante la modificacion a la Ley de Administracion Financiera
del Estado (articulo 52), se le otorga a la DIPRES la facultad de evaluar programas socia-
les, de fomento productivo y de desarrollo institucional incluidos en los presupuestos de
los servicios ptblicos. Es a través del Decreto 1177 que se regula el sistema de evaluacion
y se definen puntualmente las funciones de la entidad responsable®?.

En Colombia, la Constitucion le otorgd al Departamento Nacional de Planeaciéon (DNP) la
funcion de diseflar y organizar los sistemas de evaluacion de gestion y resultados de la ad-
ministracion publica. Posteriormente con el Documento CONPES 2688 de 1994 (retomando
lo dispuesto en la Carta Politica), se cre6 formalmente el Sistema Nacional de Evaluacion de
Gestion y Resultados (SINERGIA), como una estrategia para el mejoramiento de la gestion
publica. Desde la 6ptica del buen gobierno, con la creacion de dicho sistema se busco intro-
ducir una cultura de seguimiento y evaluacion al interior de las entidades, con el objeto de
fortalecer la capacidad de manejo gerencial de la gestion publica. Algunas de las normas y
regulaciones vigentes se estipulan en el articulo 343 de la Constitucion Politica de Colombia,
con posterior desarrollo en los articulos 29 de la Ley 152 de 1994 y 29 del Decreto 3517 de
2009, asi como en los Decretos 1290 de 2014 Y 1082 de 2015 (SINERGIA).

En el caso de Brasil, la sostenibilidad del sistema de SME de politicas para la agricultura
se ha logrado mediante la institucionalizacién de la CONAB, que se encarga del segui-
miento de politicas e indicadores agroalimentarios, a través de leyes y decretos que ade-
mas aseguran su financiacion?.

4. El contar con padrinos politicos que impulsen el proceso: El proceso de las politicas pu-
blicas responde en gran medida a las dindamicas de los sistemas politicos, de forma que
lejos de ser procesos puramente técnicos, los SME dependen de voluntades, lealtades y
consideraciones politicas. Han sido numerosas las ocasiones en que el arsenal técnico
y metodoldgico de los SME es sélido y robusto, pero al carecer de voluntades politicas
no se desarrollan y quedan archivados como “buenas ideas”. Es por esto que muchos
autores aseguran que el papel de un “adalid” (Kusek y Rist 2005:20) o “padrino” poli-
tico puede ser importante para el desarrollo de los procesos de SME. Esto se evidencia
en el caso de Chile, donde por muchos anos los responsables de programas y proyectos
agricolas no habian realizado las lineas base requeridas para evaluar posteriormente los
impactos de las intervenciones. Esto debido a que los periodos de gobierno son cortos
y la realizacion de la linea base restaba tiempo a la implementacién. Sin embargo, la

22. “Articulo 1°.- La verificacion y evaluacion del cumplimiento de los fines y de la obtencion de las metas pro-
gramadas para los servicios publicos corresponde al Poder Ejecutivo. Para estos efectos, anualmente se efectuaran
evaluaciones de programas sociales, de fomento productivo y de desarrollo institucional incluidos en los presu-
puestos de los servicios publicos, proceso que se sujetard a las disposiciones del presente Reglamento”.

“Articulo 5.- El sistema de evaluacion de programas publicos comprendera las siguientes instancias e institu-
ciones, con las funciones que se pasan a senalar: (...) Direccién de Presupuestos del Ministerio de Hacienda. En
todas las lineas de evaluacion, la Direccion de Presupuestos tendra la responsabilidad de la ejecucion adecuada
de las mismas. Le corresponderd especialmente llevar a efecto el proceso de selecciéon de programas a evaluar;
definir los disefios metodoldgicos y operativos; proveer los recursos para su funcionamiento; administrar su ope-
racion; analizar y aprobar los informes de avance y final sefialando las observaciones que estime convenientes;
recibir y enviar los informes de evaluacion al Congreso Nacional e instituciones ptblicas referidas en el articulo
4°y 5° letra a); integrar los resultados de la evaluacion al ciclo presupuestario y; establecer compromisos institu-
cionales de mejoramiento de los programas evaluados”.

23. Intini, M. 13 nov 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en Canada (entrevista). Brasilia, Brasil.
CONAB
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voluntad politica reciente en el INDAP hizo posible el levantamiento de una linea base
2016, la cual readecuara su sistema de seguimiento actual, en funcién de hacer segui-
miento a indicadores de resultados intermedios de esta linea base, manteniendo el se-
guimiento a la calidad y pertinencia del conjunto de productos estratégicos que reciben
los usuarios/as**. En Costa Rica, al igual que en Brasil, también se reconoce la impor-
tancia del liderazgo politico (sobre todo de algunos ministros de planificacion) para el
impulso al sistema de monitoreo en ese pais?’. En el caso brasilefio este liderazgo facilito
la consolidacién de una Secretaria para Evaluacién y Monitoreo dentro del MDS, lo que
significé una “ruptura de paradigmas” dado que un Ministerio nunca habia contado con
una secretaria propia de este tipo®.

Uno de los casos mas claros en que el “adalid” politico ha sido trascendental para el im-
puso de los SME en la agricultura ha sido México, donde el apoyo directo de la Presiden-
cia de la Republica a la implementacién del Tablero de Control Agroalimentario (a cargo
de ASERCA) ha permitido una gran fluidez en la formacion y aplicacién de herramientas
de evaluacion y seguimiento?®’.

Aunque contar con padrinos politicos puede potenciar la formacién y consolidacion de
los SME, esto no debe confundirse con injerencia politica en la construccién y funciona-
miento de las instituciones y mucho menos en los procesos de seguimiento y evaluacion
que deben ser lo més objetivos, racionales y cientificos posibles.

La unificacién y obligatoriedad de utilizar metodologias que faciliten la gestion basa-
da en resultados: 1.as metodologias utilizadas para la formulacién e implementacion de
politicas publicas determinaran en gran medida la viabilidad de realizar seguimiento
y evaluacién durante cualquier parte del proceso. Aunque se cuente con mandatos o
instituciones encargadas, la falta de metodologias de planificacion e implementacién
adecuadas impedirian contar con los insumos para las tareas de monitoreo y evaluacion.
En el caso de México, la herramienta seleccionada para la planificacion, el seguimiento y
la evaluacion es el Marco Légico. Para esto, se normaron los procesos y se crearon reglas
a partir de las cuales todos los programas “normados” se tienen que ajustar a un marco
para la planificacion y diseno?®. La utilizacion de una tinica herramienta basada en la
gestion por resultados permite que posteriormente la institucion encargada (CONEVAL)
realice las labores de monitoreo, seguimiento y/o la evaluacién de toda la politica social.

A diferencia de lo que sucede en México con el CONEVAL, en Colombia no existe un
mandato para que todas las politicas publicas sean formuladas bajo un instrumento que
permita un mejor monitoreo y evaluacion. Cada institucion rectora tiene la autonomia
para utilizar sus propios instrumentos de planeacién. A sabiendas de que la formula-
cién de politicas bajo criterios de evaluabilidad facilita su seguimiento y evaluacion, el
DNP estd trabajando en una estrategia de formulacién de proyectos como apoyo a los

24. Méndez, C. 27 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en Chile (entrevista). Santiago, Chile. INDAP.
25. Vega. M. 11 marzo 2016. Evaluacion de politicas para la agricultura en Costa Rica (entrevista). San José, Costa
Rica. MIDEPLAN.

26. Borges, D. Evaluacion de politicas para la agricultura en Canada (entrevista). Brasilia, Brasil. Ministerio de desarro-
1lo social.

27. Serrano, N. Gonzalez, A. 25 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en México (entrevista). Distrito
Federal, Ciudad de México. Acerca-SAGARPA.

28. Gonzalez, A. 24 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en México (entrevista). Distrito Federal, Ciu-
dad de México. exConsultor proyecto Evaluacion y analisis de politicas publicas para la Agricultura FAO-SAGARPA.
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gobiernos locales, sobre todo los de menos capacidad de planeacién e implementacion
(gobiernos locales). Esta serda una propuesta de apoyo y no pretende convertirse en un
instrumento de uso obligatorio. Se trata de formatos preestablecidos para la formulacion
de programas o proyectos (por ejemplo para proyectos agricolas, construccion de in-
fraestructura publica, telecomunicaciones, etc.) que pueden facilitar los procesos no solo
de planeacion e implementacion sino también los procesos de seguimiento y evaluacion
(SINERGIA).

Al igual que en Colombia, en Costa Rica no existe un mandato para que todas las inter-
venciones sean formuladas bajo un mismo instrumento. Ante esto, y con el objetivo de
que las intervenciones y programas incluidos en el Plan Nacional de Desarrollo de Costa
Rica cumplan con criterios de evaluabilidad, el Area de Evaluacién y Seguimiento del
Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica (MIDEPLAN) coordina con la
institucion encargada de la implementacion de los programas (Ministerio Agricola en el
caso de agricultura), para que éstos cuenten con lineas base, fuentes de verificacion de
los indicadores, fuentes de datos, etc. Ademés, MIDEPLAN utiliza el modelo denomina-
do “teoria de intervencion: cadena de resultados”, para garantizar que todas las inter-
venciones seleccionadas para la evaluaciéon cuenten con un componente inicial de una
Evaluacién ex ante en su disefio y quede clara su teoria de la intervencion y como fue
visualizada y planteada la intervencion.

En el caso de Canada, aunque tampoco existe la obligatoriedad de que todas las politicas
sean formuladas bajo la misma metodologia, el marco federal de politica de evaluacion
se convierte en una guia a seguir por parte de los departamentos que se encargan de
evaluar cada programa agricola?’. Por su parte, la experiencia que ha tenido este pais
en los dltimos anos le ha permitido hacer ajustes en sus herramientas de evaluacion y
seguimiento y avanzar en la obligatoriedad de ciertos procesos. Anteriormente, el censo
nacional implementado cada cinco afios con el objetivo de recaudar informacién sobre
los programas y productores agricolas era de caracter voluntario, lo que generaba criticas
metodoldgicas y ocasionaba que grupos minoritarios (como los indigenas) no participa-
ran de forma activa en el mismo. Recientemente el gobierno restituyo la obligatoriedad
del censo para todos los habitantes del pais sin excepcion®.

Por ultimo, en Brasil tampoco hay obligatoriedad de utilizar una metodologia tinica,
aunque se ha avanzado considerablemente en asegurar que todos los programas agrico-
las cuenten con metas medibles. Actualmente, todos los programas del Plan Plurianual
(PAA) —que incluye programas de educacion, militares, de salud, de ambiente, de agri-
cultura y otros— tienen metas cuantificables®!.

29. Le Vallée, J. 10 dic 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en Canada (entrevista). Canada. Centre
for Food in Canada

30. Winker, D. 11 dic 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en Canada (entrevista). Canada. Agricul-
ture and Agri-Food Canada

31. Bittencourt, B. 13 nov 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en Canada (entrevista). Brasilia, Bra-
sil. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao
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6. Elseguimientoy evaluacion como prdctica de mejora continua: aunque se reconoce que
la normativa y la legislacién son de gran importancia para institucionalizar los procesos
de SME, lo cierto es que no son condicién indispensable. La institucionalizacién de estos
procesos también pasa por las practicas culturales y organizacionales que promueven la
incorporacién del seguimiento y la evaluacion “a la cotidianidad y al quehacer diario de
la institucién”?2, La cultura de la rendicién de cuentas es requisito indispensable para la
buena gobernanza y la asignacion eficiente de los recursos publicos, lo que facilita que
los SME se conviertan en mecanismos obligatorios de la gestién de las politicas. Den-
tro de la region, el caso chileno es posiblemente uno de los que mdés ejemplifica que la
obligatoriedad del marco juridico no es imprescindible para avanzar en estas tareas. En
Chile, los indicadores de desempeno tienen un uso extendido en toda la administracion
publica, dado que son parte del proceso de formulacién presupuestaria. Es decir, los Ser-
vicios y Ministerios presentan tanto sus definiciones estratégicas como sus indicadores
en conjunto con sus solicitudes de presupuesto®’. Gran parte del convencimiento para
utilizar estas metodologias de gestion basadas en resultados, proviene de los logros en
eficiencia a lo interno de las instituciones y de la posibilidad de que la DIPRES realice
recomendaciones de alto valor (las cuales tampoco son de acatamiento obligatorio). En
lo referente a agricultura, la experiencia chilena también muestra como las comisiones
nacionales por rubro (coordinadas por ODEPA) han implementado mecanismos basados
en gestion de resultados e inclusive, acatan la gran mayoria de recomendaciones de las
instituciones evaluadoras aun cuando no existe una normativa que las obligue a hacer-
lo**. La razén principal que explica este comportamiento es que la cultura organizacional
de este pais privilegia la mejora continua como parte de sus procesos, aun cuando no
exista legislacion vinculante al respecto. Inclusive, en los tltimos afios algunas institu-
ciones publicas de la agricultura chilena han aprovechado su avance en la gestion por
resultados, para obtener certificaciones de calidad en sus procesos o productos®.

En Canada los ciclos de politica publica agricola tienen una duracién de cinco afios. Al
iniciar cada nuevo ciclo, las instituciones responsables evaltian los resultados de cada
uno de los programas para determinar no solo su continuidad sino también los aspectos
de mejora a implementar. Esta cultura de construccién de politicas para la agricultura a
partir de los resultados previos y del andlisis prospectivo, ha permitido que las politicas
incorporen instrumentos para la gestion de riesgos y para el aprovechamiento de los
mercados globales (Recuadro 6).

32. Méndez, C. 27 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en Chile (entrevista). Santiago, Chile. INDAP.
33. Darville, P. 27 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en Chile (entrevista). Santiago, Chile. DIPRES.
34. Riveros, P. 28 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en Chile (entrevista). Santiago, Chile. ODEPA.
35. Miranda, M. 28 oct 2015. Evaluacién de politicas para la agricultura en Chile (entrevista). Santiago, Chile. ACHIPIA.
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Recuadro 6. El proceso de construccion de politicas para la agricultura de Canada

El ciclo Growing Forward 2 (GF2) del periodo 2013-2018 renegoci6 algunos de los pro-
gramas del marco agricola anterior Growing Forward (GF), que fueron exitosos en las
provincias, principalmente aquellos en los cuales se han obtenido resultados satisfacto-
rios para el sector. Esto, que ha permitido asegurar la continuidad de los procesos ha sido
posible gracias al sistema de seguimiento y evaluacion del desempetio de las politicas.

De esta forma, el ciclo de evaluacion es fundamental para que los programas exitosos
se renegocien antes de que un marco agricola expire y puedan ingresar en el siguiente,
asegurando su continuidad, a pesar del fin del ciclo de politica de cinco afios. Por lo tan-
to, las evaluaciones y las mediciones del buen desempeno también pueden potenciar la
institucionalizacion y la continuidad de las politicas para la agricultura exitosas®.

7. Ladisponibilidad de recursos financieros: La institucionalizacion de los sistemas depende-
ra de la existencia de recursos técnicos y financieros, los cuales seran indispensables para
su sostenibilidad en el tiempo. Esto se evidencia en el caso mexicano, donde la institucio-
nalizacion de los procesos de seguimiento y evaluacion se aseguraron al exigir que todos
los programas de politicas debian presupuestar un porcentaje (cercano al 1 % del total de
recursos asignados), para financiar las evaluaciones a lo largo de todo el proceso (evalua-
ciones de disefio, consistencia y resultados, de procesos y de impacto). Incluso en el caso de
que las instituciones no cuenten con presupuesto para costear la evaluacion de sus propios
programas, el CONEVAL las financia siempre y cuando se trate de politicas prioritarias®.

En el caso colombiano, aunque no todos los programas de politicas incluyen dentro de
sus presupuestos partidas especificas para la evaluacion, el SINERGIA evaltia con presu-
puesto propio todas las politicas que formen parte de la agenda de evaluaciones aproba-
da por el Comité Directivo del DNP (que haya surtido las fases de evaluacion estipuladas
en el proceso de evaluaciones estratégicas).

Dado el interés de las instituciones por sus propias politicas, el SINERGIA debe utilizar
ciertos criterios para priorizar las politicas a evaluar ya que en todos los periodos las
propuestas han excedido la capacidad técnica de la institucion. Las politicas a evaluar se
seleccionan a partir de varios criterios que se explican mas adelante®®.

