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Prélogo

El concepto gobernanza no es facil de entender. Esto se debe a que la comunidad cientifica
y la profesional emplean este término de formas diferentes, lo que refleja la diversidad
de sus objetivos, de sus metodologias y de los intereses de sus disciplinas. Enlas ciencias
politicas, por ejemplo, gobernanza suele referirse a las reglas, institucionales y procesos
formales a través de los cuales los gobiernos y los agentes no estatales interactuan para
llegar a decisiones politicas, mientras que, en el campo de la economia institucional, el
analisis de la gobernanza se centra en los incentivos y desincentivos econémicos de los
particulares y las empresas para actuar en favor de objetivos publicos, como la reduccion
de las emisiones de gases de efecto invernadero. No es de extrafiar que estos enfoques
de investigacién diversos den lugar a concepciones ligeramente diferentes de la idea
general de gobernanza. Este es el caso dentro de la propia FAO y con nuestros numerosos
asociados. No facilita las cosas que muchos conceptos de gobernanza diferentes sean
relevantes parareforzar la eficacia y aumentar el impacto de lalabor normativa y técnica
de la FAO en todos los niveles.

Pese a estas dificultades conceptuales, mejorar la calidad del rol y del trabajo de la
Organizacién en materia de gobernanza es una cuestién de notable interés parala FAOy
sus Miembros. Fortalecer las capacidades de la Organizacién en materia de asesoramiento
y de formulacién de recomendaciones para mejorar la gobernanza es importante
porque la propia Organizacién es una institucién fundamental en la arquitectura de
la gobernanza mundial de la alimentacién y la agricultura. Los Miembros de la FAO se
esfuerzan enormemente por supervisar, adaptar y mejorar las capacidades, las eficiencias
y la eficacia de la Organizacién como principal fuente de normas y estandares, datos y
analisis y un apoyo competente y neutral en materia de politicas y técnicas.

Tratandose sin duda de la institucién mundial puntera enlas areas de su mandato, la FAO
no trabaja sola, sino que facilita bienes publicos esenciales que son utilizados por una
gran variedad de instituciones mundiales. Estas van del Comité de Seguridad Alimentaria
Mundial (CSA), el Convenio sobre la Diversidad Biolégica (CDB), el Organismo Internacional
de Energia Atémica (OIEA), el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA) y la
Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC) al Banco
Mundial (WB), el Programa Mundial de Alimentos (PMA), la Organizacién Mundial de la
Salud (OMS) y la Organizacién Mundial del Comercio (OMC). La Organizacién se enfrenta
auna presion constante para adaptarse y cambiar, ejercida tanto por sus Miembros como
por partes interesadas y ciudadanos que reconocen su amplia influencia.



Las capacidades de la FAO de definir normas y estandares, dar forma al debate politico y
favorecer la accion colectiva no estan limitadas al ambito mundial ni al regional; pueden
aplicarse también en la gran variedad de temas complejos e interrelacionados que se
asocian conla transformacién de los sistemas agroalimentarios en el nivel nacional y el
subnacional. Producir las competencias, las normas, los estandares, los datos y los analisis
de la Organizacién y ponerlos a disposicién de los miembros sobre el terreno también
ha sido desde siempre una preocupacién infinitamente exigente para los Miembros de
la FAO. Sin embargo, encontrar las vias para pasar de los preceptos a la practica es una
tarea ineludible porque, para defender las instituciones mundiales, es necesario que
demostremos finalmente su impacto en el nivel nacional, el territorial y el local.

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y los ODS han planteado una serie de desafios
complejos asociados a la gobernanza que son especialmente urgentes. La orientacién
“horizontal” de la Agenda 2030 pone el foco en las interacciones y las interdependencias
entre objetivos diversos y destaca la necesidad de mejorar la coordinacién intersectorial
entre ministerios y disciplinas, asi como entre una gran variedad de agentes sociales.
También reclama una gestiéon mas efectiva de las compensaciones reciprocas entre los
objetivos, todo ello dentro de un estricto compromiso normativo de no dejar a nadie
atras. Los objetivos de la Agenda 2030 son complejos en si mismos. Para fomentar el “uso
sostenible” de los recursos naturales en lugar de su mera conservacion, por ejemplo, es
necesaria una mejor integracion de los procesos de planificacién, una atencién minuciosa
alos incentivos que mueven alos distintos agentes y formas mas sofisticadas de recopilar,
combinar y evaluar los datos. Del mismo modo, para erradicar la pobreza extrema, el
hambre yla malnutricién, en lugar de solo reducirlos, se precisa un enfoque que combine
medios no agricolas (la proteccion social) e implique a nuevos agentes (los consumidores) a
la vez que cumple los requisitos para promover la sostenibilidad ambiental y 1a resiliencia
al cambio climatico.

El nuevo Marco estratégico de la FAO para 2022-2031, adoptado en la Conferencia
de la Organizacién en junio de 2021, reconoce que para transformar los sistemas
agroalimentarios son necesarias, como condicién previa y factor prioritario, unas
instituciones de gobernanza mucho mas sélidas, transparentes, eficientes, efectivas,
inclusivas y responsables (C 2021/7, parr. 30). En demasiadas ocasiones, el entorno de
gobernanza actual de los sistemas alimentarios se caracteriza porla falta de transparencia,
laincertidumbre, las asimetrias de poder e informacion, la exclusién social, la desigualdad
alahora de poder expresar opiniones y el acceso no equitativo a los recursos. En muchos
casos, los conflictos y las crisis prolongadas son tanto causas como consecuencias de los
fallos de gobernanza. La crisis por la COVID-19 en la que estamos inmersos ha aflorado
vulnerabilidades criticas, desigualdades y fragilidades en sistemas agroalimentarios de
todo el mundo y ha acentuado la urgencia de un cambio transformador que aumente la
resiliencia y la inclusividad en todos los niveles y para todas las personas.
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Elfoco enla gobernanza para un apoyo normativo y técnico mds efectivo ha sido elaborado
por el equipo de Gobernanza de la FAO, consultando con companeros de toda la
Organizacién, a fin de crear una referencia comun para el personal de esta que se enfrenta
a problemas de gobernanza en contextos muy diversos. En este documento se esboza
un marco iterativo de cuatro fases para ayudar a los funcionarios y los especialistas
de la FAO que trabajen en cualquier nivel a aplicar varios métodos para averiguar y
abordar los problemas claves de gobernanza que afectan o influyen en las actividades
relacionadas con el trabajo de la FAO en materia de alimentacién y agricultura. Enlugar
de ser un manual practico prescriptivo, propone un enfoque interactivo e iterativo que
los especialistas pueden aprovechar para ayudar a centrar la atencién en el aspecto
de la gobernanza de desafios claves, revelar desafios institucionales de base, analizar
cuestiones de economia politica que se oculten tras las dificultades institucionales y
trabajar con Estados Miembros de la FAO y sus asociados de forma objetiva, transparente
y neutral para formular estrategias colectivas encaminadas a la reforma de instituciones
y programas.

El objetivo es practico y pragmatico: reforzar la efectividad y la eficiencia del trabajo
normativo y técnico de la FAO en todos los niveles centrandose especialmente en hallar
soluciones viables a problemas de gobernanza que obstaculizan una accién colectiva
eficaz para un desarrollo sostenible. Estas limitaciones son puntos débiles de las
instituciones, una capacidad organizativa especialmente limitada y deficiencias de
capital humano. Dentro del nuevo Marco estratégico de la FAO para 2022-2031, estos tres
aspectos (gobernanza, instituciones y capital humano) se han sefialado como aceleradores
prioritarios para el marco estratégico de la Organizacion bajo el encabezado comun de
“Complementos”.

Esta publicaciéon constituye un hito importante en el desarrollo de una idea compartida
del concepto de gobernanza enla Organizacién y sienta las bases para que la siguiente fase
del trabajo profundice en la comprension colectiva y la capacidad de la FAO de trabajar
con Miembros y asociados a fin de fortalecer la gobernanza para un desarrollo sostenible.

m___‘_/--’
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Maximo Torero Cullen

Economista Jefe

Organizacién de las Naciones Unidas
para la Alimentacién y la Agricultura
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Lafinalidad de este documento es proponer un marco para identificar, analizar y afrontar
problemas de gobernanza relacionados con el desarrollo sostenible de la alimentaciéon
y la agricultura o para transformar sistemas agroalimentarios. En ultima instancia,
el objetivo es facilitar que los Miembros y sus asociados elaboren, implementen y
mantengan soluciones mas completas y eficaces para cumplir la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).

Quedan ocho anos para alcanzar los ODS. En una situacioén ideal, la transformacién de los
sistemas agroalimentarios puede ser un mecanismo poderoso para sacar a las personas
de la pobreza, erradicar el hambre y la malnutricién, conservar los recursos naturales
y los ecosistemas, adaptarse al cambio climatico y mitigar sus efectos. El desarrollo
sostenible de los sistemas agroalimentarios ha jugado este papel en el pasado. En la
actualidad, gracias a notables avances en las ciencias y las politicas, nuestros sistemas
agroalimentarios producen alimentos mas que suficientes para dar de comer a todos los
hombres, mujeres y nifios del planeta.

Por desgracia, cada vez hay mas indicios que hacen pensar que, lejos de impulsar
un desarrollo ambiental, social y econdémico sostenible e inclusivo, los sistemas
agroalimentarios se han convertido en parte del problema. El hambre y la malnutricién
han aumentado, la reduccién de la pobreza se ha estancado y las desigualdades se
han acentuado. Todas estas tendencias estan vinculadas a fallos en los sistemas
agroalimentarios. El desarrollo no sostenible de los sistemas agroalimentarios también
es un factor clave en la pérdida de biodiversidad a gran escala, la degradacién y el
agotamiento del suelo, la tierra y los recursos hidricos y el aumento de las emisiones
mundiales de gases de efecto invernadero. Si bien la pandemia dela COVID-19 ha acelerado
muchas de estas tendencias, la mayoria de ellas empezaron antes de la crisis sanitaria y,
si no se efectia una accién colectiva adicional a gran escala, no desapareceran cuando
la crisis acabe.

El nuevo Marco estratégico de la FAO para 2022-2031" enfoca la labor de la Organizacién
alrededor de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, orientando su trabajo a la
“transformacion” hacia sistemas agroalimentarios mds eficientes, inclusivos, resilientes y
sostenibles, para consequir una mejor produccion, una mejor nutricion, un mejor medio
ambiente y una vida mejor sin dejar a nadie atrds.

L https://www.fao.org/3/cb7099es/cb7099es pdf
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Esta transformacién solo se puede lograr reforzando y aprovechando los conocimientos,
la experiencia, las aptitudes y las capacidades de accién colectiva de una gran diversidad
de agentes del sector publico y del privado. Cada uno de ellos tiene intereses, necesidades,
recursos, influencias y capacidades caracteristicos. Gobernanza es el nombre que recibe
esta capacidad multidimensional de accién colectiva eficaz e inclusiva en todos los niveles.

El Capitulo I empieza con un breve repaso de tendencias recientes en las reflexiones de
los expertos acerca de la gobernanza para el desarrollo sostenible. El Capitulo II destaca
las aportaciones conceptuales de la FAO a la gobernanza en las areas que componen el
mandato de la Organizacién. El Capitulo III presenta el nucleo del documento: un marco
de cuatro fases para el analisis de la gobernanza. El CapituloIV se basa en lecciones
aprendidas de la experiencia de la FAO sobre las ventajas de incluir una orientacion hacia
los problemas de gobernanza al ofrecer apoyo técnico, politico, normativo y de otro tipo.
Por ultimo, el documento se cierra con observaciones acerca del camino a seguir.

El Capitulo | pone de relieve un cambio importante en el enfoque de la gobernanza:
en lugar de aspirar a lo que entenderiamos como buena gobernanza, es mas urgente
comprender en términos practicos la situacion real y las causas de esta. Cada pais tiene
una historia unica y sus propios desafios, a los que se enfrenta en un contexto social,
cultural, econdmico y politico determinado, y necesita una combinacién de politicas e
intervenciones a medida para obtener los mejores resultados. Este cambio se traduce, a su
vez, en un importante cambio de mentalidad respecto a la teoria de que las instituciones
son un insumo para conseguir un objetivo deseado. Se pasa a otra mentalidad en la que
las instituciones, las autoridades y las capacidades emergen como el resultado y 1a forma
de procesos sociopoliticos y relaciones de poder.

Xiv



En su Capitulo Il, el documento destaca las principales aportaciones de la FAO a la
reflexién y la accién en materia de gobernanza de la alimentacién y la agricultura. Se
recuerda que, si bien la misién y el mandato de la Organizacién no han cambiado desde
su fundacién en 1945, la idea de cémo realizar estas aportaciones a la gobernanza de la
mejor manera posible ha evolucionado en paralelo a los cambios en nuestra comprension
de los desafios que afronta el mundo. Durante estos ultimos 30 afios, la FAO ha realizado
importantes aportaciones normativas ala gobernanza de la alimentacién y la agricultura.
Mediante varios instrumentos, ha desplazado el foco de un énfasis casi exclusivo en la
produccién y el suministro de alimentos a una concepcién mas amplia centrada en las
personas, las relaciones socioeconémicas y las instituciones y sistemas politicos en los
que se encuadran la alimentacién y la agricultura. En estas ultimas décadas, se ha abierto
todavia mas el foco al apreciarse la necesidad de adaptarse al cambio climatico, mitigar
sus efectos y proteger la biodiversidad y la vida que sustentan los recursos naturales. Por
ultimo, al reconocer los vinculos y las compensaciones reciprocas entre los objetivos de
las politicas, comprendemos mejor los desafios y las oportunidades de la transformacién
de los sistemas agroalimentarios.

Tanto dentro de la FAO como entre la FAO y sus asociados, es esencial que todas las partes
entiendan la gobernanza de la misma manera. La orientacién hacia la gobernanza facilita
el analisis y ayuda a la Organizacién a impulsar los programas y los proyectos de los
Miembros de forma mas efectiva. También es esencial para mejorar la capacidad de los
Miembros, tanto individual como colectivamente, de satisfacer las necesidades y los
requisitos de un mundo que sufre crisis econémicas recurrentes, estrés ambiental y una
emergencia climatica.

El Capitulo Il presenta un marco operacional de cuatro fases para examinar e integrar
el analisis y la accién de la gobernanza en la formulacién y ejecucién de intervenciones
en los niveles nacional, regional y mundial.

El analisis empieza examinando las perspectivas de varias partes interesadas acerca
del problema o los problemas prioritarios que se tienen que afrontar. Reconociendo
que cada desafio es también una oportunidad, en esta fase se trata de generar un
consenso suficiente para permitir un didlogo abierto acerca de problemas clave en los
sistemas agroalimentarios, y de aplicar inteligencia colectiva sobre cémo solucionarlos.
Conseguir que todas las partes interesadas entiendan el problema de la misma forma
es un paso fundamental pero complejo a la hora de elaborar una estrategia efectiva,
sostenible e inclusiva para el cambio. Definir el problema de manera neutral para
sentar los agentes a la mesa es un proceso esencial, pero, a menudo, también exigente e
inevitablemente iterativo.
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En la segunda fase del analisis se examina el entorno institucional y se enlazan las
definiciones de los problemas con instituciones. Se trata de hallar los principales factores
o fuentes del problema o problemas identificados y sus posibles soluciones en las reglas,
estructuras y procesos existentes, tanto formales como informales. El resultado de esta
fase deberia ser un acuerdo flexible de partes interesadas clave sobre un posible paquete
de acciones para la reforma institucional (p.ej.,, intervenciones centradas en reglas,
procesos y organizaciones que afectan, entre otros, a mercados, ingresos, informacién
publica y recursos naturales) en diferentes niveles de la gobernanza.

Durante la tercera fase se lleva a cabo un andlisis de economia politica centrado en los
diferentes agentes, partes interesadas y factores clave (p. ej,, las relaciones de poder,
los intereses y la influencia) que deben tenerse en cuenta al formular un programa de
cambio institucional y formar la coalicién que promovera su ejecucién. Moderar dialogos
con multiples partes interesadas acerca de problemas prioritarios, distinguir la reforma
institucional necesaria y analizar los diferentes intereses de las partes interesadas clave
puede ayudar a revelar dinamicas subyacentes y sefialar oportunidades para fomentar
la colaboracién, reducir la competencia y los efectos indeseados.

Basandose en las conclusiones de las tres primeras fases, la fase final define acciones
estratégicas para el cambio transformador que son técnica y politicamente viables en un
contexto de gobernanza determinado. Esta cuarta fase se centra en articular el proceso,
las medidas necesarias e implicaciones pertinentes. Esto incluira realizar un analisis
de costos-beneficios, distinguir las compensaciones reciprocas principales y los riesgos
desde la perspectiva social, medioambiental y econémica (combinando a menudo
datos geoespaciales, biofisicos y socioeconémicos) y elaborar modelos para disefiar la
combinacién mas adecuada de politicas e inversiones.

Aungque estas cuatro fases se tratan por separado en el documento para mayor claridad,
estan estrechamente relacionadas entre ellas. Todo el proceso es iterativo y continuo. A
lolargo de este deberan reexaminarse los supuestos iniciales y las valoraciones politicas
y técnicas a medida que se disponga de nuevos datos y conocimientos.

Elmarco es una orientacién neutral que no promueve ningun enfoque técnico especifico
ni opciones de politicas concretas para la transformacién de los sistemas alimentarios.
Facilitala busqueda del camino mas adecuado en cada nivel para asegurar una transicion
hacia sistemas agroalimentarios mas sostenibles, eficaces, inclusivos y resilientes.
Depende de conocimientos basados en datos comprobados y de la implicacion de
multiples partes interesadas, y permite a los agentes clave crear conjuntamente nuevos
conocimientos a la vez que ayuda a generar confianza y formar una coalicién para
la accién.
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En el cuarto capitulo se sefialan las mejoras de eficacia que se han logrado gracias a
la labor pasada y actual de la FAO para fortalecer la gobernanza como se describe en
este documento. En particular, la Organizacion ha demostrado que puede trascender su
funcién tradicional de asesoramiento técnico para facilitar el didlogo sobre las politicas
y los procesos de negociacién a peticién de gobiernos como los de América Latina y el
Caribe, donde apoy6 los objetivos de Hambre Cero. En los paises en los que se ha efectuado
un analisis sistematico de la gobernanza, la Organizacién ha podido colaborar con los
gobiernos y las partes interesadas nacionales para adaptarlas intervenciones necesarias
y ayudar a conectar mejor las medidas nacionales y locales que mejoran la aplicacion de
politicas y estrategias nacionales en el nivel territorial. La FAO ha obtenido los mejores
resultados cuando sus programas han abarcado varios ciclos de proyecto consecutivos,
se han basado en iniciativas anteriores y en marcha y han colaborado con otras.

Elanalisis dela gobernanza tiene mucho que ofrecer para el cumplimiento del mandato de
la Organizacion tal y como se interpreta este en el nuevo Marco estratégico para 2022-2031.
Este documento se cierra conla recomendacion de incorporar sistematicamente el analisis
de la gobernanza en el diseno de los programas y proyectos de la FAO y en los procesos
de implementacién, seguimiento y evaluacién en todos los niveles. La gobernanza es
importante, y la FAO, por su historia, su experiencia y las capacidades de sus Miembros,
debe jugar un papel especial articulando el potencial de una mejor gobernanza como
factor esencial parala transformacién delos sistemas agroalimentarios y el cumplimiento
dela Agenda 2030 sin dejar a nadie atras. Este documento es un importante paso practico
en esta direccién. Con €l se pretende facilitar que todas las partes interesadas de 1a FAO
trabajen hacia una visién comun y ayudar a los Miembros a disenar soluciones técnicas
viables para acelerar la eficacia, la sostenibilidad y la inclusividad de la alimentacién y
la agricultura.
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1. ;Por qué centrarse en la gobernanza en la
labor de la FAOQ?