Adicionalmente, el SINERGIA cuenta con recursos técnicos y financieros para ofrecer
apoyo a las instituciones rectoras en caso de que ellas quieran evaluar programas o pro-
yectos que, aunque no formen parte de la agenda de evaluaciones nacionales se conside-
ren estratégicos para el sector. En todos los casos estas evaluaciones deben ser planteadas
y lideradas por las instituciones rectoras de la politica a evaluar (SINERGIA). Un escena-

36. Kaminsky, C. 11 dic 2015. Evaluacién de politicas para la agricultura en Canadé (entrevista). Canada. PPID
37. Gonzalez, A. 24 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en México (entrevista). Distrito Federal,
Ciudad de México. exConsultor proyecto Evaluacion y analisis de politicas publicas para la Agricultura FAO-SA-
GARPA.

38. Torres, A. 09 de nov 2015. . Evaluacién de politicas para la agricultura en Colombia (entrevista). Bogota,
Colombia. ExDirector Evaluacion SINERGIA.
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rio similar se presenta en Canad4, ya que la participaciéon del Treasury Board Policy on
Evaluation en los procesos de evaluacion conlleva la existencia de financiamiento, tanto
para la evaluacion como para la promocién de la eficiencia de los mismos.*”

En el caso de los SME para la agricultura en Chile, aunque los programas cuentan con
amplia disponibilidad de recursos para la implementacién, hasta el momento el finan-
cilamiento de recopilacion de informacion para seguimiento y evaluacién ha sido escaso.
De hecho, hasta el aflo 2016 el INDAP contara con recursos para financiar una linea base
para la evaluacion, la cual se financiard con presupuesto del sistema de seguimiento de
inversiones de esta institucion. Como lo afirma Carlos Méndez (INDAP), este tipo de
situaciones refleja que “cuesta mucho montar los sistemas de seguimiento, pero mas
mantenerlos”.

En los paises del Caribe sucede una situacion similar. Aunque se han realizado algunas
experiencias de SME en la agricultura y en reiteradas ocasiones han afirmado su interés
y convencimiento para el establecimiento de sistemas formales en el tema, la ausencia
de recursos financieros y humanos para estas tareas ha impedido su sostenibilidad. El
caso jamaiquino se aleja de esta regla, ya que es el inico pais del Caribe que cuenta con
un instituto de planificacién nacional (The Planning Institute of Jamaica), que tiene el
mandato y los recursos para la realizacion de planes nacionales e intersectoriales con sus
respectivos indicadores de seguimiento y evaluacién. El ejemplo mads reciente de este
ejercicio de SME en Jamaica es “Vision 2030 Jamaica” el cual se encuentra disponible
en http://www.vision2030.gov.jm/. Segtin Avalos y Holo (2014:1), la falta de recursos
técnicos y financieros en los paises del Caribe ha estado asociada a los altos niveles de
deuda que se complementan con problemas estructurales, como la burocracia superflua
o la ineficiencia administrativa, que evidentemente afectan a los SME.

La falta de recursos ha sido también uno de los factores que ha complicado la institucio-
nalizacion de las iniciativas de monitoreo y evaluacion en Brasil, sobre todo porque la
medicién y la evaluacion son procesos costosos, y generalmente ante escasez de recur-
sos, la evaluacién no es prioridad?’. Este caso se presentd en la propuesta de monitoreo
y evaluacion de la Politica de Garantia de Precios Minimos (PGPM) realizada por la CO-
NAB en Brasil, la cual aunque contaba con alto interés y voluntad politica, no fue posible
realizar debido a que no se consigui canalizar recursos para estas actividades.

Definir agendas de monitoreo y evaluacion que combinen prioridades inmediatas con po-
liticas de largo plazo: mientras la inclusion de programas de prioridad para los gobiernos
actuales aumenta el interés y los recursos durante las etapas iniciales (y ademds permite
lograr resultados de corto plazo que convenzan sobre su utilidad), la definicién de agendas
de evaluacion que vayan mas alla de las politicas de gobierno que cambian en cada man-
dato (politicas de Estado que por definicién son de largo plazo), permiten generar mayor
sostenibilidad en los SME. Esta ha sido una de las claves del sistema de seguimiento y eva-
luacion de Colombia, el cual durante la etapa de planificacion de las evaluaciones incluyé
acciones de evaluacion para el cuatrienio siguiente (ademads de la agenda anual). Esto ha
garantizado mayor sostenibilidad de los procesos (SINERGIA).

39. Winker, D. 11 dic 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en Canada (entrevista). Canada. Agricul-
ture and Agri-Food Canada

40. Ramos, E. 12 nov 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en Canada (entrevista). Brasilia, Brasil.
MAPA Plano ABC
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Recuadro 7. La experiencia de planificacion del financiamiento del Observatorio
de la Competitividad en Honduras

El Observatorio de la Competitividad en Honduras fue una iniciativa promovida por el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el Servicio Holandés de
Cooperacion para el Desarrollo (SNV), el Consejo Hondurefio de la Empresa Privada
(COHEP) y la Secretaria Técnica de Planificacion y Cooperacion Externa (SEPLAN) que
se formuld en 2012. Su objetivo principal fue monitorear y analizar la competitividad
de cadenas y sectores, y asesorar el diseno y el ajuste de politicas ptblicas orientadas al
mejoramiento de la competitividad de Honduras.

A pesar de que el Observatorio tuvo algunos problemas de implementacion, dej6 algu-
nas lecciones aprendidas en relacion con la planificacion y la sostenibilidad del financia-
miento de los sistemas de SME.

En primer lugar, durante la etapa de formulacion y disefio del Observatorio se tomaron
en consideracion las lecciones aprendidas sobre sostenibilidad de otras experiencias de
observatorios de este tipo en ALC, como por ejemplo el Observatorio de Competitividad
de Republica Dominicana, el Observatorio Peruano de Cadenas Productivas y Territorios
Rurales, el Observatorio de Competitividad de Cadenas de Valor de México y el Obser-
vatorio de Agrocadenas de Colombia, entre otros.

Ademas, se utilizaron instrumentos para el autofinanciamiento de los monitoreos y eva-
luaciones. Aunque al inicio el sistema contaba con una fuerte inversion de recursos
publicos, la estrategia planteaba que una vez que el sistema se consolidara, se deberia
garantizar su sostenibilidad financiera mediante la venta de servicios y productos, lo que
ademas genera mds autonomia con respecto a los financistas del proyecto (Banegas y
Gallozzi 2012:28). Para esto, en la etapa de disefio del SME de los Observatorios se plan-
ted la necesidad de realizar un proceso de socializacion y validacion de la propuesta, pre-
vio a su desarrollo, en el que se debia identificar potenciales financiadores del proceso de
implementacion, con el fin de ir construyendo alianzas para asegurar la sostenibilidad
del observatorio (Banegas y Gallozzi 2012:28).

Por dltimo, con el objetivo de aumentar las posibilidades de financiamiento del Obser-
vatorio, la agenda de evaluaciones se debfa enmarcar en las politicas publicas vigentes,
con el fin de convertirse en una prioridad estratégica tanto a nivel técnico como presu-
puestario, considerando que el sector publico habia sido el principal socio del Observa-
torio. Ademads, se proponia enmarcar este tipo de iniciativas de los tratados comerciales
vigentes del pais, lo cual promoveria un ambiente de mayor aceptacion dentro del sector
publico y se aseguraria una mayor aportacion financiera para su sostenibilidad (Banegas
y Gallozzi 2012:28-29).
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2. La construccion de capacidades en SME

Las capacidades gerenciales, técnicas y administrativas son indispensables para la formu-
lacion e implementacion de los SME. Dadas las especificidades de las metodologias e instru-
mentos para el seguimiento y la evaluacion, el desarrollo de capacidades en estos temas no
son procesos sencillos, y generalmente implican la participacién de la cooperacién interna-
cional, de otras instituciones del Estado e incluso de unidades de la misma institucién. Los
procesos para la creacion de capacidades internas pueden ir desde la contratacion de espe-
cialistas ya formados hasta la inversion en formacion, e incluso modelos combinados para la
generacion de desarrollos autdctonos, donde se contratan profesionales expertos para pos-
teriormente replicar las capacidades internamente. Esto ha sido evidente en experiencias
como la de MIDEPLAN en Costa Rica y la del SAGI del MDS en Brasil. En este dltimo caso,
los funcionarios del SAGI han desarrollado experticia en las metodologias utilizadas por las
empresas contratadas para posteriormente encargarse de las evaluaciones y seguimientos*'.

El papel de la cooperacion internacional

Por su parte, dentro de este proceso de formacién de capacidades en América, sobresale
el papel que ha jugado la cooperacion horizontal entre paises, la cooperacion internacional,
la banca privada, e incluso la construccion de sistemas propios de formacién de profesio-
nales.

Uno de los mayores ejemplos de cémo la cooperacion internacional ha fomentado y
apoyado la construccion de SME en la agricultura se encuentra en México. En este pais,
los primeros pasos de seguimiento y evaluacion de politicas para la agricultura se dieron
durante la implementacion de la Alianza para el Campo de la SAGARPA, para lo cual la
institucion contaba con un presupuesto mayor a los USD 1000 millones -al tipo de cambio
de la época®?. Dado que inicialmente la SAGARPA no contaba con las capacidades técni-
cas para desarrollar e implementar la estrategia de evaluacion, establecié un convenio de
cooperacion con FAO para que ademads de encargarse de la evaluacién de los programas,
desarrollara capacidades técnicas y metodoldgicas en este tema a lo interno de SAGARPA.

Ademas de la FAO, el Instituto Latinoamericano de Planificacion Econémica y Social
(ILPES) de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) jug6 un pa-
pel trascendental durante la construccion de las metodologias actuales de seguimiento y
evaluacion de las politicas para la agricultura. Considerando el avance que tenia Chile en
el tema, y el papel que habia jugado el ILPES en su construccion, la SAGARPA contrat6 el
apoyo técnico de esta institucion para la identificaciéon y la definicion de las herramientas
de SME. Producto de este proceso es que se selecciona el Marco Logico como la herramien-
ta a utilizar en la planificacion, el seguimiento y la evaluacion de las politicas sociales de
México®.

41. Borges, D. 12 nov 2015. Evaluacién de politicas para la agricultura en Canada (entrevista). Brasilia, Brasil.
Ministerio de desarrollo social.

42. Gonzélez, A. 24 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en México (entrevista). Distrito Federal,
Ciudad de México. exConsultor proyecto Evaluacion y analisis de politicas publicas para la Agricultura FAO-SA-
GARPA.

43. Idem
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Mas recientemente, la cooperacién del gobierno de los Estados Unidos, a través del De-
partamento de Agricultura de los Estados Unidos (USDA), ha sido clave para la construccién
del sistema de seguimiento y monitoreo de las principales cadenas agricolas de México. En
poco tiempo, este sistema (Tablero de Control Agroalimentario de ASERCA) ha mostrado
grandes resultados, tanto para los actores agricolas como para los tomadores de decision*.

Recuadro 8. Papel de la cooperacion internacional: el caso de Costa Rica

En el caso de Costa Rica, la Cooperacion Alemana, por medio del Proyecto de
Fortalecimiento de las Capacidades en Evaluaciéon (FOCEVAL), apoyo los inicios de
la construccion del sistema de evaluacion, el cual estuvo a cargo del MIDEPLAN,
ente rector de evaluacion de ese pais.

El FOCEVAL, que se implementa por medio del Instituto Aleman de Evaluacion
de la Cooperacion para el Desarrollo (DEval), tiene como objetivo fomentar las ca-
pacidades en los temas de seguimiento y evaluacion de politicas de los paises cen-
troamericanos (http://bit.ly/1ZJtEX0). En el caso de Costa Rica, el FOCEVAL trabaja
con los técnicos del MIDEPLAN bajo la modalidad de “Aprender haciendo”, para
lo cual el equipo capacitado ejecuta las evaluaciones de los programas y proyectos
bajo la supervision y con el apoyo del experto evaluador de DEval. Ademas de los
apoyos en creacion de capacidades, el FOCEVAL financi6 y acompafié tres procesos
de evaluacion de intervenciones publicas, brindando presupuesto para el equipo de
evaluadores, el levantamiento del trabajo de campo y otros rubros. Incluso en 2016
sus representantes forman parte de los “Equipos Gestores” del MIDEPLAN, las cua-
les son unidades técnicas que apoyan los procesos de evaluacion, ofreciendo apoyo
técnico y recomendaciones constantes al equipo del ministerio costarricense®.

En el caso de Colombia, el punto de quiebre en la consolidacién del SINERGIA como
ente evaluador se dio en el 2008, cuando la institucion recibié un crédito externo del Banco
Mundial para el fortalecimiento de las capacidades para el monitoreo y la evaluacién de
resultados (Recuadro 9). Estos fondos se complementaron con recursos prevenientes del
Presupuesto General de la Nacién y permitieron no solo contratar evaluaciones de politicas
de gran envergadura, sino también crear la estructura técnica que actualmente sostiene la
institucion*®,

44. Serrano, N. Gonzalez, A. 25 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en México (entrevista).
Distrito Federal, Ciudad de México. Acerca-SAGARPA.

45. Vega. M. 11 marzo 2016. Evaluacion de politicas para la agricultura en Costa Rica (entrevista). San José,
Costa Rica. MIDEPLAN.

46. Torres, A. 09 de nov 2015. . Evaluacion de politicas para la agricultura en Colombia (entrevista). Bogota,
Colombia. ExDirector Evaluacion SINERGIA.
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Recuadro 9. El caso de Colombia: ;qué papel juegan los organismos internaciona-
les en la construccion de los SME en la agricultura?

Para la construccion de las metodologias y las capacidades requeridas, Colombia ha re-
cibido gran apoyo de la cooperacion internacional y de la banca multilateral (como
se reseid anteriormente). Ademas de estos, en los ultimos anos ha habido un fuerte
acercamiento a organizaciones técnicas y académicas de gran nivel que han apoyado no
solo a través de capacitacion técnica y entrenamientos, sino también con intercambios
de personal, apoyo de profesionales para evaluaciones puntuales, consejeria remota,
etc. En algunos casos las organizaciones ofrecen los apoyos financiando su participacion,
mientras que en otras el SINERGIA debe financiar el apoyo. Dentro de las organiza-
ciones que han apoyado en los tltimos afos el proceso de fortalecimiento del SME de
Colombia sobresalen entre otras:

- Poverty Action Lab (http://www.povertyactionlab.org).

- Innovations for Poverty Action (IPA) (http://www.poverty-action.org/).

- 3ieimpact (http://www.3ieimpact.org).

- ONU mujeres (http://www.unwomen.org/es).

- RAS (http://bit.ly/1HXg7I5).

Fuente: SINERGIA

Los desarrollos autéctonos

En algunos casos, aunque la cooperacion horizontal y los organismos internacionales han
tenido un trabajo conjunto con los paises en temas de monitoreo y evaluacion, es el desarrollo
de modelos autdctonos, adecuados a su propia realidad, los que han permitido el desarrollo
de los SME en la agricultura. En Chile, por ejemplo, las primeras investigaciones del INDAP
sobre el tema revelaron que los modelos de seguimiento y evaluacion de politicas agricolas de
los paises mas desarrollados no necesariamente se adecuaban a la estructura y las necesidades
de la agricultura chilena. Ante esto, se decidié desarrollar un sistema propio de acuerdo al con-
texto nacional®’. Esta misma experiencia se refleja en los sistemas utilizados por las comisiones
nacionales por rubro de la Oficina de Estudios y Politicas Agrarias (ODEPA) para el apoyo vy el
seguimiento de las acciones realizadas para el desarrollo de las cadenas silvoagropecuarias*.

Colombia ha sido otro de los paises que ha tenido grandes desarrollos autoctonos para el
seguimiento y la evaluacion de politicas para la agricultura, sobre todo en el tema de cadenas.
Tanto el Sistema de Gestién y Desempefio de las Organizaciones de Cadena (SIOC) del Minis-
terio de Agricultura y Desarrollo Rural como el Sistema de Informacion Panelea (SIPA) de la
Federacion Nacional de Productores de Panela (FedePanela), son instrumentos que se cons-
truyeron dentro de las organizaciones sin cooperacion internacional y de forma auténoma®.

47. Méndez, C. 27 oct 2015. Evaluacién de politicas para la agricultura en Chile (entrevista). Santiago, Chile. INDAP.
48. Riveros, P. 28 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en Chile (entrevista). Santiago, Chile. ODEPA.
49. Pefia, Y. 09 de nov 2015. . Evaluacion de politicas para la agricultura en Colombia (entrevista). Bogota, Colombia.
ExFuncionaria SIOC MINAGRI.

Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura IICA

41



- B

El apoyo entre instituciones del Estado

La cooperacion entre las instituciones del Estado ha sido otra de las formas utilizadas para la
construccion de capacidades en SME en las instituciones publicas para la agricultura. Apoyarse
en instituciones que tienen experiencia de larga data en el SME y son especialistas en estos te-
mas fue la estrategia utilizada por Brasil para la construccion del sistema de monitoreo y evalua-
cion del Plan ABC del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Abastecimiento (MAPA). Gracias
al traslado de recursos del Plan ABC hacia la Empresa Brasilefia de Investigacion Agropecuaria
(EMBRAPA), esta udltima institucion se encarga de la elaboracion de las lineas base a partir de
sus sistemas de georreferenciamiento e imagenes satelitales, las cuales son utilizadas como pun-
to de partida para el seguimiento y evaluacion de las intervenciones del Ministerio en materia
de uso de tecnologias agricolas y mitigacion del efecto invernadero®. Otra de las colaboraciones
entre instituciones brasilefias que resalta es la experimentada por el MDA y el MDS, mediante la
cual la CONAB logr6 desarrollar sistemas electronicos que integran bases de datos abiertas para
la construccion de boletines semestrales de evaluacion y seguimiento para una serie de indica-
dores de politicas para la agricultura (por ejemplo de ejecucion de las politicas).

Ademas de las colaboraciones entre instituciones del mismo Estado, en Brasil existen expe-
riencias donde las instituciones pubicas de la agricultura se han apoyado y establecido vinculos
con iniciativas privadas para la construccién de capacidades en SME. Este es el caso del apoyo
que recibié el MAPA por parte de Rally da Pecudria para la medicion de la transformacion a
partir de sus intervenciones en terrenos degradados, diversidad de plantacion, entre otros’!.

Canada es otro ejemplo de politica de seguimiento y evaluacion cooperativa y coheren-
te. Las distintas instancias de gobierno federal, provincial y territorial cuentan con estra-
tegias compartidas para el seguimiento y la evaluacion de las politicas para la agricultura,
gracias no solo a que todas cuentan con presupuestos basados en resultados, sino también a
que la jurisdiccion nacional les otorga el mandato y los recursos para estas labores.

Recuadro 10. La importancia de las TIC en los SME para la agricultura

Aungque en el presente estudio las tecnologias de informacion y comunicacion (TIC) no
fueron incluidas como uno de los factores criticos para la consecucion de SME solidos
y de utilidad, perfectamente pudieron haberlo sido. La diferencia es que las TIC son un
instrumento (y no un fin en si mismas) que contribuye a la consecucion de los seis fac-
tores criticos analizados.

Tal y como lo afirma Chavarria (2012), “las TIC son instrumentos que facilitan los proce-
sos de construccion del conocimiento, comunicacion, intercambio y toma de decisiones.
Por si solas no pueden resolver los problemas politicos, econémicos y sociales de un pais,
pero con su apoyo se pueden ampliar las oportunidades para que los diversos sectores de
la sociedad puedan sacar provecho de sus beneficios”.

En lo referente a SME, las TIC han sido un factor que no solo ha transformado las herra-
mientas tecnoldgicas para el monitoreo y la evaluacion, sino que también han generado una
nueva cultura de rendicion de cuentas sobre la base de los datos abiertos y las redes sociales.

50. Ramos, E. 12 nov 2015. Evaluacién de politicas para la agricultura en Canada (entrevista). Brasilia, Brasil.
MAPA Plano ABC
51. Idem
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En un reciente foro realizado por la FAO sobre el tema (FAO 2011), se evidencié como
muchos paises en desarrollo han utilizado tecnoldgicas de facil acceso para facilitar sus
ejercicios de evaluacion de politicas para la agricultura. Sobresalen tres usos principales
de las TIC en estas tareas: a) recoleccion y sistematizacion de informacion para lineas
base y seguimiento/evaluacion de instrumentos de politicas para la agricultura; b) pla-
taformas virtuales para mostrar sistematizacion de resultados de SME; y ¢) creacion de
capacidades en monitoreo y evaluacion.

En la region sobresale el uso de teléfonos celulares, tabletas y el sistema de posiciona-
miento global (GPS) para la recoleccion y la sistematizacion de informacion de mercado,
censal, encuestas, percepcion, etc., ademas del uso de plataformas virtuales (observato-
rios) para poner a disposicion de los usuarios los resultados de los ejercicios de SME. Sin
duda estos instrumentos y metodologias han permitido darle un mejor seguimiento a
los instrumentos de politicas enfocados en la agricultura y el sector rural.

Son varios los paises de ALC que han implementado herramientas tecnoldgicas para las
labores de seguimiento y evaluacion de proyectos, resultando en experiencias exitosas
y con posibilidades de réplica. Dentro de las herramientas de recoleccion de informa-
cion sobresalen Cropster, Frontline SMS e iFormBuilder, las cuales permiten desde la
realizacion de encuestas en linea o envio de mensajes de texto, hasta la construccion de
paneles de datos e informes de andlisis personalizados.

Aun cuando las TIC han tenido una contribucién importante en el fomento de los SME
para la agricultura, hay que reconocer que se siguen presentando algunas limitaciones:

. Las instituciones rectoras de las politicas para la agricultura presentan una impor-
tante brecha en el acceso y el uso de las TIC en comparacion con las instituciones
rectoras de otros sectores productivos. Entre otras razones, esto se debe a que la
mayoria de los esfuerzos de los paises de ALC para fomentar el acceso y el uso
de las TIC han tenido como prioridad los campos de la salud, la educacion y las
finanzas publicas, relegando a los ministerios de agricultura y otras instituciones
agricolas. Ademas, la adopcion de herramientas y metodologias de monitoreo y
evaluacion de politicas para la agricultura basadas en plataformas tecnoldgicas ha
sido de dificil implementacion en algunos paises de ALC debido al bajo acceso y
disponibilidad de las TIC en las zonas rurales (Chavarria 2012). Esta tltima limita-
cion ha hecho que algunos paises adquieran tecnologias que permitan sincronizar
datos sin conexion (como ThunderPlug, por ejemplo) y que ademas implemen-
ten opciones de carga de energia alterna (como paneles solares).

o Aun cuando es innegable que en los tltimos afios se ha presentado una mejora
significativa en el acceso y la disponibilidad de las TIC tanto para las instituciones
agricolas como en los territorios rurales, no en todos los casos esto ha estado acom-
pafiado por una mejora en las capacidades para su uso (tanto por parte de los fun-
cionarios de las instituciones publicas agricolas como de los agricultores). Esto se
suma a que en algunos casos las herramientas tecnoldgicas y los procesos para su
adopcion sobrepasan los presupuestos de las instituciones rectoras agricolas.
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3. La seleccion del objeto de los SME

Como sefialan Di Virgilio y Solano (2012:13), “identificar qué es lo que se va a planificar,
monitorear, evaluar o coordinar, es decir, cudl serd el objeto, no es una cuestion menor”.
En realidad, la definicion del objeto del seguimiento o la evaluacién determinara las herra-
mientas y metodologias a utilizar, las capacidades y recursos requeridos, el analisis y forma
de presentacion de los resultados, entre otros.

Dadas las limitaciones financieras, de personal y tecnicometodoldgicas, en la mayoria de
los casos las instituciones encargadas del seguimiento y la evaluaciéon recurren a la construc-
cién de agendas que incluyen las politicas (o sus instrumentos) de mayor importancia para
las estrategias nacionales o sectoriales. Estas agendas serdn las prioritarias para los SME.
Este es el caso de Colombia, donde desde el 2014 el SINERGIA cuenta con una metodologia
para la priorizacion de las propuestas de politicas a evaluar, la cual es una combinacién de
criterios cualitativos con criterios cuantitativos. La metodologia pretende seleccionar los
instrumentos de politicas que tienen mayor contribucién a los objetivos planteados por los
evaluadores. Algunos de los criterios tienen relaciéon con que las intervenciones publicas
sean estratégicas (que contribuyeran al PND, que tuviera documentos CONPES, que estu-
vieran en la ruta de ingreso a la OCDE, etc.), que estén basadas en criterios de evaluabilidad
(Iinea base, indicadores del sistema de seguimiento, etc.), entre otros>2.

Recuadro 11. La seleccion de las politicas para la evaluacion: el caso de Colombia

En Colombia, el SINERGIA es la instancia que tiene bajo su cargo la evaluacion de las
politicas publicas. Para seleccionar las politicas a evaluar en cada periodo, el SINERGIA
ha construido un riguroso procedimiento (http://bit.ly/1NSHILC), que pretende no
solo seleccionar las politicas de mayor relevancia para el cumplimiento de los objetivos
del Estado Mayor, sino también incorporar a los implementadores de las politicas para
incrementar su aceptacion y uso de los resultados.

Los pasos para la seleccion de politicas a evaluar se resumen en:

1. Las politicas del Plan Nacional de Desarrollo: Inicialmente, los técnicos del Departa-
mento Nacional de Planeacion (DNP) identifican las necesidades anuales de evaluacion
de las politicas que contribuyen al Plan Nacional de Desarrollo.

2. Las politicas sectoriales: Las direcciones técnicas del DNP, en conjunto con las enti-
dades nacionales encargadas de la ejecucion de las politicas (en este caso el Ministerio
de Agricultura), proponen para evaluacion los programas o proyectos de mayor interés
para ellos.

3. Definicion de la agenda de evaluaciones: A partir de las politicas de mayor contri-
bucion al PND vy de las propuestas de las entidades nacionales, se conforma una lista
ampliada de posibles instrumentos de politicas a evaluar. Hasta hace unos meses estos

52. Torres, A. 09 de nov 2015. . Evaluacién de politicas para la agricultura en Colombia (entrevista). Bogota,
Colombia. ExDirector Evaluacién SINERGIA.
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instrumentos eran calificados segtin los criterios de priorizacion definidos por el SINER-
GIA. Estos criterios eran revisados anualmente para asegurarse que dentro de la selec-
cion estaban incluidas las prioridades coyunturales®.

4. Aprobacion de la agenda: Posteriormente a la seleccion de las politicas con mayor prio-
ridad nacional de evaluacion (a partir de la aplicacion de los criterios de priorizacion),
se presenta la agenda acordada ante el Comité Directivo del DNP para su aprobacion.

5. Oficializacion: Luego de la aprobacion, la agenda de evaluaciones es publicada y so-

cializada para el conocimiento general.
Definir agenda

Politicas del Propuestas de Direccion DNP y
Plan Nacional direcciones técnicas de entidades rectoras
de Desarrollo politicas del DNP

Lista ampliada de politicas posibles a

evaluar: politicas mayor contribuciéon Presentar
a PND + politicas sectoriales propuesta ante

Compromisos de

Publi
documentos CONPES

Politicas e gl .. 2
sectoriales Acuerdo de evaluacion Criterios de priorizacion Definir
en empréstitos con Aporte a objetivos, evaluaciones ey
B banca multilateral pasadas, |n.form§C|on, recursos e ]
financieros

Fuente: SINERGIA-DNP 2014.

En el caso de Colombia, ademas de las politicas incluidas en la agenda de politicas
prioritarias para la evaluacion, el SINERGIA realiza el seguimiento, el monitoreo y la
evaluaciéon de las politicas incluidas en el Plan Nacional de Desarrollo. Sin embargo,
esto no significa que las politicas fuera del Plan Nacional de Desarrollo no son moni-
toreadas, porque en muchas ocasiones las mismas instituciones rectoras implementa-
doras cuentan con SME, aunque se reconoce que estos sistemas son auténomos y no
estan obligados a ser puestos al conocimiento del SINERGIA ni a trabajar coordinada-
mente (aunque la mayoria de las veces si son conocidos). Este es el caso del Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural (MINAGRICULTURA) de Colombia, el cual cuenta
con un sistema de seguimiento y monitoreo denominado Sistema Integrado de Ges-
tion (SIG), que se rige por principios de autocontrol, autorregulacién y autogestion

(http://bit.ly/1RIF8Yc).

En el caso de Chile, el sistema de evaluacién ex post no considera como sujeto de evalua-
cién a todo el universo de programas y proyectos agricolas; por el contrario, selecciona un
conjunto de programas por evaluar anualmente. Dado que uno de los pilares del sistema de
evaluacion es la independencia, la DIPRES contrata empresas consultoras, universidades o
paneles de expertos (via licitaciéon publica o concurso publico, respectivamente), para llevar

53. El uso de criterios de priorizacion para la seleccion de las politicas por evaluar es un procedimiento que se encuen-
tra en revision al momento de la redaccién de este documento.
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a cabo su programa de evaluacion. El listado final de evaluaciones a realizar se acuerda cada
ano entre el Ejecutivo y el Congreso durante el proceso de formulaciéon presupuestaria.
Si bien, el Ministerio de Hacienda, por medio de la DIPRES, es el que tiene la facultad de
desarrollar evaluaciones de programas, cualquier ministerio puede hacer sus propias eva-
luaciones y tener su propio sistema de control de gestion®. Ademads, en algunas ocasiones,
cuando se aprueba la ley de presupuesto, el Congreso de la Republica puede solicitar la
realizacion de evaluaciones de programas especificos (la escogencia de los programas puede
responder a intereses de los legisladores o a resultados de sorteos al azar). Para tal efecto,
Hacienda le otorga a la DIPRES presupuesto para la contratacion de empresa consultora (o
un panel de expertos). Por ejemplo, en este pais suramericano se han realizado evaluacio-
nes del programa de suelos®. También, las evaluaciones de los “paneles de expertos” en
Chile son solicitadas por el Congreso de la Repuiblica y se realizan por sorteo o cuando hay
controversias y los parlamentarios consideran que un programa no esta funcionando bien o
que algo no es relevante®. Estos paneles también son contratados por la DIPRES y consisten
en la solicitud a expertos de juicios u opiniones sobre un determinado programa mediante
entrevistas (aunque éstas no son evaluaciones de impacto).

Cuando las instituciones tienen mayor madurez técnica y disponibilidad de recursos y
los procesos de seguimiento y evaluacion estdn mads institucionalizados dentro del proceso
de toda la politica publica, generalmente no se construyen agendas de politicas prioritarias,
dado que existe la obligatoriedad de monitorear y evaluar todas las politicas segiin sus di-
ferentes niveles de desarrollo. Esto se refleja claramente en el SME de México, donde el
ciclo anual de evaluacion nace cuando el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL) realiza un inventario del estado de todos los programas so-
ciales para identificar no solo el universo completo, sino también el momento en el que se
encuentra cada uno. A partir de este inventario se identifican los tipos de metodologias por
utilizar en cada evaluacion, lo cual dependerd del momento en que se encuentre la politica:
formulacién, implementacion reciente, maduracion o finalizacion®”.

En el caso de las politicas para la agricultura mexicanas, la SAGARPA es la unidad encar-
gada de definir la agenda de evaluacion. Aunque se deberian evaluar todos los programas
sujetos a reglas de operacion, en algunos casos esto no es posible debido a la falta de rigu-
rosidad técnica al momento de la formulacion, la inexistencia de linea base antes del inicio
del proyecto, la poca disponibilidad de informacién y el poco tiempo de ejecucion, entre
otros. Para facilitar el proceso de seleccion de las politicas por evaluar por parte de las ins-
tituciones rectoras/implementadoras de la politica, el CONEVAL, como ente encargado de
las evaluaciones, cuenta con una guia de evaluabilidad. Posterior a que SAGARPA elabora
su propuesta de evaluacion, esta es presentada al CONEVAL para su validacion e inclusion
dentro de su programa anual de evaluacién, el cual es refrendado por los érganos de gobier-
no encargados: Hacienda, Funcion Publica y el CONEVAL?S.