En la actualidad, el contexto del desarrollo es mas complejo que nunca: los factores que
condicionan la formulacién y la ejecucion de las politicas, y que influyen en ambos
procesos, son numerosos y variados, con multiples facetas y niveles. La inseguridad
alimentaria y la malnutricién, la pobreza, el agotamiento de los recursos hidricos, la
degradacién del suelo y de la tierra y el cambio climatico plantean, cada uno por sulado,
desafios complejos caracterizados por una gran incertidumbre, perspectivas diferentes,
multiples vinculos entrecruzados e intereses diversos y, a menudo, opuestos entre agentes
politicos. Esto hace mas abrumadora la promocién de un cambio transformador, como
pide la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. Los responsables de las politicas tienen
que enfrentarse a muchas influencias posibles, y con soluciones potenciales que pueden
variar en funcién del contexto, ya sea este local, nacional, regional o global (Hudson
et al., 2019).

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible destaca la indivisibilidad y la
interdependencia de sus 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y sefiala el papel
decisivo que los sistemas agroalimentarios pueden jugar para alcanzar antes todos los
ODS. Dado que los sistemas alimentarios y agricolas tienen efectos sobre la economia, la
nutricién y la salud, las relaciones entre el estado y la sociedad, el medio ambiente y el
cambio climatico, asi como otros temas sociales y culturales, estos sistemas representan
un elemento crucial para afrontar una serie de desafios contemporaneos del desarrollo
(Leach et al., 2020).

Sin embargo, la mayoria de los sistemas alimentarios y agricolas contemporaneos no
estan cumpliendo las expectativas. El nimero de personas que padecen hambre en el
mundo ha aumentado por tercer afio consecutivo, y casi 2 ooo millones de personas sufren
algun tipo de malnutricién (SOFI, 2020). Las tendencias dominantes en la produccién
alimentaria danan los procesos ecologicos y del sistema terrestre y originan la mitad
de las emisiones de gases de efecto invernadero, afectando a la biodiversidad y a los
recursos naturales (Leach et al,, 2020). Las formas de produccién y consumo existentes,
asi como los niveles actuales de desigualdad, amenazan el cumplimiento de la Agenda
2030. La pandemia de la COVID-19 y sus efectos de gran alcance han hecho todavia mas
patentes multiples vulnerabilidades y desigualdades en los sistemas alimentarios y
agricolas contemporaneos (UN, 2020; IPES FOOD, 2020; SOFI 2020). Es necesaria una
transicion urgente para apartarse de unos patrones de crecimiento econémico, produccion
y consumo que perpetuan las carencias, crean desigualdades, agotan el patrimonio
ambiental comun y amenazan con producir dafios irreversibles (IGS, GSDR 2019).

Afin de conseguir un cambio transformador para redirigir los sistemas alimentarios hacia
un desarrollo sostenible e inclusivo, deben identificarse y gestionarse las compensaciones
reciprocas a la vez que se maximizan los beneficios conjuntos entre la dimensién
econémica, la ambiental y la social del desarrollo sostenible y se aseguran la inclusiéon y
la igualdad. Esto exige tomar decisiones dificiles que pueden saldarse con ganadores y
perdedores. La ciencia puede jugar un papel decisivo aportando datos objetivos como base
para mejorar la toma de decisiones y utilizando perspectivas de sistemas para ayudar
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a los gobiernos, el sector privado y la sociedad civil a entender mejor las interacciones,
los efectos y las compensaciones reciprocas entre diferentes opciones de politicas. Sin
embargo, no puede decir a las partes interesadas como valorar estas compensaciones
y conseguir un equilibrio entre ellas. No es infrecuente que grupos sociales distintos
las valoren de forma diferente. Una intervencién politica determinada, por ejemplo,
puede ser muy razonable desde el punto de vista econdémico, pero si es percibida como
una amenaza por parte de un poderoso grupo de interés o considerada insuficiente para
las necesidades de dicho grupo, es muy probable que fracase (véase el Recuadro 1). Esto
pone de relieve la importancia de comprender y abordar objetivos e intereses diversos
y, a menudo, contrapuestos, asi como las estructuras institucionales y las dinamicas de
poder que condicionan las relaciones entre los sectores y los agentes. En otras palabras,
la gobernanza.

RECUADRO 1. ABORDAR LA GOBERNANZA DE LA REFORMA
DE LAS POLITICAS RELATIVAS AL ALGODON

En los paises que tienen el algodédn como uno de los cultivos comerciales mas
importantes, las intervenciones normativas para mantener los precios y apoyar

a los productores suponen un costo importante para el Gobierno. El analisis de
politica econdmica sefialaria la liberalizacién del mercado y diversas medidas de
reforma conexas que mejoran la obtencién de apoyo presupuestario, promueven

el acceso competitivo a los recursos y reducen las ineficiencias del mercado a lo
largo de la cadena de valor. Sin embargo, aunque esta “primera y mejor opcién”
seria muy deseable en términos econémicos, podria resultar poco realista y no ser
implementable, ya que comportaria cambios significativos en la distribucién de los
ingresos y el poder de mercado entre los participantes del mercado en cuestion y
requeriria cambios importantes en la cadena de valor del algodén para que sirviera
a todos los participantes. A menudo, unos pocos agentes clave con un marcado
interés en el sistema de subvenciones (y una poderosa influencia en las decisiones
de politicas) pueden oponerse a las reformas.

Por lo tanto, para implantar una reforma que resulte en un acceso mdas amplio a las
prestaciones econdmicas y sociales no basta con realizar un buen anadlisis y definir
una nueva politica. También es necesario formar una coalicién de agentes que sea
capaz de aplicar el cambio pese a la resistencia de otros. Comprender a los agentes
clave y las instituciones, los procesos v las relaciones de poder a través de los
cuales dichos agentes toman, bloquean o enmiendan decisiones es clave para prestar
apoyo normativo a los gobiernos y que este tenga una sélida base técnica y sea
implementable desde el punto de vista politico.

Fuente: FAQ, 2017b.

En muchos paises, por no decir la mayoria, los agentes encargados de las politicas
alimentarias y agricolas suelen tener unas expectativas demasiado optimistas y tienden
a subestimar el caracter multidisciplinario y la complejidad de los desafios en materia
de seguridad alimentaria y nutricion, asi como las dindmicas, el comportamiento y
los incentivos de las partes interesadas. Las estructuras y las capacidades politicas, las
instituciones, el poder y los conflictos sociales influyen considerablemente en cémo
los agentes econémicos, sociales y politicos trabajan para dar forma a las estrategias y
politicas nacionales. La competencia por el acceso a los recursos econémicos y politicos
afecta al funcionamiento de los sistemas alimentarios, asi como a los resultados de
seguridad alimentaria y nutricién. Por lo tanto, comprender la gobernanza -tanto las
instituciones como la politica econémica— que se oculta tras los sistemas alimentarios
y agricolas existentes puede ser decisivo para el éxito de cualquier trabajo normativo o
de apoyo técnico.



La Agenda 2030 reconoce que llevar los sistemas agroalimentarios a una via de desarrollo
sostenible es crucial para alcanzar la mayoria de los ODS. Esto hace que la gobernanza de la
alimentacién yla agricultura sea, quiza, la prioridad mas apremiante de nuestro tiempo.

2. La gobernanza como tema transversal en la
labor de la FAO

El apoyo alas politicas y la gobernanza es un elemento esencial de la labor de la FAO. En
los 30 anos pasados, la Organizacion ha realizado importantes contribuciones normativas
a la gobernanza de la alimentacién y la agricultura mediante diversos instrumentos,
como las Directrices sobre el Derecho ala Alimentacion, Directrices voluntarias sobre la
gobernanza responsable de la tenencia de la tierra, la pesca y los bosques y Directrices
voluntarias paralograrla sostenibilidad de la pesca en pequena escala. Estos instrumentos
son logros fundamentales que han ayudado a entender mejor el rol de la gobernanza en
la gestion del proceso de cambio. Ademas, en muchos documentos de la FAO se reconoce
la importancia de la gobernanza para aumentar la seguridad alimentaria, erradicar la
pobreza y promover la ordenacién y la utilizacién sostenibles de los recursos naturales
(véase el Capitulo II). Sin embargo, el andlisis de los aspectos de 1a gobernanza —sobre todo,
de las instituciones y de las relaciones de poder que influyen en su forma de trabajar-solo
ha avanzado a trompicones.

En afios recientes, la FAO ha dedicado cada vez mas atencién, de forma explicita, al
analisis de la gobernanza, también mediante la inclusién de la gobernanza como un
tema transversal en el Marco estratégico revisado en 2014.

Dicho Marco' sefialaba, entre otras cosas, que:

La orientacion de la FAO hacia la gobernanza estd motivada por el reconocimiento de
que los procesos relativos al desarrollo determinantes para su mision que afectan a la
seguridad alimentaria y la nutricion, los medios de vida y la ordenacion y la utilizacion
sostenible de los recursos naturales son cada vez mds complejos.

Para alcanzar metas que permitan erradicar el hambre y la malnutricion, por ejemplo,
se necesitan planteamientos completos e integrados con el fin de incluir a diversos
agentes publicos y privados cuya participacion es necesaria en aras de mejorar tanto
la legitimidad como la eficacia de las soluciones adoptadas. De igual modo, para
solventar los problemas relativos a la creciente conexion existente entre las esferas del
medio ambiente y la produccion se requiere un nivel sin precedentes de colaboracion
intersectorial en todos los niveles, si bien tal tarea se ve complicada ulteriormente por
la incertidumbre cada vez mayor debida a los efectos del cambio climdtico y por la
creciente frecuencia de fendmenos meteoroldgicos extremos (pdrr. 120).

Se necesitan unas instituciones y mecanismos de gobernanza mds amplios, flexibles,
receptivos y capaces para mejorar la colaboracion entre diversos interesados, con
el fin de permitir la solucion eficaz de problemas al tiempo que se trabaja hacia la
consecucion de miiltiples objetivos, en ocasiones contrapuestos (pdrr. 120).

En el citado documento se citaba la siguiente definicién de trabajo de gobernanza: “reglas,

organizaciones y procesos formales e informales a través de los cuales los agentes publicos
y privados articulan sus intereses y toman y aplican sus decisiones” (parr. 119).

L FAO0.2013,p. 27 (versioninglesa).
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Senalaba lo siguiente:

Los problemas de gobernanza surgen en una gran variedad de entornos, tanto
publicos como privados, desde comunidades locales, granjas y cooperativas,
organizaciones empresariales y grandes empresas hasta contextos locales, regionales,
nacionales e internacionales. El fortalecimiento de la gobernanza estd relacionado
fundamentalmente con la solucion eficaz y eficiente de problemas de modos
considerados como legitimos por los interesados que participan, reciben apoyo o se
ven afectados directamente de otra manera por las decisiones y medidas tomadas en
cualquier estructura o régimen de gobernanza.

El hecho de que la gobernanza se estableciera formalmente como un tema transversal
en el Marco Estratégico de la FAO hizo patente que el arraigado compromiso de la
Organizacién con esta cuestion dificil pero inevitable es decisivo para la consecucién de
sus objetivos. También reconocié la necesidad de una reflexién continua sobre la forma
en que la Organizacién puede adaptarse de forma mas efectiva a los entornos politicos
diversos y complejos en los cuales opera en todos los niveles. Estos entornos suelen
representar un gran desafio.

En 2021, el Marco estratégico revisado para 2022-2031 senalé que “los procesos
transformadores de los sistemas agroalimentarios requieren, como condicién previa y
desencadenante prioritario, unas instituciones y una gobernanza mucho mas sélidas,
transparentes y responsables. Son necesarias tanto dentro como fuera de los sistemas
agroalimentarios, ya que la gobernanza y las instituciones influyen en todos los factores
y los canales que vinculan los diversos elementos de los sistemas agroalimentarios
con los demas sistemas” (C 2021/7, parr. 30). Con el fin de maximizar la aportacion de
la Organizaciéon a este proceso de transformacién y, por lo tanto, a la consecucién de
los ODS y mejoras en produccion, nutricién, medio ambiente y vida sin dejar a nadie
atras, “es fundamental aplicar cuatro ‘aceleradores’ transversales o intersectoriales,
incluyendo complementos (gobernanza, capital humano e instituciones), en todas
nuestras intervenciones programaticas” (FAO, 2021b, parr. 60, negrita afiadida).

Para cumplir con su mandato amplio de prestar apoyo técnico y normativo eficaz
a los Estados Miembros en su esfuerzo por recuperarse de los efectos de la COVID-19,
transformar los sistemas agroalimentarios, erradicar el hambre y la pobreza, asegurar
la utilizacién sostenible de los recursos naturales y fomentar la resiliencia al cambio
climatico, la FAO debe esforzarse mas por identificar, analizar y afrontar los desafios
clave parala gobernanza de la alimentacion y la agricultura.

Enfrentarse a los problemas de gobernanza relacionados con los sistemas alimentarios
y agricolas en diferentes niveles origina complejos desafios conceptuales y operativos
para organismos de desarrollo como la FAO, que deben encarar estos desafios con
miras a facilitar activamente el proceso de cambio. Para que la Organizacion pueda
desempeniar su funcién, es esencial que mantenga su condicién de asesor neutral,
objetivo y digno de confianza ante los Miembros y sus asociados para el desarrollo. Los
problemas pueden ser extremadamente delicados, y el trabajo necesario para conseguir
apoyo puede consumir mucho tiempo y recursos. Requiere un conocimiento granular
del entorno y los antecedentes de las politicas, y este conocimiento debe ser especifico
del contexto. A menudo, exige un dialogo sincero y potencialmente polémico sobre el
entorno institucional y politico, tanto dentro de la Organizacién y con su direccién, como
externamente con los Gobiernos Miembros y sus asociados para el desarrollo. También
es necesario un compromiso con la transparencia, franqueza, innovacién y valentia,
asi como un aprendizaje iterativo. El analisis de la gobernanza y el dialogo sobre esta
debe realizarse sobre la base de pruebas objetivas, y ser neutral y fiel a los compromisos
politicos de la Organizacién, la Agenda 2030 y la Carta de las Naciones Unidas.

Como ya se hamencionado, desde 2013 1a FAO ha intensificado su esfuerzo para desarrollar
una interpretacién conceptual compartida de la gobernanza y un marco claro para el



analisis yla practica. Este esfuerzo ha sido impulsado porlalabor del Equipo de Gobernanza
y apoyo a las politicas y 1a Red técnica de apoyo a la gobernanza, anteriormente bajo el
Subdirector General del Departamento de Desarrollo Econémico y Social, actualmente
bajo la responsabilidad del Economista Jefe. Desde el principio, se reconocié que una
mejor gobernanza para el desarrollo sostenible es una preocupacion de primer orden
en el conjunto de la Organizacién, la cual es, a su vez, un organismo principal de la
gobernanza mundial, asi como una institucién con estructuras bien desarrolladas, pero
en evolucién, para su propia gobernanza. El enfoque fue de tipo practico: reflexionando
sobre las experiencias de las divisiones técnicas y la interaccién directa con homélogos
que participaban, en el nivel nacional y el regional, en la definicién de la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible y los ODS, y con el reposicionamiento subsiguiente del
sistema de las Naciones Unidas para el desarrollo (reforma de las Naciones Unidas), el
Equipo traté de desarrollar un enfoque compartido de la gobernanza para facilitar el
analisis y el aprendizaje en toda la Organizacion. El presente documento es el resultado
de este esfuerzo.

3. Alcance y objetivo de este documento

Cumpliendo el mandato de la FAO, este documento facilita una hoja de ruta general
y un enfoque flexible para analizar y abordar las cuestiones de gobernanza relativas
a la alimentacién y la agricultura en diferentes contextos. Este enfoque se construye
sobre un legado de experiencia y conocimientos acumulados que deriva de la labor de
la FAO en el nivel nacional, el regional y el mundial, y se sirve de literatura académica
y de la experiencia de otros organismos y agencias internacionales relacionados con las
dimensiones institucionales y la economia politica del desarrollo sostenible.

Los objetivos de este documento son dos:

1. contribuir a un interpretacién compartida del concepto de gobernanza y de su
relevancia para lalabor de la FAO;

2. proporcionar un marco util y flexible para ayudar al personal de la FAO y a los
especialistas aidentificar y analizarlas cuestiones de gobernanza relacionadas con
la alimentacién y la agricultura, a fin de asistir a los Miembros y sus asociados en
la elaboracion de politicas y estrategias mas realistas y eficaces.

Ademas de esta introduccién y una breve conclusién, el documento consta de cuatro
capitulos principales:

En el Capitulo I se resumen varios enfoques seleccionados que han surgido durante
las tres décadas pasadas para influir en la forma de pensar sobre la gobernanza y
su relevancia para conseguir un desarrollo econémico sostenido. Estos enfoques han
contribuido a la elaboracién de enfoques relevantes para la FAO dirigidos a mejorar
la gobernanza.

En el Capitulo II se repasa la evolucién del concepto y del uso de la gobernanza en la
labor de la FAO durante las dos décadas pasadas y se demuestra que la Organizacién
ha generado, a través de procesos intergubernamentales, conceptos e instrumentos
poderosos que han influido enlas opiniones y las acciones de los Miembros y de otros
agentes sociales.

En el CapituloIII se presentan las principales caracteristicas de un enfoque de la
gobernanza de la alimentacion y la agricultura que es adecuado parala FAO, asi como
un marco operativo de cuatro fases para el analisis de la gobernanza. Este marco
presenta una panoramica de un enfoque integral de la gobernanza. Ademas, se puede
aplicar en todos los niveles de esta.

En el Capitulo IV se aportan algunas ensefianzas generales del pasado y orientacién
paralalabor futura de la FAO en materia de gobernanza.
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Los términos gobernanza y gobierno tienen raices griegas y latinas y se emplean con
mucha frecuencia, a veces de forma confusa, en varios campos académicos y en los
discursos sobre politicas y desarrollo. Sin embargo, no significan lo mismo. Sobre el
concepto de gobernanza se debatié ampliamente a finales del siglo XX y principios del
XXI. Se desarrollaron varios debates en paralelo, lo que impulsé la evolucién de la idea de
gobernanza en diferentes disciplinas que se influian mutuamente (véase la Figura 1). Un
analisis de alrededor de 10 ooo articulos sobre gobernanza publicados entre 2006 y 2009
revela que estos proceden mayoritariamente de revistas econémicas (14%), gestion (12%),
ciencias politicas (11%), negocios, estudios medioambientales y administracion publica
(9%) y otros campos que superan los 50 (Levy-Faur, 2012). Esta atencién a la gobernanza
fue mucho mas alla de “lo que hacen los gobiernos” para abarcar una gran variedad de
instituciones y procesos de acciéon y toma de decisiones colectiva.

Enlos debates acerca de la gobernanza y el desarrollo, es posible distinguir dos perspectivas
amplias que se cruzan e interactian: una perspectiva mas normativa y orientada
a cuestiones de legitimidad (“buena gobernanza”) y otra mas analitica y pragmatica
centrada en la eficacia de la gobernanza para la accién colectiva. Ambas perspectivas
reflejan el concepto de la gobernanza como un alejamiento de la equiparacién del
gobierno con las instituciones formales del estado. En esta concepcion, la actividad de
gobernar se amplia para incluir el fortalecimiento de los mercados y de las instituciones
relevantes para este y para integrar a agentes no gubernamentales en los procesos de
toma de decisiones.