54. Darville, P. 27 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en Chile (entrevista). Santiago, Chile.
DIPRES.

55. Sotomayor, O. 28 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en Chile (entrevista). Santiago, Chile.
INDAP.

56. Idem

57. De la Garza, T. 28 oct 2015. Evaluacién de politicas para la agricultura en México (entrevista). Distrito Fede-
ral, Ciudad de México. CONEVAL.

58. Gonzalez, A. 24 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en México (entrevista). Distrito Federal,
Ciudad de México. exConsultor proyecto Evaluacion y analisis de politicas publicas para la Agricultura FAO-SA-
GARPA.
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En otros casos intermedios, la evaluacion es obligatoria tiinicamente cuando las politicas se
encuentran en etapas iniciales o cuando se les han realizado reformas estructurales que cambien
sus objetivos originales. Ademas del caso de México, donde todas las nuevas politicas son eva-
luadas en su disefio, en Chile el marco juridico exige que todo programa nuevo o reformulado
que solicite recursos debe pasar primero por una evaluacion ex ante, la cual tiene como objetivo
verificar que el programa esté bien disenado: que responda a un diagnéstico objetivo, que esté
cuantificado, que quiera cambiar alguna variable de resultado, que cuente con indicadores de
desempertio, que se pueda monitorear y evaluar, entre otros requisitos. Ademas, se tienen otros
formularios (llamados formularios “E”) que recogen aspectos del disefio, del programa, del diag-
néstico, de los objetivos y de las mediciones, que son considerados aspectos indispensables para
que los programas estén bien disefiados y cuenten con una estructura logica®.

Ademas de la seleccion de las politicas que se monitoreardn y evaluaran, la experiencia de
los paises de la region ha demostrado que los procesos de SME pueden realizarse tanto a nivel
de politicas completas como de programas o proyectos. Como se analizé en parrafos anteriores,
mientras las politicas son mas amplias y complejas, los programas y proyectos son mas operati-
VOs y concretos y se constituyen en los instrumentos para la consecucion de las politicas.

Aunque existen gobiernos que tienen como objetivo el SME de “la politica”, otros son
mas pragmaticos y priorizan el SME de los instrumentos independientes (como los progra-
mas o proyectos). Sobre este tema se abre la pregunta de ;cudles deben ser los objetos de los
SME: las politicas, los programas o los proyectos? En la literatura especializada existe cierto
consenso en cuanto a que los SME pueden ser aplicados tanto a las politicas mas generales
como a los programas o proyectos especificos (Mackay 2007:14).

En el caso de México, por ejemplo, los primeros esfuerzos de evaluacion estaban cen-
trados en el analisis de programas y proyectos puntuales. En el momento que el sistema
tiene un mayor grado de desarrollo, se avanza en definir “la politica” como el objeto del
seguimiento y la evaluacion. En el caso mexicano se considera que, dadas las complemen-
tariedades entre sus instrumentos, la politica es el éptimo por evaluar®.

Sin embargo, esta concepcion no es compartida por todos los paises ni todas las institu-
ciones técnicas en el tema. La FAO (2004:24), por ejemplo, plantea que los programas “son
limitados en tiempo y recursos” y finalizan cuando estos se acaban. En contraposicion, las
politicas son més permanentes en el tiempo y se mantienen hasta que se ponga en marcha
un nuevo sistema de politicas. Estas razones hacen que sea preferible que los SME se enfo-
quen en programas en lugar de politicas completas.

Esta misma concepcién es compartida por técnicos que han participado en la conformacion de
la estrategia de evaluacion del SINERGIA del DNP de Colombia. En este caso, aunque la institu-
cién en sus primeras etapas realizaba evaluaciones de politicas completas (o al menos eso intenta-
ba), la experiencia demostrd que esto generaba problemas tanto en la aplicacion de metodologias
como en la interpretacién y utilidad de los resultados. Es por estas razones que actualmente el
SINERGIA considera que las evaluaciones son mas viables y los resultados son mas utiles en la
medida en que los objetos de la evaluacion sean menos ambiciosos y mas concretos. Es por esto
que uno de los objetivos de la institucién fue disminuir el alcance a las evaluaciones y tratar de
enfocarse en programas, los cuales ademas de ser mas amplios que los proyectos puntuales, son los

59. Darville, P. 27 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en Chile (entrevista). Santiago, Chile. DIPRES.
60. De la Garza, T. 28 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en México (entrevista). Distrito Federal,
Ciudad de México. CONEVAL.
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eslabones que articulan las estrategias con las politicas publicas®'. Como lo evidencia el Recuadro
12, en el caso del SINERGIA la evaluaciéon se enfoca no necesariamente en los programas “mas
grandes”, sino en los que apunten mas directamente al objetivo de la politica.

Recuadro 12. La experiencia del SINERGIA-DNP de Colombia: ¢evaluar politicas
0 programas?

Segun las autoridades del SINERGIA-DNP, la experiencia vivida en los tltimos afios les
ha ensefiado que, al estar compuestas por una gran cantidad de estrategias, programas
e intervenciones, las evaluaciones de politicas corren el riesgo de no concretarse en los
temas de mayor relevancia y dispersarse en puntos de menor atencion. Ademas, las
evaluaciones de las politicas completas presentan las siguientes limitaciones:

Mientras algunos programas tienen amplia disponibilidad de informacién, otros pue-
den tener serias limitaciones de datos de seguimiento y lineas base.

e Los programas, proyectos o actividades de una misma politica pueden marchar a
diferentes ritmos y tener diferentes niveles de ejecucion, lo que dificulta homoge-
neizar la informacion y articular la evaluacion integrada.

¢ La evaluacion de una politica completa requiere una fuerte inversion, lo que mu-
chas veces desborda las capacidades técnicas de los funcionarios y financieras de la
institucion. Ademas, la atencion permanente a una politica les impide atender el
seguimiento y la evaluacion de los instrumentos de otras politicas importantes.

e Es por estas razones (nacidas de la experiencia vivida), y con el objetivo de velar
por la rigurosidad técnica de su quehacer, que el DNP ha privilegiado la evaluacion
concreta de intervenciones o programas puntuales que, ademas de tener objetivos
mas claros, tienen poblaciones meta delimitadas y periodos temporales definidos®.

En el caso de Costa Rica, aunque se reconoce que la intencion final es avanzar hacia el segui-
miento y la evaluacién de politicas ptblicas completas, en este momento las capacidades existen-
tes obligan a ser pragmaticos y a enfocar los esfuerzos en el seguimiento y la evaluacién de los
programas e intervenciones especificas que contribuyen al Plan Nacional de Desarrollo del pais®®.

4. La seleccion de las metodologias y herramientas para la gestion
de los SME

La seleccion del instrumental es un factor clave para el éxito o fracaso de la evaluacion o
el seguimiento que se va a realizar. Instrumentos mal seleccionados pueden generar proble-
mas e incluso reducir la utilidad de las recomendaciones e insumos finales.

61. Torres, A. 09 de nov 2015. . Evaluacion de politicas para la agricultura en Colombia (entrevista). Bogota,
Colombia. ExDirector Evaluacion SINERGIA.

62. Idem

63. Vega. M. 11 marzo 2016. Evaluacion de politicas para la agricultura en Costa Rica (entrevista). San José,
Costa Rica. MIDEPLAN.
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Como se dijo anteriormente, la seleccion de las metodologias a utilizar para el segui-
miento, el monitoreo o la evaluaciéon dependerd del momento de maduracion en que se
encuentren las politicas seleccionadas (formulacion, implementacién reciente, madurez o
finalizacion), de los objetivos esperados del ejercicio, de los insumos con que se cuenta para
la medicién y, sobre todo, de las preguntas que se deseen contestar. Como seflala Tania de la
Garza (CONEVAL, México), el objetivo final de las evaluaciones es responder las preguntas
que se planteen las instituciones o instancias interesadas.

La importancia de la formulacion de las preguntas orientadoras se evidencia de sobrema-
nera en los ejercicios de evaluacion de las politicas para la agricultura en Canadd, donde el
didlogo entre los actores involucrados en el sistema de politica agricola ha sido una forma
de monitorear y evaluar el desarrollo de los programas. Ademas, este intercambio de comu-
nicacién ha permitido recopilar la informacion y los datos necesarios para la elaboracion de
los indicadores de medicion del desempeno de los programas, especialmente en tres grandes
areas: eficiencia, eficacia y economia.

Aunque en menor medida, esto también se ha evidenciado en el caso de Costa Rica,
donde las preguntas por contestar y las metodologias de evaluacién son definidas por un
“equipo gestor” de la evaluacidon, en conjunto con la institucion evaluada. En esta instancia
de coordinacién se definen los objetivos y los productos esperados, los cuales responden a
su vez a los intereses de la institucion evaluada, pero son retroalimentados metodoldgica-
mente por los técnicos de la institucion evaluadora: el MIDEPLAN®,

Recuadro 13. Seleccion de instrumentos para el SME: la importancia de hacer las
preguntas correctas

Las preguntas por contestar definirdn no solo la seleccion de las metodologias que
se han de utilizar, sino que también determinaran el nivel de utilizacion de los re-
sultados por parte de los funcionarios y/o tomadores de decision. Como se ha dicho
reiteradamente, la intencion de las evaluaciones y seguimientos es servir de insumo
para mantener, redireccionar o discontinuar programas o proyectos y, sobre todo, para
que los tomadores de decisiones tengan mayor claridad para su gestion institucional.
Es por esto que las evaluaciones deberian responder a las preguntas de interés para
los tomadores de decision y no enfrascarse en intereses académicos que —aunque
legitimos— son de poca utilidad préctica para la politica y la institucionalidad misma.
Las evaluaciones deben ser practicas y aplicables. Sin embargo, como sefiala Markus
Goldstein para el Banco Mundial, en la realidad esto no funciona exactamente de esta
manera y las evaluaciones de impacto estan contestando preguntas que no son direc-
tamente relevantes para lo que los hacedores de politica quieren aprender y necesitan.
No hay “recetas de preguntas” sino que éstas deben ajustarse al contexto particular.

Como sugiere Goldstein, y ha sido reafirmado en las experiencias de las Américas
estudiadas, es importante compartir los resultados de las evaluaciones con los im-
plementadores de los programas e incluirlos en los procesos de evaluacion, no solo
porque mejora la recepcion y utilidad de los resultados, sino porque permite un mejor
intercambio y miradas mds profundas.

Para consultar la opinion completa de Goldstein, véase http://bit.ly/1XIFW7x.

64. Idem
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Para facilitar la seleccion de los instrumentos para los SME, algunos paises de la region
han establecido guias y manuales que permiten definir, a partir de la maduracién de los pro-
gramas o proyectos definidos, los instrumentos idéneos para el monitoreo o la evaluacion.
Esta practica ha sido seguida por el CONEVAL en México, que desde 2007 defini6 y publico
los lineamientos generales de evaluacion en un documento que institucionalizo las activida-
des de monitoreo y evaluaciéon en México (http://bit.ly/10tSTsk). Este estuerzo partié de un
inventariado inicial de todos los programas sociales de ese momento y de la identificaciéon
de todas las metodologias existentes para los distintos tipos de evaluacion. Esto permitié
definir un instrumental de metodologias para cada uno de los objetivos de evaluacion (los
cuales dependen de la maduraciéon de los instrumentos a analizar). A partir de este andlisis,
el CONEVAL defini6 las metodologias por utilizar en cada caso y construy6 formatos prede-
finidos para la mayoria de tipos de evaluacion por realizar®. Cada una de las evaluaciones
definidas por el CONEVAL (que se muestran en el Recuadro 14) cuenta con metodologias
predefinidas que se encuentran disponibles en http://bit.ly/1HbBXqZ.

Recuadro 14. Los tipos de evaluacion: el caso de México

Como se dijo anteriormente, una de las variables que determinara el instrumental por
utilizar para la evaluacion de politicas sera el grado de maduraciéon de programas o
proyectos por analizar y los objetivos que presenta la evaluacion. De acuerdo con estas
variables, el CONEVAL ha definido los siguientes siete tipos de evaluaciones:

e Diseno (durante el primer afio).

e Consistencia de resultados.

e Procesos (durante la implementacion).
¢ Indicadores.

e Impactos (posterior a la finalizacion).

e Especificas (tratar de resolver interrogantes especificas de interés para los respon-
sables de los programas).

e Complementarias (abarcar todas aquellas que no estan contempladas anterior-
mente).

El instrumental esta disponible en http://bit.ly/1HbBXqZ.

Complementariamente, y con el objetivo de que los responsables de cada uno de los
programas por evaluar identifiquen los alcances y las limitaciones de los instrumentos de
evaluacion, el CONEVAL construy6 un instrumento denominado “Horizonte ideal de mo-
nitoreo y evaluacion”. Para facilitar la decision sobre cual instrumento utilizar, el manual
combina las explicaciones tedricas con una serie de preguntas basicas sobre la etapa de ma-
duracién del programa o proyecto.

65. Gonzélez, A. 24 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en México (entrevista). Distrito Federal, Ciu-
dad de México. exConsultor proyecto Evaluacion y analisis de politicas pablicas para la Agricultura FAO-SAGARPA.
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A partir de la identificacién del instrumental por utilizar, el CONEVAL elabora modelos
de términos de referencia de las evaluaciones para posteriormente contratar su implemen-
tacion. Dependiendo de la disponibilidad de recursos, la contratacion de la evaluacién pue-
de recaer en el CONEVAL o en la institucion sectorial responsable de la implementacion de
la politica (la SAGARPA, por ejemplo)®c.

De acuerdo con la experiencia tanto de México como del resto de los paises analizados, den-
tro del universo de evaluaciones disponibles para las politicas para la agricultura las evaluaciones
de impacto son las de mas dificil aplicacion. Esto se debe no solo al alto costo de la evaluacion de
impacto, sino también a la dificultad de obtencién de los insumos requeridos e inclusive a la po-
sibilidad de que las politicas no lleguen a concluir. Este es el caso de México, donde gracias a que
practicamente la totalidad de las politicas son modificadas antes de su periodo de finalizacion,
el CONEVAL no ha realizado ninguna evaluacién de impacto. La gran mayoria de evaluaciones
realizadas son de consistencia y procesos®’. La misma situacion se repite en Costa Rica y Brasil.

En otros casos, en lugar de definir guias o manuales que les permitan a los ejecutores
identificar cudl instrumento se adecua mds a su necesidad, se recurre al andlisis detallado de
la politica propuesta para determinar los objetivos de la evaluacion, lo que definiré el instru-
mental disponible. En este escenario, la evaluacion se realiza no necesariamente de acuerdo
con la necesidad manifestada por el proponente, sino segin el resultado del analisis de los
expertos participantes. Este es el caso de Colombia, donde posteriormente a la seleccion de
la agenda de politicas por evaluar (y su respectiva aprobaciéon por parte del Comité Directivo
del DNP), se inicia y disefia la evaluacion utilizando como instrumento principal la cadena
de valor (Recuadro 15). La reconstruccion de la cadena de valor de la politica tiene dos ob-
jetivos: a) contar con un entendimiento comun de todos los actores que hacen parte de este
ejercicio de evaluacion, b) identificar los cuellos de botella en cada uno de los eslabones de
la cadena de valor de la politica (insumos - procesos - productos - resultados) que permitiera
plantear la pregunta por resolver, lo que definird el tipo de evaluaciéon que se ha de realizar.

Recuadro 15. La cadena de valor como herramienta para la evaluaciéon de politicas

Aunque la cadena de valor no es un instrumento per se para el seguimiento y la
evaluacion de las politicas publicas, su implementaciéon permite entender la relacién
secuencial y l6gica entre los insumos, las actividades, los productos, los resultados y los
impactos que se esperan de la implementacion de la intervencion ptblica.

La implementacion de la cadena de valor permite entender y analizar de manera in-
tegral los objetivos y los alcances de la politica publica, ademas de las relaciones entre
los eslabones de la politica. Esto posibilita que posteriormente se puedan formular las
metodologias mas aptas para el seguimiento y la evaluacion de los impactos de las
intervenciones (programas, proyectos, etc.).

Fuente: Sinergia-DNP 2014 (http://bit.ly/1VGoh90 http://bit.ly/1ZJvM1la).

66. De la Garza, T. 28 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en México (entrevista). Distrito Federal,
Ciudad de México. CONEVAL.

67. Gonzélez, A. 24 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en México (entrevista). Distrito Federal, Ciu-
dad de México. exConsultor proyecto Evaluacion y analisis de politicas pablicas para la Agricultura FAO-SAGARPA.
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En Colombia, el instrumental seleccionado para el seguimiento y/o monitoreo de poli-
ticas dependera del que mejor se acople no solo a los objetivos de la evaluacion, sino tam-
bién a la disponibilidad de informacién y de recursos, asi como a la existencia de grupos de
control. Todos estos requerimientos son analizados detalladamente cuando se estudian las
metodologias disponibles para el seguimiento y/o monitoreo. La figura 6 muestra los tipos
de evaluaciones de politicas realizadas por el SINERGIA en Colombia.

Figura 6. Evaluaciones de politicas para la agricultura realizadas en Colombia por
el SINERGIA.

TIPO OBJETIVO

Establece andlisis y propuestas especificas de ajuste sobre los principales aspectos del
programa en revision: disefio, resultados, insumos, manejo operativo, estructura organizacional,
actividades de direccionamiento, seguimiento y control.

Permite hacer un analisis riguroso en términos de los macro y micro procesos sobre los que
se hace la intervencion. Analizando para esto los diferentes actores y stakeholders, tal que se
puedan hacer recomendaciones en términos de la dinamica organizacional del programa.

Operaciones

Permite hacer un andlisis del programa tomando como marco de referencia el arreglo
institucional en el que opera. Se utiliza para analizar los efectos de las reformas estructurales
a los programas o instituciones.

Identifica los resultados obtenidos en términos de niimero de beneficiarios atendidos, niimero

Resultados de productores logrados con el programa o la politica, etc.

Permite identificar los cambios generados por la intervencion en el beneficiario final. Es el tipo
de evaluacion mas exigente en términos de insumos, pues es necesario construir grupos de
control y levantar lineas base.

Fuente: http://bit.lv/I2fYNYVQ

Es hasta cuando se define el tipo de evaluacioén por realizar que se analizan las posibili-
dades de metodologias. En el caso de Colombia, la metodologia de cadena de valor es una
estrategia ttil para el disefio de las evaluaciones. En este sentido, los comités de disenio iden-
tifican cada uno de los eslabones de la cadena, asi como sus cuellos de botella. A partir de
ello, y utilizando como base lo encontrado en estudio previos, el SINERGIA propone dife-
rentes estrategias y metodologias para evaluar las intervenciones. Sin embargo, teniendo en
cuenta que las evaluaciones son realizadas por firmas externas, los proponentes son quienes
definen las metodologias e instrumentos para la evaluacién, los cuales son validados y re-
troalimentados por un comité técnico de seguimiento. La seleccion final del instrumental
dependerd del objetivo que buscaba la politica y de la disponibilidad (o imposibilidad) de los
requisitos metodoldgicos que tengan las herramientas (estadisticas de monitoreo, grupos de
tratamiento, grupos de control, aleatoriedad, linea base, etc.). En el caso del SINERGIA, la
seleccion se facilita porque todos los lideres y especialistas de apoyo conocen en detalle las
metodologias aplicables y sus requerimientos (SINERGIA).
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Recuadro 16. La utilizacion de la teoria del cambio: el caso de la evaluacion de las
politicas para la adaptacion y mitigacion al cambio climatico en México

La ley General de Cambio Climatico de México mandata la evaluacion periddica y
sistematica de la politica nacional de cambio climatico, que se realiza a través de la
Coordinacion General de Evaluacion de las Politicas de Mitigacion y Adaptacion al
Cambio Climéatico (CGEPMACC).

Mediante la evaluacion de las intervenciones gubernamentales (en curso o conclui-
das), se pretende determinar su relevancia, eficiencia, efectividad, impacto y sostenibi-
lidad. Esto con el objetivo de proveer evidencia para la toma de decisiones y proponer
posibles modificaciones, adiciones o reorientaciones.

La “teoria del cambio” ha sido la herramienta metodoldgica utilizada por la Coordina-
cion de la Evaluacion para no solo identificar los puntos que seran objeto de evaluacion,
sino también para disefiar y aplicar las evaluaciones concretas. Seguin las propuestas
realizadas hasta el momento, en la aplicacion de la teoria del cambio participaran tan-
to las dependencias estatales a cargo de la implementacion de las politicas de cambio
climatico, como representantes del Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico
(INECC) y de organizaciones internacionales de cooperacion relacionados con el tema,
lo que permitira un abordaje mas integral y con mayor sostenibilidad en el tiempo.

Para mas detalle sobre este proceso véase_http://inecc.gob.mx/pres-cepmacc, http://
bit.ly/1TqaTZV y http://bit.ly/1UAuAgv.

Aligual que en los casos de México y Colombia, en Chile la seleccion de los instrumentos
dependerd del tipo de evaluacién que se quiera realizar. Para las labores de evaluacion y
seguimiento, la DIPRES ha establecido un ment de evaluaciones dividida en cuatro grandes
categorias (Cuadro 3).

Cuadro 3. Evaluaciones y seguimientos realizados por la DIPRES en Chile.

Linea de evaluacion ex
post

Linea de incentivos insti-
tucionales

Linea de indicadores de
desempefio

Linea de evaluacion ex

ante

Se realiza a todo programa
nuevo o reformulado. Tiene
como objetivo asegurar que
todo programa cuente con
el disefio adecuado (segln
la metodologia de marco 16-
gico). Para su realizacion se
recogen aspectos relativos
al disefio del programa, al
diagndstico, a los objetivos
y a las mediciones.

Es un proceso de segui-
miento y monitoreo institu-
cional. Se realiza mediante
formularios que recogen las
definiciones  estratégicas
del servicio publico y sus
indicadores de desempefio.

Es catalogado como un
proceso de seguimiento y
monitoreo. Es utilizado para
calcular los incentivos se-
gun el cumplimiento de me-
tas (segun rangos de cum-
plimiento). Cada institucion
es la encargada de realizar-
lo y se estima de acuerdo al
seguimiento de los indica-
dores de desemperio.

Corresponde a incenti-
vos que se otorgan a los
funcionarios publicos con
base en el cumplimiento
de compromisos de ges-
tion. Cada institucion es la
encargada de desarrollar
dichos compromisos y la
DIPRES, a través de un
externo, evalia el grado
de cumplimiento.

Fuente: Darville, P. 27 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en Chile (entrevista).
Santiago, Chile. DIPRES.
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Ademas de este menu de evaluaciones de la DIPRES, las instituciones encargadas de la
formulacién e implementacion de las politicas agricolas en Chile cuentan con herramien-
tas propias para el monitoreo y la evaluacién de intervenciones especificas. Sobresalen las
comisiones nacionales por rubro y la recientemente conformada Unidad de Evaluacion de
Programas y de la Productividad, ambas de la ODEPA. Esta ultima tiene el propédsito de
medir el impacto de las politicas publicas y su vinculo con la productividad, asi como contar
con una mirada integral de los programas agricolas en los ambitos de su economia, eficien-
cia, focalizacion y mediciones globales; y los esfuerzos del INDAP para el seguimiento siste-
matizado de sus principales programas.

En el caso de Canadd, uno de los principales objetivos de los SME de las politicas para la agri-
cultura es la compilacion de riesgos y la identificacion de oportunidades en la implementacion
de sus programas y proyectos. Utilizando preguntas basicas, se identifican los factores de riesgo
(¢qué puede salir mal?), consecuencias (¢;qué pasa si sale mal?) y posibles acciones correctivas
(¢cudles son las posibilidades de respuesta para corregir?) de los programas y proyectos por im-
plementarse. En una primera instancia se realiza el analisis a nivel de la politica en general para
posteriormente replicar el ejercicio para cada uno de sus programas. A través de esta metodolo-
gia, en Canada se identificaron tres categorias de riesgos y oportunidades de la politica agricola
en general: a) fondos y recursos insuficientes para satisfacer la demanda de los programas; b)
condiciones macroecondémicas que estén fuera del control del ejecutor de los programas o del
ministerio en cuestion; y ¢) baja participacion y relevancia de los programas. Posteriormente,
para cada una de estas tres categorias se realizd el andlisis para los programas y proyectos en
cuestion. En el programa Agrolnvest, por ejemplo, los riesgos identificados tenian relacion con:
a) que los productores visualizaran la asistencia como insuficiente y que consecuentemente
demandaran mads recursos ad hoc; b) que el gobierno redujera o eliminara la cobertura del
programa (debido a presiones fiscales), resultando en un incumplimiento de las obligaciones
contraidas; y ¢) que los productores no tuvieran conocimiento sobre el nuevo plan de opciones
para seguros, resultando en una subutilizacion del programa en su capacidad total.

Recuadro 17. La importancia del didlogo como herramienta de evaluacion: el caso
de Canada

En Canad4, la comunicacion y el dialogo constantes constituyen una de las practicas mas
utilizadas para los SME. Se ha desarrollado un “sistema de comunicaciéon” que involucra
a los formuladores e implementadores de la politica agricola, asi como a los objetivos de
esta (productores agricolas), mediante el cual se logra un flujo de informacién constante
que permite no solo recordar permanentemente los objetivos y las metas propuestas de
los programas agricolas, sino también identificar fallas y temas por resolver®. Este siste-
ma de comunicacion incluye diferentes etapas.

A nivel ministerial, el principal mecanismo de dialogo es la Conferencia Anual de Mi-
nistros de FPT, donde se define la direccion de las politicas para el sector agricola, se
analiza el desarrollo de los programas en curso y se restablecen las prioridades. Las me-
sas redondas permiten a los ministros tener una mejor comprension del progreso de
los programas, tanto en materia presupuestaria como en apoyo a los productores. En el
caso canadiense la cultura de didlogo ha sido primordial para la toma de decisiones de

68. Kaminsky, C. 11 dic 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en Canada (entrevista). Canada. PPID
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los ministros, principalmente para fundamentar la continuidad o la necesidad de cam-
bios en los programas.

En el ambito provincial, colaboradores del Policy, Planning, and Integration Directorate
(PPID) y del AAFC visitan los diferentes gobiernos de las provincias del pais para dia-
logar con los funcionarios publicos ejecutores de los programas y con sus beneficiarios,
para conocer el funcionamiento, avances y desafios pendientes de los instrumentos de
politica implementados. Este trabajo, que es un esfuerzo conjunto entre personeros del
gobierno federal y los gobiernos de las provincias y territorios, se basa en instrumentos
formales de recoleccion de informacion cualitativa, como encuestas y entrevistas. Los
resultados de este proceso de comunicacion se plasman en informes que son insumos
para las decisiones de continuidad y redireccionamiento de los programas agricolas®.

5. La seleccion del modelo institucional para el SME

Tanto la bibliografia como la experiencia de los paises de ALC en el tema han demostrado
que no existen recetas Unicas para la seleccion de los modelos de seguimiento y evaluacion
de politicas para la agricultura. Mientras algunas instituciones prefieren utilizar la evalua-
cién interna, debido a que sus resultados tienen mayor aceptaciéon entre los encargados
de los programas y proyectos, otras instituciones seleccionan la evaluacién externa para
asegurar su objetividad. Aunque cada modelo tiene grandes ventajas, también presentan
limitaciones. Una comparacion se presenta en el Cuadro 4:

Cuadro 4. Ventajas y desventajas de los modelos institucionales para el SME.

Modelo de
evaluacion

VEETES Desventajas

Descripcion

* Generalmente es menos

Evaluacion
interna/
autoevaluacion

* Suele estar a cargo de los
miembros de la organiza-
cion que implementa la
politica por evaluar.

« La evaluacion puede ser
realizada tanto por actores
que no estan directamente
vinculados con su ejecu-
cién como por los que si lo
estan.

costosa en términos eco-
nomicos y de recursos
humanos.

* Minimiza la reactividad de
los actores de la organiza-
cion.

* Facilita que sus resultados
tengan mayor influencia en
la intervencion.

* Pone en riesgo la objeti-
vidad del proceso de eva-
luacion y de sus resultados
y, en consecuencia, afecta
directamente la credibili-
dad social de la evaluacion.

* En general, no utiliza es-
tandares o alta tecnologia
para su disefio.

69. Idem
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elo de

Descripcion

Ventajas

Desventajas

evaluacion

* Es llevada a cabo por
actores ajenos a la organi-
zacion que implementa la
politica por evaluar.

En general, se recurre a
investigadores, organismos
de cooperacion interna-
cional, consultores inde-
pendientes, universidades
0 expertos para que la
realicen.

« Se considera que es mas
objetiva, debido a que los
evaluadores no pertenecen
a la organizacion ejecutora
y, en consecuencia, maxi-
mizan la credibilidad social
de la evaluacion realizada.

Los actores que la realizan
no tienen interés interno,
por lo que los resultados
son mas transparentes y

* Tiene menores posibilida-
des de mejorar el progra-
ma, ya que los evaluadores
no estan vinculados en la
ejecucion del proyecto.

Los actores internos que

quedan fuera del proceso
tienen menor aceptacion

de los resultados.

Puede resultar mas costo-

* Permite detectar efectos no
esperados.

Evaluacion cercanos a la realidad. sa (recursos financieros y
externa * Muchas veces es parte de humanos).
los requisitos de las agen- | * En la mayoria de las oca-
cias financiadoras. siones las firmas externas | * Puede ser mas corta de lo
especializadas mantienen necesario, debido a que
més actualizados sus cono- |  debe ser financiada por
cimientos en esta materia. presupuesto adicional (no
se hace con personal de
planta).

* En ocasiones los evalua-
dores tienen algtin grado
de desconocimiento de los
procesos.

* Es realizada por una com- | e Potencia las ventajas de * El trabajo en conjunto
binacion de evaluadores cada tipo. puede alargar los tiempos
Evaluacion internos y externos. de la evaluacion.
mixta * Puede generar conflictos
entre evaluadores y ejecu-
tores.
* Incorpora a los titulares del | ¢ Minimiza la distancia entre | ¢ Requiere mas tiempo que
programa evaluado junto los evaluadores y los titula- los otros tipos.
Evaluacion con evaluadores internos y res. _ )
participativa externos. « Tiene un costo mas alto

que los otros tipos.

Fuente: Con base en Di Virgilio y Solano 2012:57-59 y Romero 2013:37.

El modelo por seleccionar dependerd no solo de los objetivos de la evaluacion, sino
también de la normativa existente, de la cultura de evaluacion de cada institucion y de la
disponibilidad de recursos internos (tanto financieros como técnicos). Como sefiala Mac-
kay (2007:16), la decision de encargar las evaluaciones de las politicas, en vez de que sean
realizadas por funcionarios del gobierno, deviene de la intencién de alcanzar un nivel mas
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alto de “independencia, objetividad y credibilidad” y evitar un conflicto de intereses poten-
cial o real que podria originarse con una autoevaluacién. Ademas, en algunos casos esto se
mezcla con un tema tratado anteriormente y que esta ligado a la limitada disponibilidad de
experiencia en evaluacion dentro de las mismas instancias de gobierno.

Como se dijo anteriormente, en las Américas existen varios modelos de evaluacion de las
politicas para la agricultura: desde aquellos donde las instituciones rectoras son las encar-
gadas de todo el proceso de evaluacion y las evaluadas tienen un papel totalmente pasivo
(solamente como receptoras de los resultados), hasta los modelos donde las instituciones
ejecutoras de la politica agricola son las que formulan, implementan y validan los procesos
de evaluacion. Dentro de los paises estudiados existen claros ejemplos de esto.

Si bien en la practica no existen modelos que se adecuen totalmente a los definidos por
la teoria, podria decirse que las evaluaciones de las politicas para la agricultura de México,
Colombia y Chile son una combinacién entre los modelos participativos y externos.

Aunque en estos tres paises existen entidades encargadas de normar y coordinar las
evaluaciones de las politicas prioritarias, y ademas apoyar los procesos de acompafnamiento
metodoldgico y técnico a las instituciones evaluadas, existen diferencias en cada caso. En
México y Chile, por ejemplo, las instituciones rectoras (SAGARPA y DIPRES) se encargan
de la definicion de las metodologias para la evaluacién, pero las responsables de la imple-
mentacion y del levantamiento de informacion son las mismas instituciones implementa-
doras de la politica.