La primera perspectiva, la normativa, reflexiona sobre el concepto de gobernanza como
un mecanismo para facilitar la aplicacién de las reformas institucionales necesarias
para conseguir un funcionamiento mas eficaz de los mercados y, por lo tanto, para
permitir el crecimiento econémico y el desarrollo. La gobernanza se ve como una forma de
autoridad legitima que se expresa a través de instituciones (como derechos de propiedad,
contratos y su cumplimiento) que aislan a los mercados de un “gobierno depredador”
(Sundaram y Chowdhury, 2012). Esta perspectiva de la gobernanza fue promovida por la
economia institucional y la nueva economia institucional (NEI) dominantes e influyé
considerablemente en el auge y el desarrollo de la agenda de la “buena gobernanza”,
introducida inicialmente por el Banco Mundial y adoptada seguidamente por numerosos
organismos internacionales y asociados para el desarrollo, incluida la FAO. SimplificaAndolo
mucho, esta perspectiva se caracteriza por una gran atencién a las instituciones formales
ylas medidas tecnocraticas para mejorar la eficacia del gobierno, asi como las capacidades
de gobernanza para el desarrollo basado en el mercado (es decir, soluciones técnicas y
econémicas y desarrollo de capacidad administrativa).
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Figura 1. La gobernanza: disciplinas y conceptos
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En paralelo a estos debates sobre la gobernanza en la literatura econémica, el concepto
de gobernanza vio incrementado su uso en las ciencias politicas, la gestion publica y
la sociologia, en los que se formé un amplio consenso de que la gobernanza ya no era
el “puesto de mando desde el que se rige la sociedad”. La formulacién y la ejecucién de
politicas se entendian como acciones que debian ser compartidas por un conjunto de
agentes estatales y no estatales, y 1a “gobernanza” se veia como un medio de capturar
cambios en el puesto de autoridad entre, por ejemplo, el estado y los mercados, politicos y
expertos, burécratas y el sector privado (Levi-Faur, 2012). Se introdujeron conceptos como
moderna y gobernanza en red para recoger estas novedades. Esta mentalidad también
comporté un interés mas amplio por las instituciones informales y las estructuras
sociales, y por el rol de las dinamicas sociales y politicas, los agentes de la sociedad civil
ylasredes enla conformacién de los arreglos institucionales y los resultados de desarrollo
en el nivel nacional. Se puso el foco en la importancia de la accién colectiva, el capital
social y la coordinacién para lograr el crecimiento econémico y el desarrollo.

Una segunda perspectiva, la pragmatica, de la gobernanza se basa notablemente en
teorias de economia politica y en el rol de la politica, el poder y los conflictos a la hora de
influir en las instituciones y en los resultados de desarrollo. Sefialando el escaso éxito
de las reformas institucionales en paises en desarrollo, varios economistas politicos
cuestionaron la economia institucional y la NEI, y sugirieron que, para entender la
aparicién y la eficacia relativa de las instituciones, seria necesario trascender las propias
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instituciones y examinar el contexto social del que forman parte. En particular, entender
los acuerdos politicos, es decir, los arreglos informales de poder o el orden social en
un pafis, es crucial para entender la gobernanza (Khan, 2018a). En otras palabras, es el
equilibrio de poder entre agentes y grupos sociales diferentes, asi como las practicas y los
procesos para gestionar intereses y conflictos distintos (p. ej., negociaciones, formacién
de coaliciones y alianzas, lobbying), lo que define las estructuras y las capacidades de
gobernanza de un pais y determina sus resultados de desarrollo, tanto en términos de
pobreza como de seguridad alimentaria y nutricion.

Enlaactualidad, aunque la opinién de los expertos y las organizaciones para el desarrollo
tienden, predominantemente, a primar los enfoques pragmaticos de la gobernanza
orientados a la politica econdémica, todavia existe una sutil tensién entre ambas
perspectivas.

En las siguientes secciones se resumen enfoques seleccionados que reflejan las dos
perspectivas de gobernanza que han influido en la elaboracién de un enfoque de la
gobernanza de la alimentacién y la agricultura que es relevante para la FAO.

1. La gobernanza econdémica: las instituciones
importan

Laidea delainfluencia dela gobernanza enla economia creci6é exponencialmente durante
el periodo de reforma del mercado y de cambios sociales en los Estados Unidos y Europa.
A finales de los afios 70 y durante la década de los 80, 1a gobernanza se convirtié en un
tema importante en los debates de politica econémica. El descontento creciente con el
modelo de crecimiento neokeynesiano implantado en los afios 50 sembré dudas sobre
la eficacia del Estado para dirigir la economia y desencadené una ola de politicas de
liberalizacion que iban desde la desregulacion de la economia a la privatizacion de activos
y recursos del Estado.? Al mismo tipo, la NEI empez6 a destacar la importancia de unas
instituciones basicas que aislarian a los mercados de los “gobiernos depredadores”, cuyos
politicos y administradores persiguen sus propios intereses y buscan conseguir rentas y
otros privilegios (Sundaram y Chowdhury, 2012).

La economia institucional y la NEI demostraron que la actividad econdémica esta
condicionada, en gran medida, por instituciones no econémicas, es decir, “las reglas del
juego en una sociedad”, “las limitaciones que los seres humanos se imponen a si mismos”
(North, 1990, p.3) o “las estructuras de gobernanza o los pactos sociales orientados a
minimizar los costos de las transacciones” (Williamson, 1985, p.15).> Como observé
Weingast (1993, p. 292), “las instituciones politicas de la sociedad crean una ‘estructura
de gobernanza’ que permite a la sociedad afrontar problemas persistentes a medida
que surgen y confiere cierto grado de durabilidad a los derechos econémicos y politicos.
Es importante sefialar que estos limitan la capacidad del Estado de actuar de manera
oportunista confiscando riqueza que antes habia intentado proteger”.

Durante las pocas décadas siguientes, la expresién “jLas instituciones importan!” fue
ampliamente aceptada entre los economistas, quienes reconocieron que las instituciones
son ciertamente importantes para el crecimiento econémico y el desarrollo.

2 ElThatcherismo en Gran Bretafia y, posteriormente, los hechos sucedidos tras la caida del Muro de Berlin son ejemplos
del basculamiento del estado al mercado. Weiss resumid elegantemente la idea de la ortodoxia neoliberal que vino a
continuacion: “Todo lo que el Gobierno puede hacer, el sector privado puede hacerlo mejor” y "Unos mercados mas
abiertos, el libre comercio vy la libre circulacion de capitales son necesariamente beneficiosos” (citado por Hout y Robinson,
2009).

3 Enlaliteratura académica de las ciencias sociales se encuentran numerosas definiciones de instituciones.
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Un hilo comun que recorre la labor de los economistas de la economia institucional es
que el desarrollo con base histérica* de las instituciones favorece o limita el crecimiento
econdémico. A través de instituciones, el Gobierno influye en el desempefio econémico
y la distribuciéon de la riqueza en una sociedad. Por instituciones se entienden politicas,
leyes, constituciones, planes, normas, convenciones, rutinas y todos los demas pactos
que estructuran el comportamiento humano. Gracias a ellas, las personas saben como
actuar en situaciones sociales concretas. La politica, por ejemplo, como una instituciéon de
gobernanza, es la expresion sustantiva de decisiones tomadas por el Gobierno (p. €j., los
impuestos que se imponen o los programas de seguridad alimentaria o nutricién que se
ponen en marcha). La politica trata directamente de las actividades emprendidas por el
Estado (p. ej.,, la prestacion de servicios publicos) o intenta condicionar el comportamiento
de las organizaciones (p. j., empresas privadas, cooperativas) o los particulares (Atkinson
y Fulton, 2017). Independientemente de la via, las opciones de politicas afectan al
desemperfio econdémico y a la forma en que se reparten los beneficios econémicos en
una sociedad. Las instituciones informales, como las convenciones sociales, 1as normas
y las creencias, también son importantes para explicar los cambios econdémicos. Las
instituciones también pueden adoptar la forma de organizaciones:’ grupos de personas con
funciones definidas alos que les une una finalidad compartida y reglas y procedimientos
para alcanzar objetivos marcados. Aligual que las normas, las organizaciones moldean
la accién humana, la actividad econémica y el desempeno del desarrollo.

Las instituciones estan presentes en el nivel familiar, el comunitario, el gubernamental
yelinternacional. Se dice de ellas que proveen la estructura necesaria para aprovechary
encauzar el interés personal, reducir la incertidumbre en las relaciones humanas y aportar
una estabilidad que permite el funcionamiento eficaz de la economia y la sociedad. Se
consideran el principal factor determinante de las diferencias de prosperidad entre paises
(Acemoglu y Robinson, 2010). Una funcién crucial de las instituciones es aportar incentivos
(Hudson y Leftwich, 2014). El contexto institucional genera los incentivos (castigo o
recompensa) para que los agentes se comporten de una forma determinada: invertir
o no, actuar en beneficio del interés publico o adoptar un comportamiento clientelista.

La NEI se centrd totalmente en las instituciones “creadoras de mercado” (Rodrik y
Subramanian, 2003), que protegen los derechos de propiedad y favorecen el cumplimiento
de los contratos. Para explicarlo en términos muy sencillos, la seguridad de los derechos
de propiedad, garantizados por una legislaciéon adecuada y mecanismos coercitivos
creibles (incluidos los mecanismos judiciales), asegura a los propietarios particulares
que su acceso a los recursos econémicos esta protegido frente a la captura del Estado, lo
que reduce la incertidumbre y el riesgo econémico e incentiva la inversion. La seguridad
del derecho de tierras, por ejemplo, se puede entender como un incentivo que permite a los
agricultores invertir en mejoras a largo plazo en sus granjas y tierras, con la expectativa
de recoger los beneficios de esas inversiones. En la tradicién de la NEI, las instituciones
presentan tres caracteristicas clave. La primera es que el caracter de las instituciones esta
basado en reglas y limitaciones. La segunda es la capacidad de regir las relaciones entre
personas y grupos. Para cumplir su funcion, las instituciones deben estar reconocidas en
las relaciones sociales, ya sean aceptadas voluntariamente o impuestas por una autoridad
externa. La tercera caracteristica de las instituciones es su previsibilidad. Los agentes
deberian esperar que las reglas y limitaciones institucionales tuvieran cierto grado de
estabilidad (Nabli y Nugent, 1989).

4 Lahistoria nos ayuda a comprender la funcion de apoyo al crecimiento por parte de las instituciones. En primer lugar,
como argumentaron North y Weingast (1989), el desarrollo institucional y el econémico son procesos endégenos. Se
puede encontrar un ejemplo de ello en la historia de la Inglaterra del siglo XVII, cuando el crecimiento econémico hizo
necesarialaevolucion de instituciones politicas. Esta evolucion fue espoleada por la Revolucién Gloriosa de 1688, que
permitié el redisefio de instituciones fiscales y gubernamentales que limitaron el poder arbitrario y confiscatorio de la
Coronay produjeron cambios en el mercado de capitales para fomentar el crecimiento. En segundo lugar, el desarrollo
institucional es lentoy depende de la via elegida: el cambio institucional lleva tiempo, a menudo afios o, incluso, décadas.

5 Aligual que la definicion de institucion, la distincién entre organizaciones e instituciones es tema de debate entre
los académicos.
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Segun los partidarios de la NEI, la existencia de diferentes tipos de instituciones
determina, en ultima instancia, el tipo de desempeiio econémico alcanzado por un pais
dado. El cambio en el desempenio del desarrollo puede deberse a cambios en las normasy
las reglas de instituciones concretas o en la influencia relativa de diferentes instituciones.
La concepcién de las instituciones basada en reglas es, quiza, la principal contribuciéon de
la NEI al concepto de la gobernanza como se entiende generalmente hoy en dia (Chhotray
y Stoker, 2008).

Una limitacién crucial del enfoque de la NEI era que no tenia en cuenta las instituciones
informales (cultura, tradiciones, etc.), asi como los origenes de las instituciones. Una
respuesta parcial a estas cuestiones vino de los enfoques de accién colectiva, especialmente
del trabajo de Elinor Ostrom y sus investigadores asociados sobre el desarrollo de arreglos
institucionales para facilitar la gestion colectiva de recursos de uso comun (véase 1.1.
mas abajo).

Para que sean eficaces, las instituciones deben ser impuestas, y el Estado puede no actuar
siempre como un arbitro neutral y disciplinario. De hecho, podria ser el causante del
problema que suponen una posible parcialidad y el oportunismo. El autocontrol y la accién
colectiva se consideraban opciones posibles para crear, imponer y cambiar instituciones.

1.1. El potencial de la accién colectiva

El concepto accion colectiva, desarrollado a finales de los anos 9o y principios de la década
de los 2000 dentro de la NEI, abordé las relaciones entre el Estado y el desarrollo desde
otro angulo, recurriendo a los primeros trabajos sobre la accion colectiva en la literatura
econémica.® Esta concepcién de la gobernanza se basa en la idea de que, en determinadas
circunstancias, la acciéon colectiva desarrollada por particulares con intereses compartidos
puede resolver eficazmente sus problemas comunes, en especial los relacionados con la
creacion y la gestion de instituciones para administrar recursos compartidos (p. €j., tierra,
aguay pesca) con una participacién minima del Estado o del mercado.

Elfoco enla accién colectiva y las respuestas sociales a problemas econémicos era evidente
en las publicaciones de Elinor Ostrom y sus asociados, quienes mostraron que grupos
diversos podian encontrar formas de colaborar eficazmente para preservar y establecer
instituciones para la gobernanza de recursos compartidos (Ostrom 1990; Ostrom,
Schroeder y Wynne, 1993; Ostrom, Walker y Gardner, 1994; Ostrom y Ahn, 2003). A través
de esta ingente obra, Ostrom demostré6 que las instituciones pueden desarrollarse incluso
en ausencia de un Estado. Su contribucién fundamental a la gobernanza de los recursos
naturales de uso comun, en Governing the commons: the evolution of institutions for
collective action (1990), estudia la creacion de estas instituciones y revela que la tragedia
de los bienes comunes’ puede ser solucionada por organizaciones locales voluntarias
en lugar de intervenciones estatales “de arriba abajo” o del mercado. Ostrom analizé
las estructuras de gobernanza que propician arreglos para el uso sostenible de recursos
comunes, consiguiendo un equilibrio entre el uso particular y el interés colectivo.

Al proponer un marco de reglas anidadas que influyen y reciben la influencia las unas de
las otras, Ostrom defendia que los particulares que se autoorganizan y se autogobiernan
e intentan afrontar problemas saltan constantemente entre diferentes niveles (del local
al nacional y a la inversa) como estrategia clave (1990). A partir del estudio empirico de
la gestién comunitaria, tanto exitosa como fallida, de recursos de uso comun, incluidos
los bosques, la pesca y 1a tierra de pastoreo, las obras de Ostrom mostraron que la eficacia

& Enparticular, el trabajo de Olsen (1965).

7 Hardin, 1968. Segln Hardin, en un sistema de propiedad comunitaria en el cual el acceso a un recurso es libre, se
tiende a un abuso cada vez mayor de ese recurso v, por lo tanto, finalmente, a su colapso. Aplicada a diferentes recursos
comunes, esta légica ayuda a explicar diversas situaciones en las que se han agotado o deteriorado recursos, incluida
la degradacion de los bosques y la sobreexplotacion de la pesca o de recursos hidricos.
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de los sistemas de gobernanza comunitaria depende del disefio institucional de dichos
sistemas (Tang, 1992; Lam, 1998). En especial, la accién colectiva despliega su maxima
eficacia y los resultados de gestién de recursos son 6ptimos cuando los particulares
disponen de informacién verosimil y fiable de los costos y beneficios de las decisiones
en materia de recursos y tienen la oportunidad de decidir las reglas del juego. También
es importante que los limites de los usuarios/grupos y los recursos estén claramente
definidos; que los grupos estén bien cohesionados y hayan establecido normas sociales
y procedimientos para formular reglas, realizar el seguimiento de estas, sancionar a
quienes no las cumplan y resolver conflictos; y que los grupos combinen la autonomia
local con relaciones efectivas con otros niveles de autoridad (Ostrom, 1990).

A principios de los 60, el enfoque de la NEI influy6 considerablemente en el discurso
sobre la gobernanza dentro de la comunidad del desarrollo y contribuy6 a la aparicion
del concepto y la agenda de la “buena gobernanza”.

2. El auge vy la caida de la buena gobernanza

El fracaso de las politicas de ajuste estructural a la hora de generar un crecimiento
sostenido llevo a buscar explicaciones. Parecia que la resiliencia de la corrupcion y del
comportamiento de busqueda de rentas era una explicacién facil para la incapacidad
de prosperar de muchos paises en desarrollo, pese a la transicién a politicas econémicas
orientadas al mercado. Esto ayudo a situar el concepto de la gobernanza en la cima de la
agenda para el desarrollo. Basandose en el trabajo de la economia institucional y la NEI,
el Banco Mundial (1989) utilizé este término para describir 1a necesidad de una reforma
institucional y un sector publico mas amplio y eficiente en los paises subsaharianos a
fin de que los programas de ajuste e inversién del Banco Mundial en dicha regién fueran
eficaces. Realzé el vinculo entre la calidad del sistema de gobernanza de un pais y la
capacidad de este de llevar a cabo reformas econdémicas y sociales sostenibles.

Aunque el enfoque implicaba una critica a lo que el Banco Mundial consideraba una
corrupcion generalizada, una administracion publica ineficiente y la falta de una
rendicién de cuentas, al usar el término gobernanza en lugar de gobierno el Banco Mundial
intentaba no ser visto como una injerencia en la soberania de los estados en cuestion.
Posteriormente, aporté una definicién especifica de gobernanza que era relevante para
sus propios propositos® y refrendé la buena gobernanza como un elemento esencial de
su estrategia para el desarrollo econémico. A la vez que reconocia la importancia de
las dimensiones politicas de la gobernanza, el Banco interpreté este concepto de forma
restrictiva argumentando que este aspecto quedaba fuera de su mandato. En cambio,
se centré en la capacidad de los gobiernos de formular y, sobre todo, aplicar politicas
financieras y econdémicas creando un entorno propicio que favoreciera la inversiéon
privada (Banco Mundial, 1994). Segtn el Banco Mundial, una buena gobernanza tenia
cinco dimensiones clave: gestion del sector publico, rendicién de cuentas organica, estado
de derecho, transparencia en la toma de decisiones y acceso a la informacién. Estas
dimensiones se convirtieron en la base de la agenda de la buena gobernanza.