En México, la Direccion de Planeacion y Evaluacion de la SAGARPA, la cual es el vinculo
con el CONEVAL, define las politicas por evaluar, elabora los términos de referencia, contra-
ta los consultores seleccionados y da seguimiento al trabajo. Aunque estas evaluaciones han
generado resultados de gran provecho para sus propios programas y proyectos, también han
generado conflictos de intereses, porque el consultor contratado responde a la autoridad de
la institucion evaluada’.

La experiencia de la SAGARPA ha demostrado que la disponibilidad de recurso humano
capacitado en metodologias de seguimiento y evaluacion es una de las principales trabas de
las evaluaciones internas. Conocedor de esta situacién, las instituciones evaluadoras deben
ofrecer acompanamiento a las evaluadas tanto en la definicion de metodologias como en
la capacitacion de sus técnicos. En el caso de México, el CONEVAL ofrece apoyo a todas las
instituciones evaluadas para capacitar y acompafar a sus técnicos en las metodologias utili-
zadas, lo cual se constituye como una buena practica”.

En el caso de Chile, la DIPRES no solo elabora las herramientas y las metodologias para
el seguimiento y la evaluacién, sino que también se encarga de solicitar la informacion so-
bre la evolucién de cumplimiento de las metas programadas a cada una de las instituciones
implementadoras de las politicas agricolas. A partir del andlisis de estos instrumentos, la
DIPRES y la Subdireccién de Presupuesto (contrapartes presupuestarias) establecen el nivel
de cumplimiento de cada instrumento.

70. De la Garza, T. 28 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en México (entrevista). Distrito Federal,
Ciudad de México. CONEVAL.

71. Gonzalez, A. 24 oct 2015. Evaluacién de politicas para la agricultura en México (entrevista). Distrito Federal, Ciu-
dad de México. exConsultor proyecto Evaluacion y analisis de politicas publicas para la Agricultura FAO-SAGARPA.
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En Colombia, el modelo de evaluacion de las politicas para la agricultura es muy si-
milar a los analizados para México y Chile, siempre y cuando los programas o proyectos
agricolas no formen parte de la agenda prioritaria de evaluacion del SINERGIA. En estos
casos, y suponiendo que la institucion implementadora cuenta con recursos para el finan-
ciamiento de la evaluacién, es la misma institucion la encargada de todo el proceso de
evaluacion. El SINERGIA se limita a dar apoyo técnico y metodoldgico. Sin embargo, si la
politica forma parte de la agenda nacional de evaluacion definida por el DNP, estos pro-
cesos son llevados a cabo por el SINERGIA vy la evaluacion se realiza de manera externa.
Con el objetivo de que no exista interferencia ni preferencias en la contratacion y sea un
proceso transparente, la instituciéon implementadora no participa dentro de las etapas de
seleccion de los consultores ni implementacion directa de las metodologias de evaluacion,
aunque si forma parte del comité técnico de seguimiento (SINERGIA). Segiin lo muestra
el Recuadro 18, estas tareas se llevan a cabo siguiendo un riguroso proceso de analisis de
propuestas técnicas y metodologias.

Recuadro 18. Colombia: pasos llevados a cabo por el SINERGIA para la contrata-
cion de evaluadores

1. Elaborar los términos de referencia de la evaluacion.

2. Responder a las observaciones enviadas por las firmas interesadas en la evaluacion.
3. Verificar los requisitos técnicos y juridicos habilitantes de los proponentes.

4. Clasificar las propuestas técnicas de los proponentes.

5. Seleccionar al consultor conforme a la calificacion realizada por el comité evaluador.
6. Elaborar los estudios previos de la evaluacion a contratar.

7. Todo este proceso se realiza a través del portal electrénico de compras publicas: Co-
lombia compra eficiente. (SINERGIA).

Si bien es cierto no son las evaluaciones més frecuentes, las politicas para la agricultura
de México y Chile también cuentan con evaluaciones externas. En México, ademas de
las evaluaciones coordinadas y ejecutadas por las mismas instituciones implementadoras
(con apoyo del CONEVAL), las politicas para la agricultura cuentan con “evaluaciones
complementarias” que son mas auténomas y flexibles (son lideradas por la institucion
rectora), de manera que le permitan a los mismos programas evaluar temas de su interés
particular.

En Chile, las politicas agricolas cuentan con modelos similares para la evaluacién ex-
terna. El INDAP, por ejemplo, implementa desde 2013 un sistema de seguimiento de las
inversiones y de los apoyos a los agricultores, enfocado en lo técnico y en informacion
cualitativa, basado en la contratacion de consultores externos profesionales del agro. En

72. Martinez, E. 28 oct 2015. Evaluacién de politicas para la agricultura en México (entrevista). Distrito Federal, Ciu-
dad de México. CONEVAL.
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general, el modelo ha sido provechoso, se ha fortalecido y se ha definido una metodologia
especifica que ha permitido identificar deficiencias y problemas para desarrollar las mejoras
necesarias; con el caracter vinculante correspondiente”.

6. La utilidad de los resultados de los SME en las politicas para la
agricultura

Todas las experiencias analizadas en los paises de las Américas han reafirmado que los
SME seran de utilidad, en tanto los encargados de los instrumentos de politicas utilicen
sus resultados como retroalimentacién para la continuidad o el redireccionamiento de los
instrumentos de politica. Estos logros, lejos de ser resultado de la causalidad, pueden ser
fomentados a través de buenas précticas y lecciones aprendidas.

La experiencia ha demostrado que “el acatamiento obligatorio” no es la solucién para
que los resultados de los SME sean utilizados transversalmente en el proceso de las po-
liticas publicas agricolas. Los ejercicios de seguimiento y evaluacion deben servir para la
mejora continua de las mismas instituciones rectoras, y no deben ser vistos como ejercicios
de control e intervencion. Esto solo sera posible mediante la construccién de una cultura
de rendicion de cuentas en las instituciones publicas mediante la cual el seguimiento y la
evaluacion no formen parte de sistemas de auditoria y vigilancia sino que contribuyan a la
evaluacion de riesgos en las implementacion de las politicas y en la generacion de insumos
para la construccion de acciones correctivas.

Claros ejemplos de como los resultados del seguimiento y la evaluacion se pueden uti-
lizar para el redireccionamiento y la construccion de nuevas politicas para la agricultura se
encuentran en EE. UU., Canadd y los paises europeos, donde los SME forman parte de la
gestion de politicas de mediano plazo. A través de ejercicios quinquenales, que convocan a
una amplia gama de actores, en estos paises se realizan evaluaciones de las politicas para la
agricultura en implementacion que sirven para la correcciéon y/o la formulaciéon durante el
nuevo ciclo politico. Los ejemplos mds evidentes son el Farm Bill de los EE. UU., el Growing
Forward 2 de Canadd y la CAP de la Unién Europea.

Para lograr estos resultados, es indispensable que se cumplan ciertas caracteristicas; a saber:

1. La participacion de los evaluados en la evaluacion: Sin lugar a dudas, el papel de los
evaluados es fundamental porque puede intervenir, sea positiva o negativamente, en
los procesos de seguimiento, monitoreo o evaluacion y en la utilizacién y aceptacion de
sus resultados. Las relaciones entre los evaluadores y los evaluados dependerdn, sobre
todo, del modelo de evaluacion por utilizar (interno, externo, mixto, etc.). En practi-
camente todos los casos estudiados, los entes encargados de la evaluacion fomentan la
participacion de los evaluados, en especial en la seleccion de las politicas, la escogencia
de las metodologias, la recoleccion de la informacion y/o la aceptacion de los resulta-
dos. El sentirse parte del proceso incrementara la aceptacion de los resultados finales y
de las propuestas de cambio. En el caso de México, la participacion de los evaluados se
incrementa a través de las reuniones permanentes entre la SAGARPA y el CONEVAL,
la clarificacion de metodologias e instrumentos para no generar falsas expectativas, la
posibilidad de retroalimentaciéon de los resultados preliminares y, sobre todo, el reco-

73. Sotomayor, O. 28 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en Chile (entrevista). Santiago, Chile.
INDAP.
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nocimiento de las fortalezas de la institucion mas de las debilidades y areas de mejora
identificadas™. En Colombia, con el objetivo de fomentar la adopcion de las recomenda-
ciones, el SINERGIA promueve en todo el proceso de evaluacidn la participacion activa
de la institucion rectora de la politica. Para esto el SINERGIA realiza principalmente tres
acciones: a) se incluye un técnico de la institucién en el Comité Técnico de la Evaluacion
(tanto en el disefio como en el seguimiento), de manera que los resultados no caigan de
sorpresa; b) se les da la oportunidad a las entidades ejecutoras para que retroalimenten
los resultados de la evaluacién, ademds para que transmitan sus expectativas, lo que
genera apropiacion de la evaluacion realizada y evita conflictos y malentendidos; c) el
proceso de evaluacion no culmina hasta que no se hayan socializado sus resultados y
recomendaciones a los actores participantes en la intervencién evaluada”.

2. La calidad de la informacidn generada: Las instituciones a cargo de la gestion de las
politicas para la agricultura utilizaran los resultados de los SME en la medida en que la

informacion resultante sea creible, objetiva y veraz. Para lograr esto, es necesario garan-
tizar el uso de metodologias de seguimiento y evaluacion que cumplan altos requeri-
mientos técnicos, ademds de asegurar la calidad de los insumos que las alimentan. Den-
tro de estas practicas, Colombia y México son dos de los paises de la region que tienen
mayor experiencia. Mientras en Colombia, el Ministerio de Agricultura (responsable del
SIOC) y el SINERGIA cuentan con procesos establecidos y responsabilidades asignadas
para la validacion de las metodologias seleccionadas y la recoleccion de la informacion,
en México el mantenimiento de la calidad de la informacion y del rigor de los resultados
se asegura mediante las revisiones de pares y la discusién, en donde los evaluadores
presentan los resultados ante académicos y la revision detallada de las metodologias e
insumos por parte del CONEVAL. Ademads, en México se cuenta con un mecanismo de
“Reconocimiento a las buenas practicas de monitoreo y evaluacion” en el CONEVAL,
que ayuda a que los términos de referencia sean de calidad, que el CONEVAL vy los or-
ganismos vayan de la mano para orientar a los responsables de los programas y a que la
evaluacion se haga con rigor y que efectivamente se utilice”.

La objetividad y la neutralidad de la informacién constituyen uno de los temas de ma-
yor preocupacion durante las evaluaciones de la Office of Audit and Evaluation (OAE)
del AAFC de Canada. Debido a esto, el equipo encargado de realizar las evaluaciones
de la OAE es acompafiado por un auditor totalmente imparcial y objetivo, con el fin de
garantizar la transparencia de la evaluaciéon’.

3. El convencimiento de los beneficios de la evaluacion: La implementacion de las reco-
mendaciones y resultados de la evaluacién seran mayores, en la medida en se constru-
yan agendas de prioridades entre los evaluadores y los evaluados. Para esto, y como lo
ha demostrado la experiencia de Chile, México, Brasil, Canada y Colombia, la aceptacion
de los resultados de la evaluacion parte del convencimiento de los tomadores de decision
y técnicos medios de que la evaluacion de las politicas para la agricultura no tiene como

74. De la Garza, T. 28 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en México (entrevista). Distrito Federal,
Ciudad de México. CONEVAL.

75. Torres, A. 09 de nov 2015. . Evaluacion de politicas para la agricultura en Colombia (entrevista). Bogota, Colom-
bia. ExDirector Evaluacion SINERGIA.

76.Idem

77. De la Garza, T. 28 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en México (entrevista). Distrito Federal,
Ciudad de México. CONEVAL.

78. Winker, D. 11 dic 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en Canada (entrevista). Canada. Agriculture
and Agri-Food Canada
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objetivo el control ni la sancién y, por el contrario, pretende generar insumos para la
identificacion de oportunidades de mejora y el redireccionamiento.

En Colombia, con este mismo objetivo, desde el 2012 el SINERGIA procura socializar
con las autoridades de las instituciones rectoras (ministros y viceministros) los instru-
mentos a utilizar en las de evaluaciones (la agenda de las autoridades no siempre lo
permite). Aunque es un proceso informal, esto ha permitido que tengan mayor cono-
cimiento sobre los alcances de los ejercicios de evaluaciéon y su utilidad. En Costa Rica,
aunque los procesos de evaluacion de politicas para la agricultura son mas incipientes, el
MIDEPLAN (como ente rector de evaluacién) también tiene estrategias para sensibilizar
y convencer previo al inicio de las evaluaciones. Para esto, capacita a técnicos y tomado-
res de decision en temas relacionados con gestion por resultados, importancia y utilidad
de los SME, construccion de indicadores de resultados, etc. Sin duda, esto ha permitido
que aumenten las probabilidades de aplicacién de las recomendaciones brindadas’.

En el caso de Brasil, desde hace muchos afios la MDS invierte tiempo y recursos para
mostrarle a los evaluados que no es un ente auditor, y que, por el contrario, el objetivo
de la institucién es apoyarlos para que ellos mismos identifiquen puntos de mejora.
Debido a que los funcionarios de las instituciones para la agricultura responden a emer-
gencias diarias y en la mayoria de las ocasiones no tienen disponibilidad de tiempo para
analizar las trabas y los puntos de mejora de los programas o proyectos, el trabajo de la
MDS se ha enfocado en ayudarlos a resolver los problemas identificados y no sefialar los
errores®.

4. La generacion de recomendaciones de utilidad: Debido a que generalmente las reco-
mendaciones provenientes de los SME no son de acatamiento obligatorio, todas las ex-
periencias han demostrado que la utilizacion de los resultados se incrementara en la
medida en que se reflejen en propuestas viables y concretas para el redireccionamiento
de las politicas o su institucionalidad. Conscientes de esto, en el 2013 el SINERGIA exigio6
que las firmas consultoras contratadas para las evaluaciones de las politicas incluyeran
un producto adicional denominado “Plan de Transferencia e Implementacion de Reco-
mendaciones”. En este plan, cada recomendacién formulada incluye un analisis sobre
los hallazgos que la sustentan, sus objetivos, su viabilidad e importancia de implemen-
tacion. A partir de esta informacion, la firma consultora realiza una priorizacién de las
recomendaciones®’.

En términos mas especificos, el sistema utilizado por el INDAP para el monitoreo
de sus proyectos es un ejemplo claro de la generaciéon de recomendaciones concretas
de utilidad. En este caso, las alertas generadas por el sistema tienen cardcter de acata-
miento obligatorio para los funcionarios del INDAP que se encuentran ubicados en los
territorios. A partir de las recomendaciones se realizan los ajustes pertinentes, lo que ha
contribuido a consolidar la cultura de contraloria y el uso transparente de los recursos
publicos invertidos en la agricultura.

79. Vega. M. 11 marzo 2016. Evaluacion de politicas para la agricultura en Costa Rica (entrevista). San José, Costa
Rica. MIDEPLAN.

80. Borges, D. 12 nov 2015. Evaluacién de politicas para la agricultura en Canada (entrevista). Brasilia, Brasil. Ministe-
rio de desarrollo social.

81. Torres, A. 09 de nov 2015. . Evaluacion de politicas para la agricultura en Colombia (entrevista). Bogotd, Colom-
bia. ExDirector Evaluacién SINERGIA.
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Recuadro 19. La experiencia del SINERGIA y los documentos CONPES

Aunque no es una practica generalizada, el Consejo Nacional de Politica Econémica y
Social (CONPES) de Colombia ha utilizado los resultados de las evaluaciones del SINER-
GIA para la elaboracion de recomendaciones que buscan la reformulacion, el redirec-
cionamiento o la construccion de nuevos instrumentos de politica. Ademas de las reco-
mendaciones (llamados documentos CONPES), estos documentos van acompanados de
recursos econdmicos para su implementacion, lo que sin lugar a dudas ha incrementado
su aceptacion.

Los documentos CONPES han sido realizados para una gran cantidad de politicas publi-
cas, incluidas varias experiencias puntuales en agricultura y ganaderia.

Para consultar los distintos documentos CONPES aprobados véase
http://bit.ly/1U8gBWz.