Conforme a esta agenda, las perspectivas de crecimiento econémico sostenido y pacifico
van asociadas principalmente al establecimiento de un conjunto especifico de arreglos
institucionales que operen para crear unas condiciones en las que el dinamismo
econémico sea tanto posible como natural, dando por descontada la propension de los
particulares a buscar el beneficio econémico. Normalmente, estos arreglos institucionales
incluyen: derechos de propiedad bien definidos; estado de derecho; mercados abiertosy
competitivos; transparencia y rendicién de cuentas de la administracién publica; y un
monopolio efectivo del Estado sobre el uso de la violencia. Para los partidarios de este

8 "La Gobernanza abarca a) la forma del régimen politico; b) el proceso mediante el cual se ejerce la autoridad en la

gestion de los recursos econdémicos y sociales de un pais para el desarrollo; y ¢) la capacidad de los gobiernos de disefiar,
formulary aplicar politicas y descargar funciones” (Banco Mundial, 1994, p. vii).
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enfoque, el desarrollo econémico sostenido solo puede producirse cuando los agentes
privados pueden organizarse y cerrar contratos libremente sin la amenaza de una
expropiacién violenta o la pérdida de la libertad; cuando la propiedad es privada y no
puede ser depredada por agentes publicos o privados; y cuando las reglas de juego de la
politica son lo suficientemente estables para permitir compromisos (o contratos) a largo
plazo entre diferentes organizaciones. La deduccién légica es que el potencial de desarrollo
econémico, y el ritmo del mismo, estan directamente relacionados con la celeridad con
la que se pueden poner en funcionamiento instituciones basicas de buena gobernanza.
La premisa subyacente y, a menudo, tacita es que una buena gobernanza facilitara un
ciclo virtuoso autosuficiente de desarrollo econémico y politico (institucional) que se
apoyara mutuamente.

Esta agenda programatica de la buena gobernanza también fue adoptada por bancos
regionales (como el Banco Asiatico de Desarrollo, el Banco Interamericano de Desarrollo
y el Banco Africano de Desarrollo) y organismos y organizaciones internacionales
para el desarrollo, en particular el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE), la Unién
Internacional para la Conservacién de la Naturaleza (IUCN), el Fondo de las Naciones
Unidas para la Infancia (UNICEF), la Organizaciéon Mundial de la Salud (OMS), la Unién
Europea (UE) y, en cierta medida, la propia FAO. Algunas de estas organizaciones
argumentaron que promover una buena gobernanza sin los principios de inclusividad,
participacién o igualdad ha reducido la capacidad de muchos gobiernos de conseguir un
buen equilibro entre los intereses publicos y los privados. Se aduce, a su vez, que esto puede
haber contribuido a debilitar principios democraticos y aumentar desigualdades dentro
de estados y en todo el mundo (Frey, 2008; Leach et al., 2007; Comisién de Venecia, 2011).

Estas criticas también se reforzaban con pruebas objetivas de que, en la practica, los
enfoques estatales “de arriba abajo” rara vez surtian los resultados esperados. El
concepto de buena gobernanza evolucioné rapidamente hasta convertirse en un concepto
sociocéntrico que designaba la suma de las interacciones entre la sociedad civil y los
gobiernos (Béné y Neiland, 2006) y sostenia la coordinacién y la coherencia entre una
gran variedad de agentes con propoésitos y objetivos diferentes (Pierre, 2000). En 1994, la
Agenda para el Desarrollo presentada por el Secretario General de las Naciones Unidas,
Boutros Boutros-Ghali, ala Asamblea General destacé el importante papel de una buena
gobernanza para el desarrollo.
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RECUADRO 2. DEFINICIONES DE BUENA GOBERNANZA

La gobernanza se define como las tradiciones e instituciones mediante las cuales se
ejerce la autoridad en un pais. Esto abarca a) el proceso por el cual se seleccionan,
supervisan y sustituyen los gobiernos; (b) la capacidad de un Gobierno de formular

y aplicar eficazmente politicas sélidas; y (c) el respeto de los ciudadanos y el Estado
por las instituciones que rigen las interacciones econémicas y sociales entre ellos.

De esta definicion se desprenden seis dimensiones fundamentales de la gobernanza:
capacidad de expresar la opinidn propia y rendicién de cuentas; estabilidad politica y
ausencia de violencia/terrorismo; eficacia del Gobierno; calidad regulatoria; estado de
derecho y control de la corrupcién.

World Bank Worldwide Governance Indicators (en linea), p. 1.

La base de una buena gobernanza es una “gestién transparente, responsable,
consecuente y participativa, sensible a las necesidades y aspiraciones de la
poblacion... Las practicas del buen gobierno varian necesariamente segun las
circunstancias y necesidades particulares de las diferentes sociedades, y la
responsabilidad de determinar y aplicar esas prdcticas incumbe al Estado interesado.”

Comisién de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, resolucién 2000/64, 27 de abril de 2000,
E/CN.4/RES/2000/64.

La buena gobernanza tiene ocho caracteristicas principales. Es participativa,
orientada al consenso, responsable, transparente, receptiva, eficaz y eficiente,
equitativa e inclusiva, y respeta el estado de derecho. Asegura que se reduzca

al maximo la corrupcién, se tengan en cuenta las opiniones de las minorias y se
escuchen las voces de las personas mas vulnerables de la sociedad en la toma de
decisiones. También es sensible a las necesidades presentes y futuras de la sociedad.
CESPAP, 2009, p. 1.

La gobernanza describe las instituciones, las reglas y las normas mediante las
cuales se elaboran e implementan las politicas, y a través de las cuales se impone la
rendicién de cuentas.

UNESCO, 2009, p. 128.

La gobernanza es la suma de las muchas formas en las que los particulares y las
instituciones, tanto publicas como privadas, gestionan sus asuntos corrientes. Es un
proceso continuo a través del cual se pueden reconciliar intereses contrapuestos o
diversos y se pueden emprender actividades de cooperacion. Incluye instituciones y
regimenes formales empoderados para imponer el cumplimiento, asi como arreglos
informales que los particulares vy las instituciones han acordado o consideran
beneficiosos para sus intereses.

Comision sobre Buen Gobierno a Nivel Mundial 1995, p. 1.

Un “ciclo virtuoso de la gobernanza” se basa en a) la capacidad, es decir, la medida en
que los lideres y los gobiernos son capaces de hacer cosas y desempefiar funciones,
como aportar estabilidad, reglamentacién, comercio/crecimiento, efectividad y
seguridad; b) la rendicién de cuentas, es decir, la capacidad de los ciudadanos,

la sociedad civil y el sector privado de examinar las instituciones publicas y los
gobiernos y de exigirles responsabilidades para garantizar la transparencia, la
libertad de los medios de comunicacidn, el estado de derecho y las elecciones; y ¢) la
receptividad, que se refiere al grado en que las politicas y las instituciones pablicas
responden a las necesidades de los ciudadanos y defienden sus derechos, incluyendo
las libertades y los derechos humanos, el acceso a servicios publicos bdsicos, las
politicas en favor de los pobres, la igualdad, la reglamentacién y la corrupcién.
Loughhead, 2009, p. 1.

Esta ampliacion del concepto de buena gobernanza se centraba en una dimension
normativa de la gobernanza que integraba la legitimidad del Gobierno, la rendicién de
cuentas, la competencia, la proteccién de los derechos humanos y otros elementos de la
democracia (véase el Recuadro 2). A finales de los afios 90, el Banco Mundial se habia
alineado con este concepto mas amplio, que fue acompanado de un programa general
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para definir indicadores e implantar sistemas de seguimiento que supervisaran los
avances gubernamentales en el cumplimiento de criterios de buena gobernanza politicos
y altamente formalizados.®

Se esperaba que, con el paso del tiempo, se observaria una marcada correlacion positiva
entre los progresos hacia una buena gobernanza, definida y registrada mediante
indicadores pertinentes, y mejoras en el desempefio econoémico.

Sin embargo, para finales de la primera década del siglo XXI se hacia evidente que no se
cumplirian las grandes expectativas asociadas ala agenda de la buena gobernanza: por si
sola, estano eralareceta magica para el crecimiento y el desarrollo. En su implementacion
surgian varias interrogantes. En primer lugar, laimportancia de una buena gobernanza
para el crecimiento y el desarrollo se ha puesto en duda por el éxito de ciertos paises que
no se han ceniido ala larga lista de reglas de buena gobernanza. Varios paises del este de
Asia, por ejemplo, han conseguido espolear el crecimiento desarrollando determinadas
capacidades de gobernanza que estan adaptadas alas necesidades y desafios especificos de
su contexto (Khan, 2012b). En segundo lugar, la implementacién de la agenda de la buena
gobernanza se ha visto enturbiada por ineficiencias. El concepto de buena gobernanza
promovia la adopcién de un conjunto de principios, sobre todo por parte de organismos
publicos, y preveia un mejor funcionamiento del Estado y un mejor comportamiento de
las organizaciones por la adopcion de estos principios y ciertos estandares. Sin embargo,
la adopcién formal de reformas para la buena gobernanza en paises en desarrollo no ha
conducido, en muchas ocasiones, a la aplicacién efectiva de estas reformas. Las reformas
de la gobernanza en los paises en desarrollo estan dominadas por una brecha en la
aplicacién y la diferencia entre las “reglas sobre el papel” y las “reglas en la practica”
(Banco Mundial, 2017). Un ejemplo tipico es la brecha significativa que existe entre unas
politicas agricolas generales y la aplicacion real de estas sobre el terreno.

3. €l foco en las practicas cambiantes y
los aspectos consensuados del gobierno:
la gobernanza moderna y en red

En paralelo al discurso sobre la gobernanza en los campos de la economia y el desarrollo,
este concepto mas amplio de gobernanza se convirtié en el foco de debates académicos en
las areas de las ciencias politicas, las politicas publicas y la administraciéon publica. Surgio
junto con la percepcion de que el Estado habia perdido o delegado una parte cada vez
mayor de su autoridad en beneficio de varios agentes y “entidades” no gubernamentales
(como instituciones supranacionales y subnacionales, asi como el sector privado y la
sociedad civil), lo que cambiaba las formas en que se llevaban los asuntos publicos.

El concepto gobernanza moderna reflejabala apariciéon de nuevos tipos de interaccién entre
el sector publico y el privado que se manifestaban de varias formas, como la “regulacién
conjunta, la codireccion, la coproduccion, la gestiéon cooperativa ylas asociaciones publico-
privadas en el nivel nacional, regional y local” (Kooiman, 1993, p. 2). Ningtin agente, ya sea
publico o privado, posee toda la informacién y los conocimientos necesarios para resolver
problemas complejos, dinamicos y diversificados (Kooiman, 1993). La privatizacién de
servicios publicos, la expansion del rol de las instituciones supranacionales y nuevos
patrones de organizacién de la sociedad aumentaron la necesidad de cooperacién,
coordinacion y negociacion entre diferentes agentes en la toma de decisiones politicas.
En ese contexto, el concepto gobernanza encajaba mejor con estas nuevas realidades que
términos clasicos como el “control” politico, ideas de una época enla que predominaban
formas jerarquicas de interacciones politicas y toma de decisiones estado-sociedad o
estado-mercado (Kooiman, 1993; Mayntz, 1998).

9 Worldwide Governance Indicators Project (https:/info.worldbank.org/governance/wgi/#home).
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La perspectiva de la gobernanza indica que las intenciones de la accién colectiva no siempre
coinciden con los resultados prescritos. Las dependencias del poder y el comportamiento
oportunista que estas permiten anaden complejidad y propician resultados inciertos.
Para las tareas complejas no es necesario imponer forzosamente una cadena de mando
jerarquica en una organizacién integrada. Hay otras opciones: regulacién auténoma,
contratar a través del mercado, responder ala articulacién de intereses y desarrollar lazos
de fidelidad o confianza (Chhotray y Stoker, 2008).

Varios autores presentaron el concepto gobernanza en red para destacar el rol de las
redes sociales a la hora de afianzar las interacciones entre los agentes sociales y las
organizaciones (es decir, redes entre diferentes niveles del Gobierno y entre el Gobierno
y otros agentes que persiguen objetivos publicos). Algunos autores consideraron negativo
este proceso. Rhodes, por ejemplo, veia la gobernanza en red como un vaciado del Estado
por el cual se limita el ambito de la intervencién publica y el Estado pierde autoridad
(Rhodes, 1994). Del mismo modo, Bang y Esmark (2009) consideraban que los estados-
nacién estan siendo sustituidos por estados en red, es decir, estados insertados en redes
de gobernanza locales, regionales o mundiales que son consideradas necesarias para
superar los desafios propios de una mayor complejidad, conexién y globalizacién. Aunque
el grado de formalidad, estabilidad e inclusividad de las redes de gobernanza varia
considerablemente de un pais a otro, estas comparten una caracteristica: la participacion
de agentes no estatales del sector privado y del tercer sector como partes interesadas y
asociados en la formulacién y ejecucién de politicas.

Esta interpretacién de la gobernanza se ha aplicado en la conceptualizacién de la
gobernanza de la cadena de valor agricola, sobre todo “cuando la demanda es incierta,
las tareas son complejas, los activos son especificos y los intercambios son frecuentes.
En una red, el sistema de gobernanza esta insertado en mecanismos sociales como el
acceso restringido a los intercambios, la cultura macro de la red, sanciones colectivas y
reputaciones” (Jones et al., 1997, p. 935).

Haciendo notar los cambios en el sector publico a nivel nacional (asi como en las relaciones
regionales e internacionales), los debates sobre la gobernanza en red impulsaron
el reconocimiento del rol de varios agentes (no estatales) en la toma de decisiones,
y la relevancia de otras formas de gobernar mas allad del estado y de los mercados,
especialmente los arreglos cooperativos y la conexién en red. Al mismo tiempo, seguian
centrados, principalmente, en dimensiones de procedimiento, y enfatizaban las aspectos
de consenso de la toma de decisiones, fijnandose menos en los aspectos de intereses, poder
y conflictos que condicionan la aplicaciéon de las decisiones de politicas y los resultados
de estas sobre el terreno.

4. Cerrar la brecha de poder: enfoques de
gobernanza orientados a la economia politica

En fechas mas recientes ha surgido una nueva generacién de enfoques de la gobernanza
que se sirven notablemente de la economia politica (véase el Recuadro 3). Del desencanto
con la agenda de la buena gobernanza surgio, entre determinados especialistas, 1a idea
de que los donantes no deberian imponer onerosas condiciones de buena gobernanza
esperando que los paises en desarrollo imitaran a los paises desarrollados (Sundaram
y Chowdhury, 2012, p. 5). Estas condiciones parecian ofrecer pocos beneficios tangibles
y distraian de objetivos de desarrollo mas importantes o concretos. Esto avivo el debate
sobre el rol de las relaciones de poder y las dinamicas politica a la hora de moldear la
gobernanza (instituciones, politicas y programas) y su funcionamiento en la practica.

Algunos autores argumentaron que existe una diferencia entre la funcién y la forma de

las instituciones, y seguian creyendo, por lo tanto, que los elementos principales de la
buena gobernanza —asegurar derechos de propiedad generalizados y sistemas politicos
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transparentes y responsables—son los ingredientes decisivos para mejorar el desempeno
econdémico de los paises en desarrollo, aunque adoptan diferentes formas en funcién del
contexto especifico (Rodrik, 2008). Un enfoque similar es el de la agenda de la gobernanza
“suficientemente buena”, que aboga por la aplicacién progresiva de reformas para la
buena gobernanza, reconociendo las caracteristicas unicas de las capacidades estatales
y las limitaciones politicas.

Varios especialistas en economia politica formularon una nueva base teérica para
comprender los obstaculos al desarrollo en el nivel nacional y para averiguar por
qué las instituciones funcionan bien en algunos contextos y no en otros. Algunos
restaron importancia a la funcién que las instituciones y los incentivos desempenan
en la gobernanza y se centraron, en su lugar, en asimetrias de poder, asi como en ideas,
ideologias, la capacidad de accién de los agentes locales y las sutilezas de formar y
mantener coaliciones. Su intencién era dotar de herramientas conceptuales mas precisas
a los responsables de las politicas y a los profesionales del desarrollo para ayudarles
a interpretar la politica “micro” del contexto en que trabajan (Andrews, 2013; Booth y
Unsworth, 2014; Hudson y Leftwich, 2014). Otros especialistas se centraron mas en el
nivel “macro” y sugirieron que, para entender la aparicion y la eficacia relativa de las
instituciones, es necesario transcender las propias instituciones y observar el contexto
social en el que estan insertadas. En otras palabras, estudiar la competencia por el poder
estatal y el acceso arecursos esenciales, y la influencia que ejercen agentes econémicos y
politicos clave enla conformacién y el ajuste de instituciones de gobernanza y politicas en
beneficio de sus intereses (North et al,, 2009 y 2012; Khan, 2012b; Di John y Putzel, 2009).
Varios donantes y organismos internacionales siguieron atentamente estos debates de
economia politica (p. ej., el Departamento de Desarrollo Internacional [DFID], la OCDE,
Australian Aid y el Instituto de Desarrollo de Ultramar [ODI]).

RECUADRO 3. LA ECONOMIA POLITICA: BASES TEORICAS
E INTERESES

El estudio de la economia politica tiene unas bases tedricas sélidas que se nutren de
la economia, las ciencias politicas, el derecho, la historia, la sociologia y la filosofia.
Una definicién famosa de la economia es la de Lionel Robbins (1932, p. 16): “La
economia es la ciencia que estudia la conducta humana como una relacién entre fines
y medios escasos que tienen usos alternativos.” Si la economia es el estudio del uso
6ptimo de recursos escasos, la economia politica empieza con el cardcter politico de
la toma de decisiones y estudia la forma en que la politica afectard a las decisiones
econdmicas dentro de una sociedad. €l estudio de la economia politica es basico para
algunas de las obras fundacionales del conocimiento econédmico, como An inquiry into
the principles of political economy de James Stuart (1767), Una investigacion sobre la
naturaleza y causas de la riqueza de las naciones de Adam Smith (1776) v €l capital
de Karl Marx (1867).

Lo que estas obras fundamentales tienen en comudn, pese a sus orientaciones
ideolégicas divergentes, es su interés por: i) los pilares politicos del desarrollo
econdmico, incluido el efecto de los intereses y las preferencias de los particulares
en las decisiones econémicas vy el rol del Estado en la promocién del crecimiento y la
redistribucion de sus dividendos; asi como ii) los efectos de la vida econémica en la
politica, incluida la redistribucién del poder politico y los recursos que son generados
por las politicas econédmicas y el desarrollo econémico.

A pesar de las diferencias en los diversos enfoques y marcos acerca de la gobernanza, la
conclusién fundamental de la mayoria es que la gobernanza, la estabilidad, la calidad
y el ritmo del desarrollo econémico son el resultado de las estructuras y capacidades
politicas en un pais dado. Los resultados del desarrollo no se ven, en si, como una funcién
del desempertio institucional, sino de las pugnas y las configuraciones politicas mas
profundas que condicionan la aparicién y el desempeno de las instituciones. En otras
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palabras, el desarrollo resulta de la forma en que el poder social y el politico se organizan
por la accion de instituciones y organizaciones y se reparten entre paises (Khan, 2018a).

Hay tres conceptos que son especialmente utiles para entender las estructuras de
gobernanza de un pais/territorio dado y, por lo tanto, su senda de desarrollo. Estos
conceptos se denominan ordenes de acceso limitado, acuerdos politicos y topografias
politicas!’

4.1. Ordenes de acceso limitado (LAO)

Como ya se explicé anteriormente, entender cémo evolucionan las instituciones y por
qué funcionan en determinados contextos y en otros no es uno de los desafios mas
importantes a los que se enfrentan los economistas de la economia institucional y la
NEI. Desde 2007, North y colaboradores han desarrollado el concepto LAO para describir
las condiciones generales que predominan en casi todos los paises en desarrollo (North
et al., 2009 y 2012).

Segun North y sus colaboradores, los LAO son 6rdenes sociales en los cuales el acceso a
los recursos politicos y econdémicos esta controlado deliberadamente por élites politicas
que tratan de alcanzar y mantener un equilibrio estable entre dos imperativos: i) formar
una coalicién dominante entre grupos rivales capaces de emplear, o que emplean
efectivamente, la violencia para lograr y mantener la paz social; y ii) crear rentas
econdémicas® que actien como incentivos para la cooperacién entre potenciales rivales
politicos y competidores econdémicos. Los LAO siguen una légica politica caracteristica:
restringen el acceso a los recursos politicos y econémicos como forma de conseguiry, al
mismo tiempo, mantener la paz social, y como un medio para promover la acumulacion
de capital y el desarrollo econémico. La restriccién del derecho a fundar asociaciones/
organizaciones para el beneficio politico o econémico constituye uno de los rasgos
distintivos de los LAO y es esencial para su funcionamiento. Como explican North et al.
(2009, p. 20): Dado que los puestos, los privilegios y las rentas de las élites de la coalicién
dominante dependen del acceso limitado impuesto por la existencia continuada del
régimen, todas las €élites tienen incentivos para apoyar y ayudar a mantener la coalicién.
De no hacerlo, se corre el riesgo de que se produzcan desérdenes, violencia y la y la pérdida
de las rentas.

Segun North et al. (2007, p. 1), las dinamicas sociales de los paises desarrollados son
fundamentalmente diferentes de las de los paises en desarrollo y, por lo tanto, “los
instrumentos de desarrollo basados en experiencias del primer mundo no son idéneos
para los objetivos de desarrollo de paises del tercer mundo”.

Como explicé en mayor detalle Mushtaq Khan, en la mayoria de los paises en desarrollo,
el sector productivo formal es demasiado pequeno para proporcionar rentas suficientes
que se ajusten a la distribuciéon mas amplia del poder. Esto significa que las rentas se
distribuyen a través de instituciones informales que “funcionan, en lo referente a su
estructura, a una escala distinta en todos los paises en desarrollo” (Khan, 2010, p. 5). Las
relaciones patrén-cliente generalizadas han acabado caracterizando el acuerdo politico
en muchos paises en desarrollo, ya que “la légica del orden de acceso limitado toma
cualquier forma o mecanismo institucional y lo retuerce con el fin de crear rentas para
sostener la coalicién dominante existente” (North et al.,, 2007, p. 29). Las instituciones
informales surgen para distribuir las rentas y los beneficios en sintonia con el poder y los
intereses politicos. Sila estructura institucional no distribuye las rentas en consonancia
con la distribucién mas amplia del poder, pueden producirse conflictos. Por lo tanto,

10 Lasrentas econdmicas clasicas se definen técnicamente como los rendimientos de un activo que son superiores ala
segunda mejor oportunidad a la que se renuncié. En términos mas generales, son privilegios concedidos a grupos (aliados
politicos u organizaciones econémicas) que crean oportunidades preferentes para la generacion o apropiacion de riqueza.

18



| La gobernanza: un concepto en constante cambio

unas instituciones aparentemente disfuncionales perviven porque son importantes para
mantener la estabilidad y las condiciones esenciales para un crecimiento sostenido.

4.2. Acuerdos politicos

El término acuerdo politico suele usarse para describir el orden social o los arreglos de
poder informales en un pais dado. El marco del acuerdo politico nacié de la economia
politica histérica (Di John y Putzel, 2009). Utiliza una interpretacién integrada de la
politica, el poder y las formas institucionales para explicar cémo, partiendo de incentivos
y procesos politicos diferentes, las mismas estructuras institucionales pueden producir
resultados econémicos y medioambientales distintos. Como en la diferencia entre los
LAO y los érdenes de acceso abierto, esta mentalidad representa un intento de superar
los enfoques institucionalistas para los cuales la raiz del desempefio del desarrollo (casi
exclusivamente econémico) esta en las formas institucionales de los paises en desarrollo.

Mushtaq Khan ha articulado el concepto de acuerdos politicos en un amplio conjunto de
articulos y monografias, y este concepto ha sido adoptado y debatido en mayor detalle
por otros autores y organismos internacionales™. Segun Khan, los acuerdos politicos
son “6rdenes sociales caracterizados por repartos de poder organizativo que, junto
con instituciones formales e informales especificas, cumplen efectivamente al menos
los requisitos minimos de sostenibilidad politica y econémica para dicha sociedad”
(Khan, 2018Db, p. 671). Aunque estos acuerdos a veces se describen como el resultado de
negociaciones de la élite con organismos politicos y econémicos, seguin Khan no se trata de
acuerdos formales ni 6rdenes sociales planificados. En cambio, son “6rdenes interactivos”™
el resultado de numerosas interacciones entre grupos no esta basado en ningun acuerdo
o pacto que se pueda identificar a priori (Khan, 2013b). En esta concepcién, el orden social
es el resultado de interacciones que se producen en un juego no cooperativo en el que
los resultados son diferentes grados de imposicién de instituciones formales, cambios
informales de muchas de estas y diferentes niveles de adhesién y apoyo para varias
instituciones informales. Si con estas instituciones se consiguen las condiciones minimas
de reproduccién politica y econémica de una sociedad, estamos ante un orden social
reproducible (Khan, 2013). Un acuerdo politico se fija porque su “politica” consigue la
sostenibilidad. Este es un concepto dinamico, un proceso de cambio incremental continuo
impulsado por la competencia y limitado por el equilibrio de poder y capacidades entre
grupos politicos y econémicos que compiten entre ellos.

En términos sencillos, los acuerdos politicos son un resultado de las negociaciones de la
élite™ para construir un consenso viable acerca de como compartir el poder y los recursos,
lo que hace que se establezcan o remodelen arreglos institucionales formales e informales.
En la mayoria de casos, una coaliciéon de grupos de élites es el agente principal en un
acuerdo politico. En funcién del pais, puede haber un grupo dominante o una coalicién
flexible de facciones de élites competidoras conla capacidad de moldear las instituciones
de manera que estas sirvan a sus intereses. Estos grupos también comparten un interés
comun en mantener las condiciones de gobernanza que les permiten retener el poder
frente a otros agentes de la sociedad (Parks y Cole, 2010).

11 Véanse, por ejemplo, Di John y Putzel, 2009; Parks y Cole, 2010; Ingram, 2014; Dressel y Dinnen, 2014; Bell, 2015;
Rocha Menocal, 2015; Bell, 2015; OCDE, 2009. La Fundacion Asia; DFID, Political Settlements Research Programme,
2012-2017; Kelsall, 2016, 2018a.

12 Eltérmino élites no denota el valor respecto al resto de la poblacion; solo se refiere a aquellos grupos y agentes que
ejercen un poder y unainfluencia sustanciales sobre la distribuciony la asignacion de recursos (DiJohn y Putzel, 2009).

19



El foco en la gobernanza para un apoyo normativo y técnico mas efectivo

Aldotar alos analisis institucionales de un anclaje politico enlas negociaciones dentro de
las élites, el enfoque de los acuerdos politicos intenta explicar los resultados de desarrollo
mediante una interpretacién integrada de la politica, el poder y las formas institucionales
(Poteete, 2009). Por lo tanto, confeccionar un mapa de los acuerdos politicos ayuda a
calibrar el acceso diferencial de varios segmentos de las élites de un pais a rentas politicas
y econémicas.

El analisis de los acuerdos politicos ha influido especialmente en los organismos
internacionales financieros y de ayuda, que lo han utilizado para desarrollar nuevas
herramientas de politicas para estados fragiles y afectados por conflictos (Bell, 2015).2

Por otra parte, el marco de los acuerdos politicos ha sido criticado por ser, a menudo,
abstracto y no aportar una orientacién significativa para su aplicacién practica. Ademas,
los criticos han sefialado que estos marcos examinan las circunstancias, casi de forma
exclusiva, en el nivel nacional, e ignoran los conflictos locales y entre el centro y la
periferia. De hecho, en cualquier pais, la competencia politica tiene lugar a multiples
niveles en todo momento. Grupos de élite de los niveles nacionales y subnacionales
(pueblos o comunidades) compiten por el dominio de sus areas de influencia y sellan
acuerdos politicos. Las dinamicas politicas en dichos niveles interactuan de formas
complejas que dependen considerablemente del contexto local. En este contexto, el
concepto de topografias politicas desarrollado en la obra de Catherine Boone (Boone, 2003)
es especialmente relevante.

4.3. Topografias politicas

Catherine Boone trata de explicar la heterogeneidad institucional generalizada, no solo
entre estados africanos, sino también dentro de ellos. La autora destaca que las variaciones
regionales en cuanto a capacidades e intereses politicos dan lugar a “disparidades
llamativas en patrones reales de centralizacién y descentralizacién del poder estatal, es
decir, en la topografia politica del vinculo centroperiferia” (Boone, 2003, p. 3). La clave
para entender la diversidad de las topografias institucionales de los estados africanos esta
en evaluar la fuerza relativa de las estructuras de poder locales, medida como el poder
de negociacién de las élites locales en interaccién con las élites nacionales en el centro.
El concepto topografia politica (o institucional)™ se refiere a un orden social distribuido
geoespacialmente que surge y perdura como un equilibro de poder que se autorreproduce
y es dinamico (y estd movido por el mismo afan de lucro al que Khan se refiere como
comportamiento de busqueda de rentas), pero también es relativamente estable alo largo
del tiempo; es decir, un acuerdo politico prolongado.

El giro critico en el analisis de Boone consiste en demostrar que el centro (o macroacuerdo
en el analisis de Khan) no siempre ha impuesto su voluntad sobre la periferia. En cambio,
la autora muestra que los politicos centrales en las décadas posteriores a la independencia
han confiado en las areas rurales para aferrarse al poder, y la eficacia del centro ha
dependido decisivamente de la alineacion de sus estrategias para las relaciones centro-
periferia con el caracter de las realidades del poder en las zonas rurales.

En muchos aspectos, el analisis de Boone completa el analisis de las instituciones, las
estructuras de poder y sus interacciones que iniciaron North, Khan y sus colaboradores.
Amplia significativamente el alcance del concepto acuerdos politicos y completa muchos
delos detalles de como el poder afecta alas comunidades ylas vidas. Reajusta el equilibrio
entre el centro y la periferia, demostrando que la causalidad es bidireccional, y nos dota

13 EIDFID utilizé laliteratura sobre el andlisis de acuerdos politicos, por ejemplo, para elaborar su andlisis de los “motores
de cambio” (DFID, 2004), una nota practica sobre el andlisis de economia politica (DFID, 2009) y otra nota del mismo
tipo sobre los estados fragiles y afectados por conflictos (DFID, 2012).

4 En el trabajo de Boone, politico e institucional suelen ser términos intercambiables.
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de herramientas para analizar la forma en que el ejercicio del poder se transmite del
centro a la periferia y ala inversa.

De hecho, los acuerdos politicos de un pais no afectan solo a las élites: también tienen
consecuencias para el acceso de otros segmentos sociales al poder y los recursos. Por lo
tanto, se puede considerar que estos acuerdos actuan tanto en el eje vertical como en
el horizontal: exigen una negociacion horizontal entre las élites, pero también vertical
entre estas y los diferentes segmentos que integran la sociedad. Las interacciones entre
ambos niveles son cruciales.

5. En resumen: algunas ventajas v limitaciones
de varios enfoques de la gobernanza

Los enfoques de la gobernanza definidos por la economia institucional y 1a NEI, incluidas
las teorias de la accién colectiva, tienen el gran mérito de haber puesto el foco en el
papel de las instituciones en los resultados de desempeno econémico y desarrollo en el
nivel nacional. Sefialaron los valores, las conductas individuales y colectivas y la gran
variedad de lazos sociales y legales que existen entre los particulares. Estos influyen
considerablemente enla actividad econémica y los costos de las transacciones. Ademas,
tanto en el nivel macro como en el micro, los autores de la NEI aportan conceptos y
herramientas para analizar la naturaleza del cambio institucional. También ayudan
a ilustrar los desafios que comporta intentar reformar instituciones o crear nuevas
instituciones que puedan facilitar el crecimiento econémico y el desarrollo.

Los enfoques de accién colectiva ayudaron a identificar varias posibilidades para el disefio
de las instituciones, apuntando que no es necesario que las soluciones a los problemas
de accion colectiva se pongan en marcha externamente, ya sea por parte del Estado o
del mercado.

El enfoque de la buena gobernanza devolvié la atencién al Estado y a su papel en el
desarrollo, y subrayé la importancia de la gobernanza y la capacidad de los estados de
implantar y hacer cumplir politicas econémicas controvertidas. Este enfoque llevé a un
concepto mas amplio de la gobernanza que incluia la participacién de la sociedad civil
como un elemento esencial de todo programa para el desarrollo. Esta fue una aportacion
importante. El concepto gobernanza ha evolucionado para incluir las relaciones entre el
Estado, los mercados, los responsables de politicas, los expertos y la sociedad civil. Se centra
en los derechos humanos, la igualdad y los valores fundamentales que pueden conducir
al empoderamiento de las poblaciones mas vulnerables mediante la participacién, al
tiempo que las protegen de acciones arbitrarias de gobiernos, empresas multinacionales
y otras fuerzas que afectan a sus vidas y sus medios de subsistencia (Gisselquist, 2012).

Los debates sobre la gobernanza moderna y la gobernanza en red han puesto el foco en
cambios en el sector publico a nivel nacional, asi como en las relaciones regionales e
internacionales. Esto permitié avanzar de forma importante en el reconocimiento del
rol y la diversidad de los agentes no estatales en la toma de decisiones, y en la relevancia
de otras formas de gobernanza mas alla del estado y los mercados, en especial a través
de arreglos cooperativos y el trabajo en red. Ademas, estos debates aumentaron la
sensibilizacién sobre las varias capas de la toma de decisiones, con instituciones locales,
nacionales y supranacionales entrelazadas en procesos colectivos (a menudo complejos
y solapados) de toma de decisiones.
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Sin embargo, estos enfoques sufren algunas limitaciones. La importancia de definir
correctamente el marco institucional es un mensaje que el debate sobre la buena
gobernanza comparte con la literatura del institucionalismo econémico, y no seria
rechazada por las teorias de la gobernanza moderna y en red.

La experiencia acumulada en los trabajos de desarrollo ha revelado que los procesos de
cambio son mucho mas complejos y dificiles, y que los planos y los modelos no sirven. La
NEIno tiene en cuenta diferencias importantes en configuraciones sociales mas amplias,
estructurasy capacidades gubernamentales y dinamicas sociales y de poder que existen
en lugares diferentes, sobre todo en paises en desarrollo. Incluso el analisis de la accién
colectiva efectuado por Ostrom, basado en datos empiricos, ejemplifica la necesidad de
unas condiciones especificas enlas que los particulares considerarian razonable colaborar
en la creacion de instituciones que se autogobernaran (es decir, cuando se aplicaran
a recursos con limites claros, con grupos relativamente pequerios y homogéneos de
usuarios de los recursos que compartieran reglas acordadas conjuntamente, asi como los
mecanismos para la resolucién de conflictos). En el centro del enfoque esta la premisa de
que las personas interesadas en un recurso concreto contraponen los beneficios esperados
y los costos de sus acciones antes de adoptar estrategias de accién. Sin embargo, las
comunidades y los usuarios de recursos naturales rara vez son homogéneos e igualitarios,
y en demasiadas ocasiones la gobernanza se reduce a luchas por el poder y conflictos de
intereses (Blaikie, 2006; Gebreyes y Muller-Mahn, 2019).

Al tener como elemento central un énfasis en las decisiones individuales, la NEI y los
enfoques de la buena gobernanza no tienen en consideracién que las instituciones pueden
ser una imposicion en lugar de una eleccién, y que al contar con el respaldo del poder
estatal, las instituciones facilitan que algunos grupos se beneficien mas que otros. En
muchos casos, por no decir la mayoria, las mismas instituciones que apoyanla consecucion
de resultados eficientes (reduciendo los costos de las transacciones) promueven y ayudan
a sostener estructuras de poder no igualitarias (Bates, 1999). El Estado establece derechos
de propiedad, el Derecho contractual y normas de produccién e intercambio de productos
basicos en entornos en los que algunos agentes son mas poderosos que otros. Los tipos de
instituciones que se crean de este modo dependen de la estructura de la politica y, como
tales, necesitan un analisis politico en lugar de técnico (Bates, 1999).

En muchos paises, al desplegar la agenda de la buena gobernanza se ha caido, a menudo,
en un “mimetismo isomérfico” (Andrews, Pritchett y Woolcock, 2012, p.1). Es decir, la
presion que algunos agentes mundiales, incluidas las Naciones Unidas, ejercian sobre
los gobiernos de paises en desarrollo para que adoptaran “mejores practicas” ha llevado
amuchos de estos gobiernos a imitar determinadas practicas y politicas estandarizadas
que reflejan los estandares técnicos ideales, pero no se adaptan a las realidades politicas
y organizativas locales. Este fenémeno es una técnica clave de “fracaso exitoso” que
perpetta trampas de capacidades en el desarrollo (Andrews, Pritchett y Woolcock,
2017, p. 29). Parece que los estados tienen las instituciones “correctas” y son capaces de
desempenar sus funciones, pero carecen de las capacidades necesarias para ello en la
practica, lo que afecta negativamente al desarrollo. En términos muy sencillos, un motivo
fundamental es el poder. Silos “buenos” resultados perjudican a los grupos que ostentan
el poder, estos se opondran a los arreglos institucionales que producen dichos resultados.
Por lo tanto, es fundamental hallar vias de desarrollo que aporten incentivos para la
cooperacién o compensen las pérdidas.

Los enfoques de la gobernanza orientados a la economia politica explican el papel de
las dinamicas de poder y la influencia de estas en la aparicion, el funcionamiento y el
cambio de instituciones; porlo tanto, también en el desemperio econémico y los resultados
de desarrollo en un pais dado. La gobernanza solo puede entenderse como el producto
de variables tanto politicas como econémicas. Los arreglos institucionales reflejan la
distribucién del poder y la autoridad entre diferentes grupos. Desde el punto de vista
de la economia politica, aspiramos a unos mecanismos de gobernanza que satisfagan
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necesidades basicas: la creacién y distribucién de riqueza (la finalidad de la economia)
y la resolucién ordenada de conflictos (la finalidad de la politica). Muchas normas y
valores positivos, incluidos la rendicién de cuentas, la eficiencia y la transparencia, son
corolarios (Atkinson y Fulton, 2017).

Los debates sobre acuerdos politicos, LAO y topografias politicas sugieren que la
transformacién estructural tiene mucho que ver con la forma de alinearse de las élites
politicas y econémicas y como esta alineacién afecta alos demas grupos. Las instituciones
y los mecanismos de gobernanza se determinan endégenamente junto conlas relaciones
de poder y autoridad dentro de un sistema. Por lo general, son negociados, perolas partes
negociadoras no tienen el mismo poder ni estatus, nilos mismos activos. En otras palabras,
para un cambio positivo de la gobernanza es necesaria la transformacion de los 6rdenes
sociales existentes y de las formas de ejercer la accién colectiva.

Esta linea de argumentacién representé un cambio de mentalidad respecto a la teoria
de que las instituciones son un insumo para conseguir un resultado deseado. Se pasé a
otra mentalidad en la que las instituciones se entendian como el resultado de procesos
sociopoliticos y relaciones de poder. Los enfoques de la gobernanza orientados a la
economia politica pedian una reevaluacién de las expectativas de desarrollo pasando
de los intentos de transferir mejores practicas técnicas a conseguir lo que es politicamente
posible y mas util en un tiempo y lugar concretos. También admitian que la busqueda de
rentas no siempre es destructiva: destinar rentas a iniciativas productivas (en lugar de
depredadoras) ha sido la senia de identidad del desarrollo en muchas ocasiones.