Ademas de los elementos de fondo que puedan incluir las recomendaciones resul-
tantes de los SME, la experiencia en los paises analizados ha demostrado que la forma
de presentacion es importante. Los elementos de forma, lenguaje y visualizacién son de
gran importancia para que los clientes de los SME utilicen y adopten sus resultados. Esto
ha sido entendido muy bien por algunos paises como Colombia, México y Brasil, donde
los resultados de los monitoreos y las evaluaciones se utilizan para elaborar productos
de acuerdo con las caracteristicas y los intereses de la clientela (documentos técnicos,
panfletos, paginas web, matrices, infografias, etc.).

5. El uso de metodologias de evaluacion de utilidad para la institucion rectora: Dentro de las
principales razones por las cuales las evaluaciones de politicas para la agricultura no son

de utilidad para las instituciones rectoras e implementadoras, sobresale el hecho de que la
metodologia utilizada para la planificacion y la evaluacién por parte de la institucion evalua-
dora no corresponde con las metodologias utilizadas por la institucién rectora de la politica.
Esto se ejemplifica en el caso de México, ya que el CONEVAL utiliza una tinica metodologia
para la planificacion y la evaluacion de todos los instrumentos que contribuyen a la politica
social (incluidos los agricolas), aun cuando esta no sea la utilizada por la institucion rectora
(por ejemplo, la SAGARPA). Esto ha ocasionado que no exista concordancia entre lo que
ambeas instituciones (el CONEVAL y la SAGARPA) entienden por “instrumentos”. Mientras
el CONEVAL crea grandes programas agricolas para su objeto de evaluacion, en la practica, la
SAGARPA opera por componentes. Para la SAGARPA, uno de los programas definidos por el
CONEVAL para sus evaluaciones puede tener hasta once componentes (como en el caso del
Programa de Fomento a la Agricultura). Otro inconveniente adicional es que, al utilizar me-
todologias diferentes entre ambas instituciones, los objetivos de las politicas para la agricultu-
ra analizadas no coinciden necesariamente con los criterios utilizados para su evaluacién. En
México, por ejemplo, el objetivo de las evaluaciones realizadas por el CONEVAL es lo social,
aun cuando los componentes de la SAGARPA tengan objetivos productivistas o comerciales
(por ejemplo, aumentar la productividad o diversificar las exportaciones agricolas). Esto ha
generado que en muchas ocasiones los programas agricolas resulten mal evaluados por el
CONEVAL, aun cuando logren los objetivos para los que fueron planteados®.

82. Gonzdlez, A. 24 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en México (entrevista). Distrito Federal, Ciu-
dad de México. exConsultor proyecto Evaluacion y andlisis de politicas publicas para la Agricultura FAO-SAGARPA.
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Recuadro 20. El uso de los SME para la asignacion de presupuestos agricolas

Practicamente en todos los paises analizados existen esfuerzos para incorporar las reco-
mendaciones de los SME en el redireccionamiento de las politicas o en la formulacién
de nuevos instrumentos. Sin embargo, son pocos los casos donde los resultados son
utilizados para los ejercicios presupuestarios de periodos futuros®.

En México, ante la reduccion en los precios del petrdleo y la necesidad de reducir el gasto
publico, en 2016 se aprob6 un presupuesto publico basado en criterios de la metodologia
del “Presupuesto de Base Cero”. Esta metodologia presupone que, previo a la asignacion
presupuestaria, cada una de las instancia del Estado debe definir los objetivos y las metas
por alcanzar, identificar las actividades requeridas para el cumplimiento de estos objeti-
vos, evaluar y priorizar los programas propuestos y asignar los recursos de acuerdo con
los objetivos y los resultados del monitoreo y la evaluacion. A diferencia del presupuesto
incremental que se utilizaba anteriormente, con el Presupuesto Base Cero se inicia en
blanco y se debe justificar con objetivos, metas y analisis costo-beneficio. En esta tarea
fueron determinante las recomendaciones de la Auditorfa Superior de la Federacion y
del CONEVAL. Para mas detalles véase http://bit.ly/1TVdtoZ), (http://bit.ly/1UBD1Iz.

En Colombia, aunque las recomendaciones de los SME pueden ser consideradas en las
asignaciones de presupuesto de las politicas, estas no son vinculantes. La consideracion
de los resultados de los SME sucede por voluntades propias (de los decisores, de grupos
de politicas de gobierno u oposicion, etc.) y no porque exista algin instrumento que las
haga valer de manera obligatoria (SINERGIA). En Colombia el sistema de evaluacion
no forma parte del ciclo presupuestario, y aunque en tiempos recientes se ha logrado
que el seguimiento si se incorpore a los ejercicios de presupuesto, todavia existen ciertas
diferencias entre las unidades evaluadoras y los proyectos de inversion, debido a que no
coinciden las unidades de andlisis®.

En Chile, el desempeno de los programas e instituciones evaluadas puede ser considera-
do en las asignaciones de presupuesto; sin embargo, estos no son vinculantes y no exis-
ten mecanismos formales para asegurar que los resultados de las evaluaciones impacten
en las asignaciones presupuestarias de periodos futuros®.

Como se ha mencionado reiterativamente, lo ideal es que los SME sirvan para retro-
alimentar todo el proceso de la politica publica. Esto va desde el redireccionamiento de
las politicas en funcionamiento hasta la formulaciéon de nuevos programas o proyectos.
Aunque la realidad todavia dista mucho del escenario ideal, y en muchos casos los ejer-
cicios de evaluacién se convierten en fines en si mismos y se realizan tnicamente con
el fin de cumplir con la legislacion existente, es innegable que los paises de las Américas
han realizado un esfuerzo en este sentido y han obtenido algunos logros.

83. Idem
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6. La consideracion de la diversidad socioeconomica y cultural: En sociedades caracteriza-
das por la interculturalidad y la diversidad, es indispensable que los instrumentos y las
metodologias para el seguimiento y la evaluacién de las politicas sean desarrollados a
partir de estas caracteristicas diversas. Al tratarse de evaluaciones y seguimientos de po-
liticas para la agricultura y de desarrollo rural, es necesario considerar las diferencias en
los niveles educativos, étnicos, lingtiisticos, religiosos, simbdlicos, etc. Esto es realmente
importante, sobre todo si se considera que las instituciones evaluadoras generalmente
se encuentran en ambitos urbanos, mientras la implementacién de politicas ocurre en
zonas agricolas rurales. Sin ninguna duda, las evaluaciones que consideren tal diversidad
permitirian mejorar los resultados derivados de los SME.

Recuadro 21. Lo que uno no se pregunta, jsimplemente no lo ve!: el caso de México

El Programa de Desarrollo Humano “Oportunidades” se viene implementando desde
1997 en la Sierra de Tarahumara, una zona de montana en el estado de Chihuahua en
el norte de México. Consiste en un sistema de transferencias monetarias condicionadas,
donde las familias beneficiarias reciben pagos siempre y cuando cumplan con una serie
de condiciones obligatorias, como por ejemplo asegurar la asistencia regular de sus hijos
e hijas a la escuela y cumplir con ciertos servicios de salud. El objetivo principal del pro-
grama es mejorar los niveles de educacion, salud y nutricion de las familias, ademas de
proporcionarles apoyo para el emprendimiento de actividades economicas.

Durante el periodo 1999-2006 se realizaron una serie de evaluaciones del programa
que, aunque confirmaron que los indigenas estaban participando efectivamente en €,
no generaba suficiente evidencia sobre el cumplimiento de los objetivos fijados en te-
mas de salud, educacion y desempefio econémico. Ante esto, la direccion de evaluacion
cualitativa del impacto del programa evidencio la existencia de un “punto ciego” en las
evaluaciones que se habian llevado a cabo y determiné que era indispensable que la
variable etnicidad fuera mayormente considerada en las evaluaciones siguientes, dado
que las poblaciones objetivo eran comunidades indigenas.

La consideracion de la etnicidad en las evaluaciones evidenci6 la existencia de serios pro-
blemas de comunicacion a partir de las diferencias lingiiisticas y culturales entre los im-
plementadores y los beneficiarios del programa. Por ejemplo, dado que muy pocos de los
implementadores eran conocedores de la lengua indigena, los beneficiarios no entendian
con precision al personal del programa ni comprendian la informacién técnica propor-
cionada. Ademads, en algunos casos los tratamientos recomendados por los especialistas
médicos no solo eran incomprensibles, sino que podian entrar en conflicto con las cos-
tumbres tradicionales de las poblaciones. En términos generales, la evaluacion encontrd
que el 30 % de la poblacion objetivo habia quedado totalmente fuera del programa.

Como resultado de la evaluacion, el programa recluté a jovenes indigenas ya egresados de
la escuela como promotores bilingties, a fin de contribuir a la mejora de las comunicaciones
y operaciones en las comunidades. Esto favorecié una mayor participacion e interaccion
de las mujeres indigenas en cada reunion, quienes profundizaron su comprension sobre la
importancia de enviar a sus hijos e hijas a la escuela, alimentarlos correctamente y utilizar
los recursos bésicos. En sintesis, el rol jugado por la evaluacion cualitativa y la consideracion
de la diversidad cultural y lingiistica fue clave para el mejor resultado de la evaluacion.

Fuente: Tomado de Eval Partners 2015:37-42 (http://bit.ly/294BYim).
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IV Los SME con enfoque de cadenas
agricolas

Aunque la inmensa mayoria de los SME de politicas para la agricultura en la region todavia se
enfoca en el andlisis de grandes programas o proyectos sectoriales agricolas, hay que reconocer que
algunos paises han realizado esfuerzos en la construccion de SME de los instrumentos de politicas
en cadenas agricolas, sobre todo las de mayor importancia productiva, comercial o socioeconémica.

Hay que reconocer que los SME con enfoque de cadena serdn viables inicamente en aque-
llos paises que cuenten jurisdiccion para gestionar politicas con enfoque de cadena. Y aunque
esta condicion es necesaria, no es suficiente. Dentro de la regioén varios paises poseen legis-
lacion para la gestion de politicas de cadenas agricolas, pero no la han implementado ni ope-
rativizado, lo que también les impediria dar seguimiento y evaluar utilizando dicho enfoque.

1. Relacion entre la politica sectorial y las politicas con enfoque de ca-
denas agricolas

Las cadenas agricolas son sistemas que agrupan actores econémicos y sociales interrelaciona-
dos que participan articuladamente en actividades que agregan valor a un bien o servicio, desde
su etapa de produccion hasta la puesta a disposicion del consumidor final. Dentro de estos servi-
cios se incluyen los proveedores de insumos y servicios, transformacion, industrializacion, trans-
porte, logistica y otros servicios de apoyo, como el de financiamiento (PI Cadenas IICA 2016).

¢Cual es la utilidad de fomentar el desarrollo de cadenas agricolas? El IICA (Garcia et at.
2009) plantea que las cadenas agroalimentarias han sido utilizadas para:

¢ El fomento de la creacion de normas y leyes enfocadas en los eslabones de la cadena.
¢ La creacion y consolidacion de instancias gubernamentales para la gestion de cadenas.
e La creacion de consejos locales, regionales o nacionales de didlogo.

¢ La creacion de observatorios de cadenas que faciliten el seguimiento y monitoreo.

e El disefio y la aplicacién de instrumentos para el financiamiento de la cadena.

¢ La formalizacion de arreglos comerciales que apoyen la productividad y la competitividad.

Desde hace mas de 20 afios algunos paises de ALC han trabajado arduamente en el desarrollo
de iniciativas que promueven la formacién y la consolidaciéon de cadenas productivas en la agri-
cultura. Destacan los casos de Colombia y México, en los cuales el enfoque de cadena agricola
ha sido un instrumento no solo para potenciar la competitividad de los eslabones del proceso de
produccién-comercializacion, sino que también ha sido utilizado como un instrumento de politica
para gestionar los servicios de apoyo de la institucionalidad publica. Esto es de gran importancia, si
se considera que el enfoque de cadenas en la gestién de politicas para la agricultura les otorga a las
instituciones rectoras del sector la jurisdiccion para actuar transversalmente en todos los eslabones
de la cadena, lo que a su vez sienta las bases para desarrollar SME con enfoque de cadena.
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2. Las experiencias de SME de politicas para la agricultura con enfo-
que de cadena

Las primeras aproximaciones que los SME de la agricultura de ALC tuvieron con el en-
foque de cadena se remontan a los sistemas de seguimiento y evaluacion que las grandes
empresas utilizaban para el andlisis de sus procesos. Mediante metodologias como el Ba-
lanced Scorecard, el andlisis multicriterio, el analisis del ciclo de vida e inclusive el Suply
Chain Councils SCOR Model, las empresas analizaban toda la cadena de valor (tanto propia
como de sus socios comerciales) para la identificacion de puntos criticos y oportunidades de
mejora (Aramyan et al. 2006). Aunque se han presentado algunas experiencias interesantes
en el sector agroindustrial, en la prédctica estos instrumentos han mostrado dificultades para
su formulacién, implementacion y actualizacion, sobre todo en lo referente a su viabilidad
para las cadenas agricolas.

A nivel de SME de politicas para la agricultura, en los altimos afios la region ha avanzado
en el desarrollo e implementacion de instrumentos con enfoque de procesos y cadena, sobre
todo en aquellos paises que (como se dijo anteriormente) tienen legislacion y jurispruden-
cia para la gestion de politicas para la agricultura con enfoque de cadena. Por ejemplo, en
Colombia son destacables el Sistema de Gestion y Desempefio de las Organizaciones de
Cadenas (SIOC) del MINIAGRICULTURA vy el Sistema de Informacion Panelera (SIPA) de
la FedePanela. Ademads, en México destaca la experiencia del Tablero de Control Agroali-
mentario a cargo de la Agencia de Servicios a la Comercializacion y Desarrollo de Mercados
Agropecuarios (ASERCA). Y en EE. UU. es innegable la importancia que tiene la metodolo-
gia de linea base por cadenas del USDA, tanto para el seguimiento como para la construc-
ciéon de proyecciones y escenarios futuros. En Canadé sobresale el Program Performance
Measurement and Risk Management Strategy de AAFC, el cual proporciona metodologias
y recomendaciones para el seguimiento y la evaluacion de los instrumentos de politicas
enfocados en las cadenas agricolas.

SIOC: Tiene su origen en la década de los 90. Como parte de las agendas complemen-
tarias al proceso de apertura comercial, el gobierno creé una institucionalidad agricola por
subsectores (cadenas) que tenia como objetivo apoyar de acuerdo a las necesidades espe-
cificas de los actores y, ademads, para monitorear los avances en materia de competitividad.
Para cada uno de los subsectores definidos se crearon comités nacionales y regionales que
tenian como objetivo la implementacion y seguimiento de los planes estratégicos. Como
punto central de este proceso de seguimiento se construy6 el SIOC, el cual fue el encargado
de elaborar y actualizar los indicadores de monitoreo para las cadenas priorizadas, ademas
de realizar los estudios para el andlisis de competitividad®. Actualmente el sistema cuenta
con moédulos de informacién e indicadores para 34 cadenas agricolas y pecuarias: aguaca-
te, algodon, alimentos balanceados, apicultura, arroz, banano, cacao, café, cafia de azucar,
carnica, caucho natural, citricos, coco, equinos, fique, flores, forestal, guayaba, hortalizas,
lactea, mango, mora, ovinos y caprinos, palma, panela, papa, pasifloras, plantas aromaticas,
platano, porcicola, sabila, tabaco y yuca (sioc.minagricultura.gov.co/).

SIPA de FedePanela: Es un SME que forma parte de los esfuerzos de la misma organi-
zacion de la cadena para monitorear y evaluar la ejecucién de sus programas y proyectos,
tanto los provenientes del sector ptiblico como los apoyos de cooperacion o los financiados
con recursos propios. En términos generales, se trata de un sistema de informacion y se-

86. Oliveros, C. 10 de nov 2015. . Evaluacion de politicas para la agricultura en Colombia (entrevista). Bogotd, Colom-
bia. SIOC MINAGRI.
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guimiento construido en una plataforma informatica amigable que sirve para: a) gestionar
las actividades y presupuestos de los proyectos de la cadena, b) monitorear el avance de
los técnicos y coordinar acciones de mejora, ¢) inventariar todos los agentes de la cadena y
transparentar su informacion para la toma de decisiones, d) gestionar informacion de mer-
cado para sus asociados (precios nacionales e internacionales, compras, exportaciones, etc.),
entre otros (http://www.fedepanela.org.co).