Los enfoques de economia politica generaron una serie de obras analiticas concebidas
para orientar a los asociados para el desarrollo, los donantes y los organismos de las
Naciones Unidas en el diseno de intervenciones para el desarrollo que estuvieran basadas
en conclusiones sobre la viabilidad y los efectos probables de las reformas y el cambio
institucional. En cierta medida, con esta orientaciéon también se pretendia facilitar que
las partes interesadas nacionales aceptaran las “mejores” opciones técnicas.

Los LAO y los enfoques de acuerdos politicos enfatizan el control de la violencia como un
resultado importante del desarrollo (en comparacién con la NEI y la buena gobernanza,
que se preocupaban por la eficiencia y el crecimiento econémico como resultados clave
del desarrollo). North, Khan y Boone se centran en entender la distribucién del poder y los
recursos entre las élites. Este trabajo podria ampliarse convenientemente para explicar
las ramificaciones sociales de los acuerdos politicos de las élites y tener en cuenta el
contrato social” que vincula al Estado (y la élite) con los diversos segmentos de la sociedad.
Los contratos sociales definen la forma en que en el poder y los recursos se comparten
con diferentes sectores para garantizar la estabilidad y la legitimidad del sistema. Es
importante entender la fragmentacion de la masa social en este sentido: esta masa
se caracteriza por divisiones que cruzan multiples lineas, incluidas la administrativa,
la étnica, la geografica, la religiosa o el estatus, y que pueden reflejar, crear o reforzar
asimetrias en el acceso alos recursos, el poder y la representacion en los procesos politicos.

Por ultimo, los enfoques de economia politica se centran principalmente en hacer un
seguimiento de las relaciones de poder y el funcionamiento de los acuerdos politicos
nacionales, pero no estudian de forma suficiente posibles formas de resolver problemas
de accién colectiva.

15 Lanocion de un contrato social tiene su origen en la obra de Rousseau, Locke y Hobbes. Define lo que los ciudadanos
esperan del Estado, sobre todo en lo que respecta a la redistribucién y los servicios socioeconémicos, de los cuales
depende su apoyo politico al sistema politico v la cooperacion con este.
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A lo largo de los anos, los debates sobre la gobernanza y el desarrollo han calado a
menudo en la investigacién alimentaria y las practicas agricolas, también en la FAO.
Simplificandolo en gran medida, la literatura sobre la gobernanza de la alimentacién
y la agricultura evolucioné de una perspectiva predominantemente “produccionista”,
que se concentraba en politicas e instituciones orientadas a la produccién con el objetivo
singular de aumentar la produccién alimentaria y la disponibilidad de calorias mediante
eficiencias agricolas, grandes inversiones de capital y nuevas tecnologias, centradas
normalmente en cultivos basicos de cereales y semillas oleaginosas (Banco Mundial,
2007; FAO, 2009¢; Tomlinson, 2013; Harris et al,, 2019), a una perspectiva que destacaba la
relevancia de las instituciones y los sistemas sociopoliticos en los que estan insertados la
alimentacién y la agricultura, de las interrelaciones dentro de los sistemas alimentarios y
los agricolas, y de relaciones de poder fundamentales que influyen en su funcionamiento.
Enfechas mas recientes, la Agenda 2030 hizo unllamamiento a una transformacion de los
sistemas alimentarios que fuera dinamica desde el punto de vista econémico, sostenible
para el medio ambiente y socialmente inclusiva. Estas nuevas perspectivas realzan la
importancia de una mejor gobernanza como un objetivo esencial y decisivo y un factor
determinante para un desarrollo sostenible.

Identificar y analizar todas las ramificaciones de este proceso seria una tarea titanica
que excede en mucho el alcance de este estudio. En esta seccién se destacan brevemente
algunos de los elementos principales de la evolucion de la labor de 1a FAO en materia de
gobernanza, antes de presentar aspectos clave de un enfoque relevante parala FAO dela
gobernanza para el desarrollo sostenible de la alimentacién y la agricultura (Seccién 2)
y un marco basico para el analisis de la gobernanza (Seccioén 3).

1. La gobernanza en la labor de la FAO

Mejorar la gobernanza de la alimentacién y la agricultura tanto a nivel nacional como
internacional ha sido un interés primordial de la Organizacién, consagrado por sus
fundadores en su Constitucién. La FAO fue fundada en 1945 para “fomentar el bienestar
general intensificando por su parte la accién individual y colectiva” de los Miembros
a los fines de “i) elevar los niveles de nutriciéon y vida de los pueblos bajo su respectiva
jurisdiccién; ii) mejorar el rendimiento de la produccién y la eficacia de la distribucién de
todos los alimentos y productos alimenticios y agricolas; iii) mejorar las condiciones de
la poblacién rural; iv) y contribuir asi a la expansién de la economia mundial y a liberar
del hambre a la humanidad” (Preambulo de la Constitucién de 1la FAO). Formulado de
este modo, la misién fundamental de la FAO es mejorar la gobernanza (“intensificando la
accién individual y colectiva”) para alcanzar una serie de objetivos fijados en su mandato.
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Ni la misién fundamental ni los objetivos exigidos han experimentado cambios
significativos desde los primeros dias de la Organizacién. Sin embargo, a lo largo de su
existencia, sus Miembros han considerado necesario adaptar las funciones y estructuras
dela FAO alas circunstancias cambiantes y sus propias necesidades y preferencias, y esto
hallevado a la Organizacién a reflexionar, debatir y decidir la mejor forma de cumplir
su mandato. Por el camino, ha recibido la influencia de un dialogo publico mas amplio
sobre la gobernanza, al cual también ha contribuido.

1.1. La FAO como una institucion de gobernanza

Enlaactualidad, como unica institucién intergubernamental con un mandato dedicado
afortalecer los sistemas alimentarios y agricolas del mundo en el nivel mundial, regional
y nacional, la FAO esta en un posicion inmejorable para tratar los temas de gobernanza
complejos y con varias capas que estan relacionados con la alimentacion y la agricultura.
Elrol de la FAO en la gobernanza esta condicionado en gran medida por los entornos en
evolucién en los que trabajala Organizacién y por las interacciones entre estos entornos
a diferentes niveles.

En el nivel mundial, la FAO actua como una plataforma para el dialogo, el debate y la
convergencia de politicas entre gobiernos y con multiples partes interesadas. El mandato
y las funciones de la Organizacién estan definidos en su Carta y, como organismo
especializado de la ONU, también por la Carta de las Naciones Unidas, el principio
multilateral de un pais, un voto y, mas recientemente, la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible. Gracias a sus muchos comités y su capacidad de convocar conferencias y foros
internacionales sumamente importantes de forma ad hoc, la Organizacion facilita varias
plataformas especializadas y generales para obtener resultados de alto nivel en forma
de tratados internacionales, declaraciones, programas de accién, normas acordadas y
directrices voluntarias.

La FAO también contribuye directamente a las deliberaciones relacionadas con la
alimentacién y la agricultura de foros de las Naciones Unidas y de tipo mundial e
intergubernamental, como la Conferencia de las Partes en la CMUNCC, el Convenio
sobre la Diversidad Biologica y la Asamblea General de las Naciones Unidas. Las normas
validadas en los é6rganos rectores de la Organizacién sirven de base para la toma de
decisiones mundiales en materia de alimentacién y agricultura, también en el G2o y
la Organizacién Mundial del Comercio. La rendicion de cuentas se realiza mediante la
recogida, el analisis adecuado y la difusién de datos sobre el desempernio y la comparacion
de estos con los resultados deseados, pero incluso esto depende de la buena voluntad
y la colaboracion de los gobiernos, que deben correr con los gastos de recabar, validar y
facilitar los datos relevantes aunque estos revelen un fracaso.

Por lo tanto, el paso exitoso del precepto a la aplicacién depende decisivamente de la
percepcioén, por parte de los Miembros de la FAO, de que las normas y los estandares
establecidos y acordados son justos, viables y, en cierto aspecto material, suficientemente
beneficiosos para merecer su cumplimiento. También depende de procesos de trasposicion
activa a través de foros regionales y gobiernos nacionales, procesos que suelen ser
inevitablemente complejos y que, incluso cuando son efectivos, exigen mucho tiempo.

En el nivel regional, el apoyo a la gobernanza para la Organizacién esta guiado por
Conferencias Regionales, que encuadran temas, aplican normas y estandares que son
considerados relevantes a contextos regionales, piden o refrendan iniciativas conjuntas
y recopilan, analizan y comparten datos para proporcionar tanto la base de pruebas como
el marco de rendicién mutua de cuentas para las prioridades regionales acordadas. La
labor de la FAO en el nivel regional esta vinculada a Comisiones Econémicas Regionales
de las Naciones Unidas y érganos politicos regionales como la Unién Africana (UA) y la
Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC). Una funcién esencial de
lalabor regional y subregional es la armonizacion de objetivos comunes, instrumentos
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y compromisos programaticos, a fin de concretar la orientacién y normas mundiales
amplias y altamente flexibles.

Esta labor no se limita a estructuras regionales existentes. Para el trabajo de la FAO en
materia de alimentacion y nutricién, una innovacién crucial en la gobernanza ha sido
la formacién de alianzas parlamentarias multipartitas que funcionan tanto en el nivel
nacional como el regional para promover una accion regional y nacional sostenida en
temas de interés compartido; en la mayoria de los casos, erradicar el hambre y todas las
formas de malnutricién. Las Comisiones Regionales de las Naciones Unidas también se
encargan del seguimiento y la revisién de la Agenda 2030, ofreciendo una plataforma
parauna mejor integracién y coordinacién y compartiendo experiencias a través de Foros
Regionales para el Desarrollo Sostenible. La FAO desempena un rol activo y, a menudo,
asume una posicion de liderazgo, ya sea directamente o a través de sus Miembros, a la
hora de organizar estas reuniones y marcar su agenda.

El nivel nacional es donde la labor normativa y de orientacién sobre politicas de la
Organizacién, basada en informacién técnica, produce finalmente sus frutos. En este nivel,
los objetivos mundiales y regionales se convierten en normas legalmente vinculantes,
incluyendo legislacién, regulacion y el reconocimiento constitucional de derechos, asi
como en politicas, estrategias y programas para la reforma de las instituciones. Para su
labor en este aspecto, la FAO dispone de una combinacion de herramientas, instrumentos
y asociaciones disenados para funcionar conjuntamente a fin de facilitar un cambio
transformador. Ademas, la Organizacién colabora activamente con los asociados para
promover una accién colectiva coordinada de agentes estatales y no estatales dirigida a
alcanzar objetivos mundiales seleccionados.

La FAO acompaiia a autoridades nacionales, federales y, en ocasiones, locales en el trabajo
de estas con partes interesadas para fijar objetivos, evaluar vias alternativas a partir de
datos objetivos existentes, formar asociaciones necesarias y ayudar a movilizar recursos
publicos y privados, nacionales e internacionales, incluidos asistencia oficial para el
desarrollo, finanzas e inversiones privadas, acceso a mercados y tecnologia y desarrollo
de capacidades.

Por ultimo, 1a efectividad de lalabor dela FAO en cualquier nivel depende de su capacidad
y su compromiso de identificar, comprender y, cuando sea posible, afrontar problemas
de gobernanza que influyan en el funcionamiento de los sistemas alimentarios. Sin
embargo, su capacidad para ellono es la misma en estos tres niveles. La FAO es competente
en la promocién del didlogo y la coherencia de las politicas en el nivel mundial. Asimismo,
organiza encuentros con multiples partes interesadas, tanto estatales como no estatales,
ayuda a los Estados Miembros a fortalecer mecanismos de coordinacién intersectoriales
y corrige disonancias en el nivel nacional y el regional.

1.2. La gobernanza en el apoyo normativo y técnico de la FAO

El debate acerca delas instituciones, la agenda de la buena gobernanza y enfoques afines
basados en los derechos humanos y aplicados a la alimentacién y la agricultura anadio
una nueva dimension politica a la cuestiéon del hambre, la inseguridad alimentaria y
la malnutricién, poniendo en entredicho las politicas orientadas a la producciéon y su
ausencia de éxito en cuanto a los objetivos de seguridad alimentaria y nutricion. A
finales de los 80, el foco se trasladé de la disponibilidad de alimentos al derecho de las
personas y los grupos a acceder a alimentos, o a unos ingresos o recursos productivos
adecuados que les permitieran producir o adquirir alimentos suficientes.’® La Cumbre
Mundial sobre la Alimentacién (FAO, 1996) afirmo el caracter multidimensional de la
seguridad alimentaria, incluidas las dimensiones del acceso, la disponibilidad, el usoy

16 £l enfoque de los derechos liderado por Amartya Sen en los afios 80 fue una contribucién importante a estos
debates. Véase, por ejemplo, Sen, 1993,
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la estabilidad. En la Declaracién de la CMA, los gobiernos reconocieron que “un entorno
politico, social y econémico pacifico, estable y propicio constituye la base fundamental
que permitira a los estados atribuir la debida prioridad a la seguridad alimentaria y la
erradicacion de la pobreza” (Declaracion de la CMA, parrafo 4).

Gracias a sulabor alolargo de los anos, la FAO ha aprendido que no es posible elaborar y
aplicar politicas y programas efectivos sin tener en cuenta cémo las instituciones y las
capacidades mundiales, nacionales o locales influyen en lo que ocurre en los sistemas
alimentarios y agricolas. Para reducir la pobreza y conseguir la seguridad alimentaria yla
nutricién para todala poblacién, es necesaria la negociacién entre agentes con diferentes
grados de poder y, en ocasiones, creencias e intereses contrapuestos. En muchos contextos
nacionales, las organizaciones mas poderosas acostumbran a tener intereses que limitan
un crecimiento y un desarrollo con una base amplia. Las empresas productivas podrian
ser escasas y poco competitivas, por lo que preferirian aliarse con ciertos cargos politicos
para aumentar sus ingresos. En estos casos, las instituciones que promueven una mayor
inclusién politica podrian tener el efecto indeseado de fortalecer estas organizaciones
facilitando su actividad organizativa y de influencia (Khan, 2018a). Aunque sean viables
desde el punto de vista técnico, unas soluciones a los problemas agricolas y alimentarios
pueden tener resultados negativos si los supuestos o las expectativas no son realistas,
o si elementos importantes de la politica resultan distorsionados mientras se aplica la
propia politica.

En documentos de la FAO se ha reconocido que la gobernanza es determinante para
reducir la pobreza, alcanzar la seguridad alimentaria y prestar eficazmente el apoyo
normativo y técnico de la Organizacion. Por ejemplo, en la edicién del ano 2000 del
Estado Mundial de la Agricultura y la Alimentacién, se subrayaba que “la reduccién
de la pobreza y de la inseguridad alimentaria no consiste simplemente en aumentar la
productividad y la produccion agricolas ni en generar mas ingresos. Las instituciones
son los elementos fundamentales que regulan el acceso de las personas a los activos,
a la capacidad de expresar su propia opinién y al control de sus propias vidas y que
equilibran las aspiraciones contradictorias a unos recursos limitados. Es fundamental
tener en cuenta esos factores institucionales, politico-econdmicos y de gobierno que tienden
a excluir del progreso a las personas y a los grupos de poblacién” (FAO, 2000, p. 302).

El rol de las instituciones locales, responsables ante la poblacién local, en el suministro
de bienes y servicios publicos se esta realzando mas (FAO, 2004; Marsh, 2003), al igual
que la importancia de los enfoques participativos y basados en derechos. Dado que
“relacion entre la seguridad alimentaria y las malas cosechas pasa a ser algo del pasado,
hasurgido el analisis de la inseguridad alimentaria como un constructo social y politico”
(FAO, 2006, p. 1). Muchos documentos de la FAO analizan temas de la alimentacion y la
agricultura desde la perspectiva de la gobernanza, lo que hace patente cémo el foco enla
gobernanza puede mejorar la aplicacién y la eficacia de las reformas; aumentar el acceso
de los pequenos productores y las poblaciones vulnerables a activos y recursos; avanzar
en la erradicacién de la pobreza y el hambre y mejorar la seguridad alimentaria y la
nutricién (p. ej., FAO, 2007a; FAO, 2007b; FAO, 2009c; FAO, 2011b; FAQ, 2014a; FAO, 2014b).
La necesidad de reconocer el rol de la poblacién pobre e indigena en la cogestién de los
recursos naturales y la provision de servicios ecosistémicos también empez6 a recibir
atencién, junto con la necesidad de proteger los medios de subsistencia y las fuentes
de ingresos a fin de atacar el hambre y la malnutricién. Reflejando los debates sobre
la accién colectiva y los enfoques de la gobernanza basados en la economia politica,
las publicaciones de la FAO empezaron a articular el valor de importantes enfoques
conceptuales de estas cuestiones. Los temas de gobernanza se trataban de forma
prominente en estas obras.
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Un creciente numero de trabajos técnicos sobre el enfoque territorial del desarrollo, que
apoya la gobernanza multisectorial en contextos locales, municipales y regionales, es
considerado generalmente como la principal aportacién de la FAO a nuevos enfoques de
la seguridad alimentaria basados en una mejor gobernanza. Algunos ejemplos de estos
enfoques son el Programa de Apoyo a los Medios de Vida (LSP), el enfoque ecosistémico
de la pesca (EEP), la ordenacién participativa del riego (PIM) y el enfoque territorial
participativo y negociado (PNTD) (p. ej., FAO/DfID, 2000a; FAO/DfID, 2000b; FAO/DfID,
2000¢; Cotula, 2002; Warren, 2002; Hodgson, 2004; FAO, 2003a; FAO, 2005; FAO, 2009a).

Estos enfoques comparten el deseo de superar las limitaciones de programas y proyectos
anteriores que eran mas tecnocraticos y de centrarse decididamente en las personas, las
relaciones sociales y econémicas y la accién colectiva. Por lo tanto, se dedicé un mayor
esfuerzo al trabajo acerca de la gobernanza relacionada con los recursos naturales, en
particular a la gobernanza de la tierra, la pesca y los recursos forestales. Este trabajo
hizo que se prestara atencion al importante rol de las instituciones informales (p. €j.,
consuetudinarias, religiosas y tradicionales), la accién colectiva y las relaciones sociales
que giran alrededor de los recursos naturales (incluidas las asociaciones de usuarios de
agua, las organizaciones de productores, las organizaciones de mujeres, etc.) y destacé la
necesidad de evaluar y abordar cuidadosamente las dinamicas y las relaciones de poder
enlos niveles de gobernanza, del nacional al local, y entre ellos. Estos enfoques también
atrajeron la atencién a los derechos humanos y la importancia de las relaciones y las
instituciones informales, y enfatizaron la necesidad de reconocer y comprender cémo las
instituciones formales e informales interactian frecuentemente entre ellas de formas,
a menudo, contradictorias, y la manera en que esto puede influir en la ejecuciéon y los
resultados de las politicas publicas. En cierta medida, esta corriente de trabajo discurrioé
en paralelo a un paradigma contrario, que celebra el progreso cientifico y los beneficios de
las innovaciones tecnoldgicas para el medio ambiente, la salud, la nutricién y la seguridad
alimentaria. Los enfoques de la gobernanza demostraron que la eficacia de la ciencia y la
innovacién dependia enormemente de las instituciones locales y sus relaciones de poder.
La ciencia y las politicas con base sélida solo prevalecen donde cuentan con el apoyo de
instituciones apropiadas, y estas no surgen de la nada.

Otro elemento importante de la labor de la FAO en materia de gobernanza consiste en
prestar apoyo a los Estados Miembros en la elaboracién de un marco normativo y legal
que asuma un enfoque multidisciplinario de la seguridad alimentaria y la nutricién a
través de procesos participativos en los que intervengan diversos agentes politicos y
sociales, tanto publicos como privados (FAO, 2014a; FAO, 2017 a; FAO, 2017b). En este caso,
la gobernanza suele percibirse en su dimensién institucional y de coordinacioén, y se
aborda como unaresolucién de problemas administrativos. El caracter multidisciplinario
de la seguridad alimentaria y la nutricion requiere un alto grado de coordinacion, tanto
entre instituciones que suelen estar fragmentadas como entre niveles de 1a gobernanza,
y la integracién de cuestiones de seguridad alimentaria en otros sectores o ambitos
normativos (p. ej., protecciéon social, energia, comercio, educacion, sanidad). (FAO, 2009b;
Equipo de tareas de alto nivel sobre la crisis mundial de la seguridad alimentaria, 2010;
CSA, 2012). Este trabajo también llevé a reflexionar en la FAO sobre formas de mejorar
la prestacion de asistencia para las politicas a los Estados Miembros, especialmente con
una mejor integracién de la gobernanza (en su dimensién institucional y de economia
politica) en la labor normativa relacionada con la alimentacion y la agricultura (Balié,
2009; FAQ, 2011a; FAQ, 2014c¢).

La Organizacién también ha contribuido significativamente a la gobernanza de la
alimentacién y la agricultura con varios instrumentos, como la negociacion de tratados
internacionales, adoptados mediante un proceso participativo de ambito mundial. Entre
los instrumentos mas destacados estan el Tratado Internacional sobre los Recursos
Fitogenéticos para la Alimentacién y la Agricultura, adoptado por la Conferencia de la
FAO en 2001, las Directrices voluntarias sobre el derecho a una alimentaciéon adecuada
en el contexto de la seguridad alimentaria, refrendadas por el Consejo de 1a FAO en 2004,
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las Directrices voluntarias sobre la gobernanza responsable de la tenencia de la tierra,
la pesca y los bosques (2012) y las Directrices voluntarias para lograr la sostenibilidad de
la pesca en pequena escala en el contexto de la seguridad alimentaria y la erradicacién
de la pobreza (2014). Estos instrumentos promueven el enfoque basado en los derechos
humanos, el estado de derecho, el reconocimiento y el empoderamiento social, la
participacién y la rendicién de cuentas, reafirmando la responsabilidad de los Estados
Miembros de adoptar marcos normativos y legales adecuados para afrontar las causas
estructurales del hambre, la inseguridad alimentaria, la pobreza y la malnutricién.
También subrayan la importancia de la participacién de agentes no gubernamentales,
incluidos los productores y productoras, sus organizaciones y grupos de la sociedad civil,
en el disefio y la ejecucién de politicas alimentarias y agricolas.

Ala vez que adoptan perspectivas normativas de la gobernanza (enunciando el estado
deseable de las cosas por el cuallos gobiernos deberian trabajar), las directrices voluntarias
de la FAO insisten en la diversidad de los contextos entre paises y dentro de ellos y en
la necesidad de adaptar respuestas y practicas normativas a prioridades y contextos
nacionales especificos relacionados con la alimentacién y la agricultura. Se centran en
la realidad de los productores pobres y en pequena escala, sobre todo las mujeres y los
jovenes; la falta de apoyo normativo para la agricultura a pequena escala; los factores
institucionales y sociopoliticos que limitan el acceso de los pequenos productores a los
recursos y el crédito; la inseguridad de la tenencia; y las desigualdades y asimetrias de
poder en los regimenes alimentarios y agricolas actuales.

La labor mas reciente de la Organizacién, especialmente desde que fij6 la gobernanza
como un tema transversal en 2013/2014, estudia la relevancia de unos marcos de economia
politica consolidados para analizar la gobernanza, reconociendo que las interacciones
entre agentes con poder, intereses y recursos diferentes son sumamente relevantes para
determinar el resultado probable de reformas constitucionales, legales y normativas en
distintos entornos.

Al mismo tiempo, el “trabajo” de la gobernanza se ha complicado porque el desarrollo
sostenible plantea una serie de nuevos desafios para el analisis, la formulacion y los
efectos de las politicas. Dada la complejidad de afrontar la inseguridad alimentaria
y nutricional y la pobreza en el contexto del cambio climatico, la degradacion de los
ecosistemas y el agotamiento de los recursos naturales, las migraciones, el género y otras
desigualdades, es necesario un enfoque multisectorial. En su marco para la agricultura
y la alimentacién sostenibles, 1a FAO aboga por tratar la gobernanza “relacionada tanto
con los sistemas humanos como con los naturales” como un elemento necesario para
“elaborar politicas, estrategias e incentivos nacionales que orienten la transicién hacia
una agricultura altamente productiva, econémicamente viable, ambientalmente acertada
y basada en los principios de equidad y justicia social” (FAO, 2014a).

La adopcién de la Agenda 2030 y sullamamiento a un cambio econémicamente dinamico,
socialmente inclusivo y ambientalmente sostenible hizo que la FAO se orientara hacia
la mentalidad y los enfoques de los sistemas alimentarios. Esta evolucién resulté de
reconocer que es urgente cambiar cémo funcionan y se desemperfian la mayoria de los
sistemas alimentarios contemporaneos. Reconocia que el sector de las politicas agricolas
estd cada vez mas “descompartimentado”, con diferentes agentes e instituciones que
aportan valores distintos al debate politico. Por lo tanto, los mecanismos de gobernanza
innovadores, pragmaticos y adaptativos y las competencias para abordar las dificiles
compensaciones reciprocas entre el crecimiento econémico, las preocupaciones
medioambientales y la inclusién social también se consideran, cada vez mas, un elemento
fundamental de la transformacion de los sistemas alimentarios y algo decisivo para
conseguir los Objetivos de Desarrollo Sostenible.
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Este proceso de transformacién de los sistemas alimentarios implica negociaciones,
interacciones y gestionar intereses, creencias e ideas divergentes de agentes con grados de
poder y recursos diferentes. También puede suponer jurisdicciones institucionales que se
solapen y conflictos de objetivos en el nivel global, nacional y subnacional. La transicién
hacia enfoques que reconocen la complejidad y la multidimensionalidad de los desafios
parala seguridad alimentaria y el desarrollo rural va acompanada, por parte de la FAO,
del paso a un enfoque de la gobernanza de la alimentacién y la agricultura orientado
ala economia politica. La Organizacién esta intensificando sus esfuerzos para afrontar
el principal desafio para la gobernanza presentado por la Agenda 2030: incrementar la
rentabilidad alimentaria y agricola ala vez que se facilita el acceso a dietas saludables a
toda la poblacién, se erradica la pobreza y se promueve la equidad y la inclusién social,
y se protege la biodiversidad y los servicios ecosistémicos, asegurando el uso sostenible
de los recursos naturales y favoreciendo la adaptacién, la mitigacién y la resiliencia al
cambio climatico. En su informe titulado Transformar la alimentacion y la agricultura
para alcanzar los ODS, 1a FAO reconoce que: “Esta transicién hacia un sistema agricola y
de alimentacién mas sostenible requiere de una accién que cree alianzas y coaliciones
politicas con agentes que vayan mas alla de la alimentacién y la agricultura... Precisan
que los responsables de politicas reconozcan la necesidad de gestionar las compensaciones
reciprocas y aplicar medidas especificas para armonizar mejor los objetivos con las
estructuras de incentivos” (FAO, 2018a).

El cambio de mentalidad acerca de la gobernanza de la alimentacién y la agricultura
dentro de la FAO también se puede apreciar en cémo han evolucionado las definiciones
de gobernanza en los documentos de la FAO. Los ejemplos del Recuadro 4 demuestran
la influencia que han tenido los enfoques de la gobernanza analizados en el Capitulo I
en diferentes momentos. Los documentos mas recientes reflejan que la Organizacién
se aparta de un énfasis que es, de forma practicamente exclusiva, normativo y adopta
una perspectiva mas empirica y orientada a la economia politica, que ofrece un apoyo
pragmatico para alcanzar los objetivos de la FAO.

RECUADRO 4. EJEMPLOS DE DEFINICIONES DE GOBERNANZA
EN LOS DOCUMENTOS DE LA FAO

La gobernanza de la tierra incluye las normas, procesos y organizaciones mediante las
cuales se adoptan las decisiones relativas al uso y el control de la tierra, la forma en
que se ejecutan e imponen las decisiones, y la manera en que se gestionan intereses
contrapuestos relativos a la tierra.

Land Governance and planning (http://www.fao.org/land-water/land/land-governance/en/), 2020.

El término “gobernanza” hace referencia a la naturaleza de los vinculos entre agentes
en etapas concretas de la cadena (vinculos horizontales) y también dentro de la
cadena en general (vinculos verticales). Para comprender las cadenas de valor es
necesario entender su complejo entorno. Asimismo, la gobernanza hace referencia a
elementos tales como el intercambio de informacidn, la determinacién de precios, las
normas, los sistemas de pago, los contratos con o sin servicios incluidos, el poder de
mercado, las principales empresas, los sistemas de mercado al por mayor, etc.
Desarrollo de cadenas de valor alimentarias sostenibles. Principios rectores. FAQO, 2014, p. 10.

La gobernanza del agua hace referencia a los procesos, agentes e instituciones que
intervienen en la toma de decisiones relativa al desarrollo y la gestién de los recursos
hidricos v a la prestacién de servicios relacionados con el agua, abarcando los dmbitos
politico, administrativo, social y econédmico asi como los sistemas y mecanismos
formales e informales empleados.

Gobernanza del agua en favor de la agricultura y la seguridad alimentaria, Comité de Agricultura,
24.° periodo de sesiones (COAG/2014/6) (COAG/ FAO, 2014, p. 3, parr. 4).
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RECUADRO 4. CONTINUA

La gobernanza se refiere a las normas y los procesos formales e informales a través
de los cuales los agentes publicos y privados articulan sus posiciones e intereses para
tomar e implementar sus decisiones.

FAO, 2017a,p. 3.

La gobernanza de la seguridad alimentaria se refiere a las reglas y procesos formales
e informales a través de los cuales se articulan los intereses y se toman, aplican e
imponen las decisiones relevantes para la seguridad alimentaria en un pais dado en
nombre de los miembros de la sociedad.

FAO, 2011a, p. 17.

La gobernanza forestal se refiere a un conjunto de reglas y prdcticas formales e
informales que rigen la gestién y el uso de los recursos forestales.
FAO, 2017d, p. 5.

La gobernanza de las aguas subterraneas comprende el marco favorable y los
principios rectores para la gestién colectiva de las aguas subterraneas de forma
sostenible, equitativa y eficiente. Tiene cuatro componentes: (a) agentes; (b) marco
legal, regulatorio e institucional; (c) politicas y (d) informacién, conocimientos y
ciencia.

FAO, 2016, p. 11.

Los mecanismos de gobernanza forestal se expresan principalmente a través

de marcos normativos e institucionales, procesos de planificaciéon y de toma de
decisiones y mecanismos de aplicacién y cumplimiento. Varios atributos se consideran
elementos clave de la buena gobernanza. Son la transparencia, la eficiencia, la
efectividad, la equidad, la rendicién de cuentas y la participacién.

FAO, 2012a, p. 9-10.

La gobernanza agricola se ocupa de aumentar el crecimiento vy el desarrollo del

sector agricola de un pais y gestionar las consecuencias de este proceso mediante el
funcionamiento eficaz de sus instituciones, la aplicacién de tecnologia e innovaciones
cientificas, la aplicacién de politicas, la observancia de leyes y reglamentos y la
participacion activa de todos los interesados implicados.

Dasgupta, S., Roy, I. 2011. FAO-RAP Publication No. 2011/18, Bangkok, p. 3.

La gobernanza incluye las instituciones formales del Gobierno y también otros
arreglos para conseguir estos fines. La gobernanza se ocupa de los procesos a través
de los cuales los ciudadanos participan en la toma de decisiones, cémo el Gobierno
rinde cuentas a sus ciudadanos y cémo la sociedad obliga a sus miembros a observar
sus reglas y leyes. Hay consenso en que las caracteristicas de la buena gobernanza
son la responsabilidad, la estabilidad politica, la eficacia del Gobierno, la calidad
regulatoria y el estado de derecho, asi como el control de la corrupcién.

FAO, 2007b, p. 9.

€n un sentido amplio, la gobernanza se refiere a los procesos de toma de decisiones y
a los marcos institucionales disefiados para facilitar estos procesos. Trata, entre otras
cosas, de la participacidn, la transparencia, la rendicién de cuentas y la informacion.
Existe un amplio consenso de que mejorar la gobernanza deberia ser una prioridad en
todos los paises.

FAO, 2007c, p. 10.

La gobernanza de la pesca tiene dimensiones internacionales, nacionales y locales.
Contiene reglas juridicamente vinculantes, como las politicas v la legislacién de

los paises o de los tratados internacionales, y acuerdos sociales consuetudinarios.
Tiene diversas escalas, abarca la planificacién estratégica de largo plazo vy la gestién
operacional de corto plazo, la pesca local y ecosistemas enteros. Tiene dimensiones
publicas, privadas y mixtas que interactdan en la administracién y la reglamentacién
del sector.

Pagina web de la FAO. Gobernanza de la pesca y la acuicultura http://www.fao.org/fishery/governance/es
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El paso a un enfoque analitico de la gobernanza también hizo que se prestara mas
atencién al andlisis de la gobernanza y la economia politica, que trata de identificar y
evaluar los roles, los intereses y las respuestas probables de las partes interesadas y las
instituciones clave a los cambios de politicas (véase el Recuadro 5) (FAO, 2017b).

RECUADRO 5. ANALISIS DE LA GOBERNANZA EN LA LABOR
DE LA FAO SOBRE LA SEGURIDAD ALIMENTARIA Y LA
NUTRICION EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

A principios de los afios 2000, la prevalencia del hambre, la inseguridad alimentaria

y la malnutricién en América Latina era muy elevada pese al crecimiento econémico
de la regién, que era considerada uno de los graneros del mundo. En 2005, los
presidentes de Guatemala y Brasil pusieron en marcha la Iniciativa América Latina

y el Caribe sin Hambre, refrendada por todos los paises de la region. A pesar de

ello, el analisis de la gobernanza de la situacién aprecié una falta de implicacién y

de apoyo activo como el principal impedimento para la expansién y la mejora de las
politicas de seguridad alimentaria y nutricién en la regién. También existia una falta
de armonizacién de las politicas sociales, educativas y sanitarias relevantes que eran
esenciales para erradicar la pobreza y el hambre. Esto creaba un entorno dificil para la
aplicacién de soluciones técnicas.

La FAO promovié activamente la implementacién de la Iniciativa América Latina y

el Caribe sin Hambre. Sin embargo, un andlisis reveld que no se informé o implicé a
determinados agentes clave en este esfuerzo. Se dejé de lado, en gran medida, a
parlamentarios, defensores de los derechos humanos y organizaciones de la sociedad
civil. Entre 2006 y 2012, la FAO impulsé la formacion de frentes parlamentarios
multipartitos contra el hambre en un esfuerzo por sacar del ambito de la politica

la erradicacién del hambre. Estuvo respaldada por una combinacién de andlisis
técnicos y sociales para facilitar la base de pruebas objetivas necesaria para atraer

a todos los agentes nacionales y regionales relevantes, a fin de implicarlos en

una lucha compartida por el cumplimiento progresivo v acelerado del derecho a

la alimentacion en el contexto de la seguridad alimentaria de la regién. La FAO
también apoy6 a los ministerios de seguridad social, destacando el rol esencial de las
politicas sociales en la lucha contra el hambre. Finalmente, este proceso desembocé
en la primera Declaracién de Jefes de Estado y de Gobierno de la Comunidad de
Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) en 2013y el Plan para la Seguridad
Alimentaria, Nutricién y Erradicacion del Hambre 2025, que incorporaba la necesidad
de fortalecer las politicas y los marcos institucionales y legales tal y como se
promovia en la Iniciativa sin Hambre.

Fuente: Entrevista con Ricardo Rapallo, Representante de la FAO en Guatemala.

Cuando la Organizacién presentdé el nuevo Marco Estratégico de la FAO en 2013, su
labor estaba muy fragmentada y estrechamente vinculada a marcos disciplinarios y
departamentales. Sin embargo, se habia previsto la posibilidad de disenar un marco
compartido para analizar y abordar desafios prioritarios de la gobernanza relativos a
la alimentacién y la agricultura. En la siguiente subseccién se presentan caracteristicas
clave de un marco para el analisis de la gobernanza y la agricultura. Este marco seria
relevante para la FAO.
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2. Analisis de la gobernanza para la
transformacion de sistemas agroalimentarios

Todo enfoque de la gobernanza que sea relevante para la FAO deberia basarse en
debates de expertos y enserianzas aprendidas, asi como enlalabor y la experiencia de la
Organizacion en los 30 anos pasados. El enfoque también deberia facilitar la formulacién
de estrategias practicas para hacer realidad la visién de la Agenda 2030 mediante la
transformacién de los sistemas agroalimentarios. Orientar una economia hacia el
desarrollo sostenible es una tarea tremendamente compleja que supondra unreto hasta
paralas sociedades mas ricas y capaces. Para erradicar la pobreza, el hambre y todas las
formas de malnutricién redirigiendo, al mismo tiempo, la economia mundial hacia un
desarrollo sostenible en el aspecto econémico, social y medioambiental, seran necesarias
nuevas formas de accién colectiva cada vez mas efectivas dentro de las naciones y entre
ellas.La FAO, con sumandato de impulsarla accién individual y colectiva de sus Miembros,
tiene responsabilidades especiales en la promocion del desarrollo de estas capacidades
mediante la innovacién institucional, el analisis técnico, el disefio y la aplicacién de
normas y estandares, y el desarrollo de competencias humanas.

El analisis tradicional de la gobernanza se centra en las instituciones formales e
informales (reglas y organizaciones) que rigen los sistemas alimentarios y agricolas de
un pais dado, mientras que el analisis de economia politica ilustra el efecto potencial
de las politicas y los programas en la estructura de los intereses sociales y el poder
politico. Conjuntamente, ambos tipos de analisis pueden ayudar alas partes interesadas
a comprender los intereses y la influencia de diferentes agentes y grupos sociales que
intervienen en la formulacién y la ejecucién de politicas, y los procesos a través de los
cuales se debe gestionar la competencia, las compensaciones reciprocas y los conflictos
(p. €j., mediante consultas, negociaciones y la formacién de coaliciones o alianzas).
Por lo tanto, el enfoque técnico de la gobernanza por parte de la FAO deberia tratar de
comprender tanto las reglas del juego (politico), que se pueden describir objetivamente,
como las dinamicas de economia politica que influyen en el disetio de estas reglas y la
forma en que las partes interesadas participan en el juego. Este enfoque deberia estar
marcado por tres caracteristicas clave: i) ser analitico, pragmatico y flexible: un medio
para comprender, no una técnica para intervenir; ii) estar comprometido con la resolucién
de problemas y procesos de aprendizaje colectivos e iterativos y iii) ser progresista y
conducir a politicas y programas técnicamente viables y politicamente factibles. Estas
caracteristicas se analizan en cierto detalle a continuacion.