Tablero de control agroalimentario de México: Surge como resultado de la preo-
cupacion de las autoridades mexicanas ante el incremento de la volatilidad de los precios
domésticos de productos agricolas de gran importancia para la alimentacién nacional. Su
objetivo original fue generar informaciéon de mercado, productiva y comercial de las cade-
nas agricolas priorizadas, asi como andlisis estratégicos, como insumo para que las autori-
dades tomaran decisiones basadas en evidencia que redujeran las distorsiones en los precios
agricolas nacionales. Tiene como foco central las cadenas de maiz, frijol, trigo, sorgo, aztcar,
huevo, pollo, leche, carne de res y de cerdo. Para el cumplimiento de su objetivo, el tablero
de control agroalimentario recopila, procesa y publica informacién y datos de multiples ins-
tancias o instituciones relacionadas con los productos agroalimentarios y pecuarios evitando
la fragmentacién. Ademas, elabora modelos econémicos que permiten construir escenarios
futuros y prospectivas. A partir de esta informacion se generan productos para dos clientelas
muy especificas: a) clientes externos que tienen acceso via web a series histdricas de las va-
riables recopiladas y andlisis coyunturales y b) sector gobierno sectores/cadenas productivas
a los que se les suministra periddicamente informacion, alertas, semaforos y recomendacio-
nes sobre el comportamiento de los mercados para una mejor planeacién y toma de decisio-

nes presentes y prospectivas®” (wwwe.siap.gob.mx/tablero_de control/).

Linea base del USDA: Se trata de un modelo de relaciones productivo-comerciales de
las cadenas agricolas de mayor importancia en la economia de EE. UU., que permite realizar
proyecciones sobre las principales variables de producciéon, precios, comercio, etc. Su cons-
truccion se inicié en el ano 2000 y actualmente el USDA cuenta con modelos construidos
para las principales cadenas de cultivos (maiz, sorgo, cebada, avena, arroz, soja y algodén),
ademas de productos pecuarios como carne, cerdo, aves, huevos y lacteos. Ademas del
modelo de linea de base para EE. UU., el USDA ha construido modelos de cadena para los
principales productores y exportadores mundiales en cada rubro, lo que le permite elaborar
un modelo integrado que sirve de base para uno de los principales eventos de proyecciones
agricolas del mundo: el USDA Agricultural Outlook Forum. Gracias a que cada uno de los
modelos integra variables de politica econdmica y comercial, ademas de factores tecnoldgi-
cos y elasticidades, son utilizados como instrumentos para el seguimiento y evaluacion de
politicas para la agricultura sobre cadenas.

3. Beneficios de la construccion e implementacion de SME con enfo-
que de cadenas

A la luz de estos ejemplos analizados en la region, los SME de politicas para la agricul-
tura con enfoque de cadena cuentan con metodologias mds inclusivas que, al permitir una
mayor participacion de actores, tienen beneficios en términos de confiabilidad, retroalimen-
tacion y utilidad final de los resultados. A continuaciéon se muestran algunas ventajas y la
importancia de los SME con enfoque de cadenas productivas:

87. Serrano, N. Gonzalez, A. 25 oct 2015. Evaluacion de politicas para la agricultura en México (entrevista). Distrito
Federal, Ciudad de México. Acerca-SAGARPA.
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Mayores facilidades de recoleccion y validacion de la informacion monitoreada o evaluada:

Al tener mayor vinculo con los actores de cada uno de los eslabones, los SME con
enfoque de cadena no solo facilitan los procesos de recoleccion de informacion, sino
que también permiten obtener datos mas confiables y objetivos. Los casos del SIPA
de la FedePanela en Colombia, del Tablero de Control Agroalimentario de ASER-
CA en México y de la evaluacion de programas agropecuarios del INDAP de Chile
muestran como en ocasiones los mismos productores u organizaciones de cadenas
agropecuarias son las encargadas de alimentar de informacion a los sistemas de se-
guimiento y evaluacion y de retroalimentar y validar los resultados finales. De esta
manera, no es casual que el Tablero de Control Agroalimentario constantemente
realice consultas y solicite insumos a las cadenas y sectores agroproductivos®, ni
que la Agencia Chilena para la Calidad e Inocuidad Alimentaria (ACHIPIA) tenga
dentro de su agenda de potenciales mejoras, trabajar en los espacios colaborativos
con ese tipo de actores®.

Mejor recepcion de las recomendaciones e insumos derivados de los SME y mayores proba-
bilidades de su uso y utilidad: Cuanto mayor sean la confianza y la cercania que exista
entre las instancias encargadas de los SME vy los sectores productivos, se tendran
mayores posibilidades de validar la informacion y, consecuentemente, los resulta-
dos tendran mayor aceptacion. Ademads, un mejor conocimiento de la realidad de
los monitoreados y evaluados (lo que se facilita con la cercania) permitira realizar
recomendaciones més adecuadas a la realidad de los actores. Este es el caso tanto
del STIPA de la FedePanela, del SIOC del MINAGRICULTURA de Colombia, del Pro-
grama de Evaluacion del INDAP de Chile y del Tablero de Control Agroalimentario
en México, que tienen constante contacto con las cadenas productivas, lo que per-
mite mejor recepcion de las recomendaciones. Esto se ha evidenciado con ejemplos
concretos en todos los casos anteriores, donde los resultados de los monitoreos y
las evaluaciones han permitido redireccionar los instrumentos de politica existentes
para la consecucion de los objetivos planeados.

Mayor facilidad para la construccion de capacidades: También en el caso chileno des-
taca la relacion con los productores agricolas como un factor importante para cons-
truir las capacidades de los SME. La experiencia pasada de las contralorias sociales
del INDAP (que se estan tratando de implementar nuevamente), asi como el se-
guimiento realizado a las inversiones agricolas, mostraron que empoderar a los
usuarios de sus politicas (agricultores) resulté muy importante para que controla-
ran, evaluaran y dieran seguimiento a los consultores privados contratados por el
INDAP para ejecutar las acciones. En estos casos, los mismos beneficiarios de las in-
versiones del INDAP desarrollaron capacidades a lo largo del tiempo, lo que les po-
sibilitd controlar el trabajo realizado por los funcionarios contratados por el INDAP
para realizar el seguimiento y el monitoreo. El empoderamiento de los beneficiarios
generd una dinamica de control horizontal, en la que los mismos agricultores que
recibian apoyos del INDAP daban seguimiento al uso de los recursos que les daban
sus pares: “el agricultor beneficiario da seguimiento a su vecino también beneficia-
rio y reporta anomalias al INDAP”

88.Idem
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Conclusiones

Los SME no son procesos estaticos, sino mas bien mecanismos de retroalimentacion
que deberian formar parte de cada una de las etapas de las politicas publicas. Los
resultados del seguimiento y la evaluacion son los principales insumos para el redi-
reccionamiento de los instrumentos de politica vigente o la formulacién de nuevos
instrumentos.

Estos logros se deben a las principales tres funciones de los SME: a) fomentan que
las politicas sigan los “nortes” definidos; b) permiten identificar las causas de éxito
y fracaso de las politicas (y sus instrumentos); y ¢) promueven la participacién ciu-
dadana en la gestién publica. En términos generales, esto impulsa tanto la gestion
eficiente de los recursos del Estado como la trasparencia y la legitimidad de la ges-
tién publica.

Mientras la teoria politicoecondmica sistematiza la construcciéon de los SME en 14
pasos, la experiencia de los paises de las Américas muestra que son seis los puntos
criticos que determinan el éxito o el fracaso de los esfuerzos en el tema (enfocados
en las politicas agricolas): a) la sostenibilidad politica, técnica y financiera del SME;
b) la construccion de capacidades gerenciales y técnicas en seguimiento y evalua-
cién; ¢) la seleccion del objeto de politica (politica, programa o proyecto) que sera
monitoreado y evaluado; d) la seleccion y la construcciéon del modelo institucional
para la evaluacion; e) la seleccion del instrumental del SME vy f) la maximizacion
del uso de los resultados.

Es de reconocer que, aunque algunos estan en etapas muy iniciales, los paises de
la region tienen gran cantidad de buenas practicas y lecciones aprendidas en cada
uno de estos seis puntos criticos identificados. El avance en los paises de mayor
desarrollo en el tema ha sido producto del esfuerzo conjunto de tres partes: las or-
ganizaciones nacionales centrales encargadas del seguimiento y la evaluacién, las
instituciones rectoras de las politicas agricolas y las instituciones de apoyo financie-
ro y cooperacion internacional.

Aunque estas experiencias pueden ser de gran utilidad para otros paises de la re-
gion, es importante recalcar que no existen recetas tinicas para la construccion y la
sostenibilidad de los SME en la agricultura. Por el contrario, estos procesos deben
responder a las particularidades de cada pais.

Si bien es cierto la mayoria de los SME encontrados en las Américas tiene enfoque
sectorial (agricultura), hay algunos pocos donde se han encontrado SME con enfo-
que de cadena agroindustrial. Estos presentan beneficios en la construccion de los
sistemas (creacion de capacidades y alimentacion) y en el uso de las recomendacio-
nes y los resultados generados.
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ANEX0 1: PASOS PARA LA CONSTRUCCION DE Los SME

Fase 1. Hacer una estimacion de la preparacion: Constituye la base sobre la cual se construira el sistema. Se definen los
objetivos del sistema y se evallian las capacidades reales del gobierno para construir, utilizar y sustentar los SME (Kusek y
Rist 2005:23). Es una especie de analisis de factibilidad que realiza un balance previo sobre las habilidades y las debilida-
des de las instituciones rectoras y la institucion evaluadora, con el fin de determinar si en realidad estan preparadas para
implementar un SME (Kusek y Rist 2005:40).

Fase 2. Identificar los efectos para el seguimiento y la evaluacion: Se responden las siguientes preguntas: ;se quiere
dar seguimiento a objetivos y metas operativas? o ;se quieren evaluar los efectos de la implementacion de los instru-
mentos de politica? Mientras las metas permitiran llevarle el pulso a la implementacion, los efectos demostraran si se ha
llegado al éxito (Kusek y Rist 2005: 58). Ante esto, es determinante identificar los efectos que las politicas tendran en las
poblaciones meta para posteriormente seleccionar los indicadores que los mediran (Kusek y Rist 2005:58).

Fase 3. Determinar el uso de la informacion resultante: La clientela final de los SME determinara no solo parte de los
procesos, sino también la forma y la calidad de la informacion resultante. Es necesario determinar si los resultados de los
SME serviran para apoyar la toma de decisiones presupuestarias, la formulacion y analisis de instrumentos de politicas, el
seguimiento de actividades de entidades y dependencias publicas, la rendicion de cuentas, entre otras (Roscon 2010:48).

Fase 4. Seleccionar los indicadores: Lo mas importante es que sean medibles y objetivos y que permitan evaluar los
efectos de la implementacion de politicas. Estos indicadores sirven para dar seguimiento y evaluar los avances logrados
(0 no) respecto de insumos, actividades, productos, efectos e impactos. “Los indicadores pueden proporcionar retroinfor-
macion continua y un acervo de informacion de desempefio” (Kusek y Rist 2005).

Fase 5. Realizar un diagndstico de los SME existentes: Como dice Roscon, esta fase posibilita la comprension de las
fortalezas y desafios de lo existente actualmente en el aparato organizativo-institucional. Ademas, ayuda a esclarecer
quién necesita qué tipo de informacion, para qué y cuando, lo que permite identificar si es posible fortalecer los sistemas
existentes o, por el contrario, crear un nuevo sistema desde cero (Roscon 2010:48).

Fase 6. Establecer los datos basicos sobre los indicadores seleccionados en la fase 4: Se levanta o recopila (en caso de
existir) la informacion basica de desempefio, tanto cuantitativa como cualitativa, que sirve como punto de partida con base
en la cual se hara el seguimiento y la evaluacion de resultados (llamada comdnmente linea base).

Fase 7. Seleccionar los resultados: Se definen los objetivos especificos de desempefio que se desean obtener, los cuales
se deben reflejar en indicadores de resultados para cada instrumento de politica. Estos objetivos especificos definiran las
metodologias e instrumentos por utilizar para el seguimiento y la evaluacion.

Fase 8. Determinar el nivel de aplicacion de los SME: Es indispensable definir si se desarrollara un sistema para todo el
gobierno, que abarque a todas las entidades centralizadas y descentralizadas o si, por el contrario, el sistema se delimitara
hacia el monitoreo y la evaluacion de sectores o dependencias especificas (Roscon 2010:48). Esta decision dependera de
si el objetivo del monitoreo son las politicas nacionales o las politicas sectoriales, departamentales, etc.

Fase 9. Definir las funciones, las responsabilidades y los encargados formales de los SME: Es necesario que exista
claridad en las responsabilidades y los deberes de todas las partes, tanto de los actores encargados de generar la infor-
macion del seguimiento y la evaluacion, como de los que la utilizan (pueden ser las instituciones evaluadas, los 6rganos
contralores o hacendarios, los decisores de politica, etc.) (Roscon 2010:48).
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Fase 10. Dar seguimiento a la alimentacion del sistema: Es necesario alimentar las metodologias y los instrumentos
seleccionados para el seguimiento y la evaluacion. Esto puede incluir desde el levantamiento de informacion sobre la eje-
cucion de las politicas (insumos, actividades, productos) hasta la evaluacion de resultados de impacto y cumplimiento de
metas.

Fase 11. Analizar los datos y presentar los resultados: La informacion generada por los SME necesita ser procesada y
analizada para obtener conclusiones de valor. Es indispensable definir las metodologias de analisis y la forma de presenta-
cion de los datos para que estos ayuden a los funcionarios, los implementadores y los tomadores de decisiones a empren-
der las mejoras o ajustes necesarios de las politicas, los programas y/o proyectos.

Fase 12. Hacer uso de los hallazgos obtenidos: Esta es quizas una de las fases mas importantes de todo el proceso.
Los analisis resultantes de los SME deberian permitir adecuar, redireccionar y, en sintesis, mejorar todo el proceso de las
politicas publicas y sus instrumentos.

Fase 13. Sustentar los SME: Es indispensable generar procesos en las organizaciones que permitan institucionalizar y
sostener en el tiempo los procesos de los SME.

Fase 14. La participacion y consulta ciudadana: Aunque se lista al final, esta fase debe ser una actividad transversal
durante todo el proceso y las fases de los SME. Es de suma importancia para la transparencia, la aceptacion de resultados y
la sostenibilidad del sistema. Los procesos de consulta y participacion deben ser regulados y guiados de manera adecuada,
de manera que no solo permitan captar la diversidad de opiniones de todos los sectores de la sociedad, sino que tiene que
ser en forma y tiempo para que sean de utilidad para el sistema.

Fase 10. Dar seguimiento a la alimentacion del sistema: Es necesario alimentar las metodologias y los instrumentos
seleccionados para el seguimiento y la evaluacion. Esto puede incluir desde el levantamiento de informacion sobre la eje-
cucion de las politicas (insumos, actividades, productos) hasta la evaluacion de resultados de impacto y cumplimiento de
metas.

Fase 11. Analizar los datos y presentar los resultados: La informacion generada por los SME necesita ser procesada y
analizada para obtener conclusiones de valor. Es indispensable definir las metodologias de analisis y la forma de presenta-
cion de los datos para que estos ayuden a los funcionarios, los implementadores y los tomadores de decisiones a empren-
der las mejoras o ajustes necesarios de las politicas, los programas y/o proyectos.

Fase 12. Hacer uso de los hallazgos obtenidos: Esta es quizas una de las fases mas importantes de todo el proceso.
Los analisis resultantes de los SME deberian permitir adecuar, redireccionar y, en sintesis, mejorar todo el proceso de las
politicas publicas y sus instrumentos.

Fase 13. Sustentar los SME: Es indispensable generar procesos en las organizaciones que permitan institucionalizar y
sostener en el tiempo los procesos de los SME.

Fase 14. La participacion y consulta ciudadana: Aunque se lista al final, esta fase debe ser una actividad transversal
durante todo el proceso y las fases de los SME. Es de suma importancia para la transparencia, la aceptacion de resultados y
la sostenibilidad del sistema. Los procesos de consulta y participacion deben ser regulados y guiados de manera adecuada,
de manera que no solo permitan captar la diversidad de opiniones de todos los sectores de la sociedad, sino que tiene que
ser en forma y tiempo para que sean de utilidad para el sistema.
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