2.1. Analitico, pragmatico y flexible

Hay muchos marcos y herramientas que los responsables de las politicas, los especialistas
ylas agencias de desarrollo pueden utilizar para analizar y comprender la gobernanza. Sin
embargo, gran parte de la orientacién disponible no trata suficientemente los requisitos
operativos o practicos para la labor de desarrollo orientada a problemas. Para que sea
util, un enfoque de la gobernanza de la alimentacién y la agricultura debe ser practico
y estar basado en analisis técnicos solidos y objetivos. El enfoque deberia ayudar a los
especialistas a elaborar soluciones de trabajo efectivas para problemas especificos.
También deberia subrayar, y este es un detalle importante, que la mejor solucién puede
ser aquella que, aun siendo incompleta o deficiente en algun aspecto, ponga en marcha
un proceso iterativo de accién y aprendizaje colectivos.

Por lo tanto, el enfoque de la FAO para abordar problemas de gobernanza en el nivel
nacional se propone estar orientado a los problemas, ser empirico y pragmatico y estar
definido por un compromiso con enfoques de una gobernanza mas eficaz que sean
iterativos, de abajo arriba y experimentadores. Va mas alla de las prescripciones sobre
como deberian ser las instituciones y las politicas y, reconociendo la complejidad de
los problemas de pobreza, inseguridad alimentaria y nutricién, analiza las realidades
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institucionales y politicas que condicionan la adopcién y ejecucion de politicas. La labor
delaFAO en esta area es consultiva y facilitadora, y deja explicitamente las valoraciones
politicas a las autoridades responsables. Las normas vinculantes son, en si mismas, la
expresiéon de la voluntad colectiva de los Miembros, que se expresa a través de decisiones
de los érganos rectores de la FAO y de tratados y acuerdos internacionales relevantes.

Elanalisis de la gobernanza deberia realizarse junto con analisis técnicos e investigaciones
multidisciplinarias para entender mejor el bajo rendimiento de los sistemas alimentarios.
La formulacién de politicas basada en hechos comprobados intenta situar el conocimiento
cientifico y sus hipétesis asociadas en el centro de la toma de decisiones politicas. Por lo
general, sin embargo, incluso el encuadre cientifico de una cuestién suele verse influido
por intereses politicos: 1a seleccion de los problemas a afrontar, el acuerdo sobre los datos
que se deberan obtener y la naturaleza de las decisiones tomadas suelen moldear las
soluciones que se acuerdan. La ejecucion es una fase de la toma de decisiones colectiva
en la que los intereses politicos siempre ejercen una gran influencia, especialmente en
las situaciones en las que impera un alto grado de informalidad.

Una conclusiéon clave de la gobernanza es que, al formular las politicas, se deben tener
en cuenta las circunstancias en las que estas se van a aplicar. El encuadre de una
cuestion determinara a quién se implica y como se deciden las soluciones. El analisis
de la gobernanza aspira a mejorar la comprension de cé6mo, en un pais o sector dado, las
estructuras, las instituciones y el ejercicio del poder y la autoridad se entrecruzan en los
procesos de formulacién y ejecucién de politicas, y como los intereses, los valores y las
preferencias aparecen y se expresan en la esfera politica. Aqui encontramos a personas,
grupos, organizaciones y coaliciones que compiten o colaboran para acceder a recursos,
implantar derechos e imponer leyes, asi como fijar reglas o normas para influir en el
funcionamiento de los sistemas alimentarios y agricolas.

Este enfoque de la gobernanza deberia ser flexible y adaptativo. En el nivel nacional
hay diferencias enormes en cuanto a estructuras, capacidades, economias y grados de
desarrollo. La FAO debe trabajar con lo que se encuentre en una situacién dada. Todo
cambio de politicaso institucional supone apartarse del statu quo. Habra intereses que
resultaran afectados de diferentes formas, lo que suele provocar resistencias. El analisis
de la gobernanza y la reflexién sobre esta puede estimular ideas sobre cémo atacar los
déficits de capacidad y coordinacién, los cuellos de botella relacionados con los procesos
y las asimetrias de poder y de informacién.

En otras palabras, equilibrar las consideraciones técnicas con los intereses sociales
permite que afloren opciones mas realistas y efectivas parala accion en asociacion con
los gobiernos anfitriones y partes interesadas clave en el nivel nacional o local.

2.2. Orientado a los problemas y comprometido con procesos de
aprendizaje iterativos

Un enfoque util y practico de la gobernanza de la alimentacién y la agricultura ayuda
a los profesionales a reunirse y facilitar la accién colectiva para elaborar soluciones de
trabajo efectivas para problemas especificos.

En sintonia conlos enfoques de la gobernanza planteados por la economia politica, la FAO
deberia centrarse en un problema especifico y prioritario relacionado con la alimentacién
y la agricultura. Este problema deberia afrontarse para desencadenar o sostener un
proceso dirigido a transformar sistemas alimentarios, mejorar la seguridad alimentaria
y la nutricién, erradicar la pobreza rural y promover el uso sostenible de los recursos
naturales y la resiliencia al cambio climatico. Centrarse en un problema prioritario
con una métrica clara del éxito en un marco comprometido con la resolucion iterativa
de problemas ayuda a reducir el riesgo de intervenir en debates complejos y abiertos
sobre desafios multidimensionales. Empezar con una métrica clara permite evaluar las
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interacciones con otros objetivos e identificar acciones colaterales que amplifican los
cobeneficios (sinergias) y minimizan las compensaciones reciprocas.

Un enfoque centrado en el problema también sirve como punto de entrada concreto, ya
que fija el analisis en un problema de alto impacto, real y claramente definido que un
pais puede estar sufriendo desde hace tiempo. Hay numerosos ejemplos de proyectos que
siguieron un camino y solo después, al echar la vista atras, comprendieron que no era el
mas adecuado. Muchos programas o proyectos obtuvieron un resultado aparentemente
excelente solo para encontrarse con que no se podia implementar o que resolvia el
problema equivocado. Centrarse en un problema clave también motiva para el cambio:
situar el problema en primer plano dota de un propésito claro al trabajo. Por ultimo,
permite que los procesos sean mas eficientes. Ningun pais dispone de recursos suficientes
para afrontar todos los grandes problemas, ni siquiera mas que unos pocos, que lastran
sus sistemas alimentarios en un momento dado. Los cambios sistémicos se producen a
lo largo del tiempo. El enfoque y la priorizacién son decisivos para generar confianzay
ganar impulso politico.

Elanalisis de la gobernanza no deberia acometerse como un ejercicio tinico. La experiencia
de la FAO y de muchas otras instituciones sugiere que el éxito y las soluciones duraderas
se descubren mediante un proceso de prueba y error.” Esto contradice muchos marcos
actuales de gestion de proyectos que se apoyan en soluciones prefabricadas, o en un
concepto y unos objetivos de proyecto con plazos poco realistas. La experiencia ha
demostrado que estos métodos limitan gravemente los resultados positivos porque no
permiten que se asienten los necesarios circuitos de retroalimentacién del aprendizaje
durante la implementacion, especialmente cuando el éxito de una intervencion depende
de cambios institucionales y de politicas. De hecho, la teoria moderna del desarrollo
organizativo hace mucho tiempo que cuestionala validez de los métodos convencionales
prefabricados, y ya es hora de que el campo del desarrollo haga mas honor a estas
conclusiones.

Enlos procesos sociales complejos, las condiciones cambian constante y permanentemente.
Una solucion que es adecuada en un momento concreto puede no serlo poco después. Las
variaciones enla administraciéon o el liderazgo politico y enlas preferencias de politicas;
los cambios en las condiciones macro o microeconémicas e, incluso, los cambios inspirados
por la ejecucién exitosa de actividades de proyectos pueden causar facilmente alteraciones
sustanciales de las condiciones iniciales que harian necesarias adaptaciones en el apoyo
al desarrollo. En el caso de los programas que abordan problemas complejos como la
reduccion de la pobreza y la gestion de los recursos naturales y los riesgos de desastres, un
enfoque que permitala revision y adaptacion continua de la estrategia (dado un contexto
sociopolitico o econémico dinamico) tiene unas posibilidades de éxito considerablemente
mayores que un enfoque que dé por supuesto que las condiciones iniciales no cambian
en todo el ciclo de la intervencién normativa.

17 Véanse Sundaram y Chowdhury (2012) y Andrews, Pritchett y Woolcock (2017).
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2.3. Progresista y conducente a politicas y programas técnicamente
viables y politicamente factibles

En gran medida, los analisis de la gobernanza y de economia politica han tenido una
capacidad limitada de aportar soluciones potenciales a los desafios a los que se enfrentan
los sistemas agroalimentarios, ya que dichos analisis se centraban principalmente en
diagnosticar lo que no funciona y cuales son los motivos. Estos analisis son esenciales,
pero estan incompletos si no se presta la debida atencién a las instituciones y a las
relaciones sociales. Estas realidades a nivel de territorio, tanto como las politicas
adoptadas, determinaran cémo se aplican las politicas y cual sera suimpacto final.

Elenfoque de la gobernanza de la FAO estd orientado deliberadamente ala accién. Difiere
de enfoques anteriores en que intenta no ser solo informativo, sino también util en el
apartado operativo, y su énfasis en la accién va mas alla del analisis. Combinado con
analisis técnicos (biofisicos, geoespaciales, etc.), el analisis de la gobernanza permite
comprender con muchos matices los contextos institucionales y sociales, determina cémo
se veran afectados los diferentes agentes, prevé posibles reacciones y facilita el esfuerzo
de formar una coalicién de agentes con intereses suficientemente alineados para apoyar
y sostener la politica. La propiedad nacional es un principio fundamental de 1a Agenda
2030 y de toda la labor de 1a FAO en materia de gobernanza. El objetivo del analisis de la
gobernanza, realizado junto con los gobiernos y otras partes interesadas afectadas, es
ayudar a identificar vias adecuadas que lleven a soluciones viables y sostenibles.

Con el marco que se propone, perfilado en el siguiente capitulo, no se pretende convertir
en expertos en gobernanza alos profesionales de la FAO ni a los especialistas en sistemas
agroalimentarios. El marco busca que centren su atencién donde sea mas necesaria,
adopten enfoques del apoyo normativo y técnico mas realistas y sensibles a la politica y
evaluen si una solucién propuesta es suficiente para alcanzar el objetivo deseado. Esto
significa que las conclusiones de los analisis de las partes interesadas y de economia
politica seran cruciales para hallar las formas mas viables y realistas de abordar los
problemas prioritarios. Estas soluciones realistas y politicamente viables deberan
disenarse en colaboracién con los gobiernos anfitriones, que tendran la ultima palabra
en cuanto a su aplicacién. También deben implicar a las partes interesadas clave en el
nivel nacional o local.™

18 |La FAO adopté estrategias para la colaboracion v la implicacion con organizaciones de la sociedad civil y el sector
privado durante el 146.° periodo de sesiones del Consejo de la FAO. La estrategia para la colaboracién con el sector
privado fue revisada en 2020y adoptada durante el 165.° periodo de sesiones del Consejo de la FAO (https://www.fao.
org/3/nd961es/nd961es.pdf), con el titulo Estrategia de la FAO para la colaboracién con el sector privado 2021-25
(FAQ, 2021a).
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Nutriéndose de los debates académicos y del desarrollo sobre la gobernanza y de la
propia investigacién y experiencia de la FAO, el marco propuesto para el analisis de
la gobernanza se centra tanto en las instituciones como en la economia politica de la
alimentacién y la agricultura.

Los objetivos de este analisis son tres. En primer lugar, orienta el disefio y la evaluacién de
soluciones técnicas, que deben disponer de la informacién de una evaluacion realista del
contexto politico, econémico y social para el cual se estén disenando. En segundo lugar,
ayuda a identificar las partes interesadas clave, incluidas las personas pobres y sin la
capacidad de hacer oir su voz en materia politica, asi como los temas y los intereses vitales
y sustantivos que deben tratarse en el proceso de toma de decisiones para asegurar unos
resultados que sean tanto viables como legitimos. En tercer lugar, facilita parametros
politicos y sociales para la adaptacion y el desarrollo de las instituciones.

El analisis estd estructurado en cuatro fases interrelacionadas que se resumen en la
Figura 2.

Figura 2. Marco bdsico para el analisis de la gobernanza

Visién general del contexto y datos clave
Perspectivas de las partes interesadas
Posibles causas

Reglas y procesos
Organizaciones y agentes

Compensaciones reciprocas y riesgos
Posibles estrategias
Eleccién de una estrategia

Analisisde
economia politica
Relaciones de poder
Intereses e influencia

Fuente: Autores.
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Elanalisis empieza estudiando varias perspectivas del problema o los problemas prioritarios
que se deben resolver. Esto incluird una vision general rdpida de los contextos nacionales y
sectoriales, una cartografia de las partes interesadas, un andlisis técnico y que dichas partes
expongan sus perspectivas. Consensuar el problema es un paso fundamental, pero supone
un desafio a la hora de formular una estrategia eficaz para el cambio.

En la segunda fase del analisis se examina el entorno institucional y se enlazan las
definiciones del problema con instituciones. Esta fase trata de identificar los principales
motores o fuentes del problema o problemas identificados y sus posibles soluciones en las
reglas, estructuras y procesos existentes. La tercera fase se centra en los agentes clave y
observa los factores de economia politica (es decir, las relaciones de poder, los intereses y
lainfluencia de los agentes y las organizaciones implicados) que quiza deban tenerse en
cuenta ala hora de formular un programa de cambio institucional y formar la coalicién
que promovera su aplicacién. Basandose en las conclusiones de las fases 1 a 3, el elemento
final del analisis identifica acciones estratégicas para el cambio transformador. Mediante
estafase, las partes interesadas reconoceran las compensaciones reciprocas y los riesgos
de diferentes vias de accién e intentaran alcanzar un consenso sobre el impacto que las
acciones tendrian sobre diferentes agentes. Los productos clave de esta fase final del
analisis son una teoria del cambio acordada y un plan de accién recomendado.

Las cuatro fases del analisis de la gobernanza estan estrechamente interrelacionadas;
aqui se han separado para mayor claridad. Todo el proceso es experimental e iterativo.
Fomenta el aprendizaje social, en el que las conclusiones de los analisis se revisan
continuamente, se generan mas conocimientos y surgen nuevas preguntas en cada ciclo.

El marco confia en un compromiso de multiples partes interesadas que permita a las
partes clave la creacién conjunta de conocimiento y, al mismo tiempo, ayude a construir
confianza y formar una coalicién para una accién transformadora.

El proceso de analisis puede variar en cuanto a alcance, profundidad y métodos. Hay
muchas herramientas, desarrolladas porla FAO y por otros autores, que se pueden utilizar
durante las fases del proceso. Una combinacién de varias herramientas sera, a menudo,
la forma mas adecuada de formarse una imagen general.

Fase 1. Encuadrar el problema

“Si tuviese solo una hora para salvar el mundo, dedicaria 59 minutos
a definir el problema y un minuto a resolverlo.”
Albert Einstein®

Los problemas relativos a la alimentacién y la agricultura son extremadamente complejos,
ya que se componen de varios elementos, multiples causas posibles e interdependencias.
Por lo tanto, es dificil encuadrarlos con una afirmacién sencilla y clara que plazca a
diferentes partes interesadas. Para no verse abrumado por esta complejidad, es importante
centrar el analisis en un problema especifico y resoluble en lugar de intentar superar
desafios de alto nivel de la alimentacién y la agricultura, como la escasez de agua, las
dietas saludables y la pobreza rural.

El encuadre del problema no deberia darse por sentado. A menudo, diferentes agentes
perciben un mismo problema de forma distinta. Por ejemplo, las grandes explotaciones

exportadoras; los pequenos agricultores; las instituciones gubernamentales al cargo de la
agricultura, el agua yla energia; las organizaciones medioambientales y los consumidores

19 Spradlin, 2012.
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pueden ver de forma muy diferente los problemas clave de la alimentacién y la agricultura
(p. €j., 1a productividad agricola, la gestion de los recursos naturales, el valor nutricional
de los alimentos disponibles y la inocuidad alimentaria). Consensuar estas perspectivas
distintas puede resultar complejo, pero es indispensable para hacer posible una accién
colectiva eficaz. Para generar consenso entre los agentes clave, se puede empezar por
examinar los tres aspectos clave para encuadrar problemas.

1. ;Cudl es el problema fundamental?

2. ;Cuales son los motores del problema??

3. ¢Cuales son las soluciones preferidas?

Figura 3. Encuadrar el problema fundamental

Realizar
un mapa de

Contexto las partes
interesadas

Priorizar y
encuadrar un
problema clave

Problema clave y sus motores principales

Fuente: Autores.

1.1. ;Cudl es el problema fundamental?

El objetivo de la primera fase es generar un consenso entre las partes interesadas clave
en lo que respecta al problema fundamental y una interpretacién compartida de su
naturaleza. No es necesario un acuerdo total sobre la naturaleza del problema, pero cada
agente deberia entender suficientemente bien las posturas de los otros para permitir
un didlogo abierto y aplicar inteligencia colectiva a la resolucién del problema. En este
ejercicio se identificaran, por lo general, varias perspectivas. Algunas de ellas pueden
reflejar distintos aspectos del mismo problema, mientras que otras pueden revelar
diferencias en las prioridades de las partes interesadas.

El proceso puede empezar invitando a las partes interesadas a expresar sus opiniones
sobre el problema clave. Las partes interesadas seran representantes gubernamentales, de
la sociedad civil y del sector privado pertenecientes a una o mas escalas y sectores. Contar
con partes interesadas diversas asegura un conjunto de conocimientos y perspectivas
y contribuye a construir confianza, evitar conflictos y reencuadrar cuestiones de una
forma mas holistica. También ayuda a asegurar que la solucién del problema se impulse
localmente y sea aplicable en la practica.

Aunque se deberia intentar conseguir una participacién lo mas plena posible, esto

también plantea varias dificultades, y no deberia afectar a la eficiencia y la efectividad
del proceso. Partiendo de la extensa lista inicial de partes interesadas, sera necesario
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identificar a aquellas a las que debera implicarse en mayor profundidad. Esta lista puede
evolucionar y cambiar a medida que avance el analisis.

La identificacién de los grupos de partes interesadas clave a las que debera implicarse
en mayor profundidad derivara de la caracterizacién del problema. Una “parte
interesada clave” sera cualquier persona o, mas a menudo, grupo de personas cuya
colaboracién sea necesaria para solucionar el problema o que pueda verse afectada
materialmente por la solucién. Las partes interesadas pueden ser ministerios y otros
organismos gubernamentales, representados por ministros o funcionarios de rango
medio; asociaciones de usuarios de aguas; cooperativas de agricultores; organizaciones
de productores; empresas exportadoras de productos agricolas; minoristas; transportistas,
Pueblos Indigenas; pequenas granjas y grandes explotaciones; pequenias y medianas
empresas; grupos de mujeres y partidos politicos, por citar solo unas pocas. Ninguna
de estas categorias es homogénea. En un mismo gobierno, por ejemplo, hay agentes con
diferentes niveles de conocimiento, aptitudes y capacidades. Lo mismo vale para otras
categorias de interesados.

El poder relativo, los recursos y la influencia de cada parte interesada influiran en su
capacidad de apoyar una perspectiva concreta del problema y de informar opciones de
politicas y la accion. Dar voz a todos los interesados no bastara para garantizar que el
proceso sea plenamente inclusivo. Es importante detectar posibles lagunas en los datos, ya
que podria necesitarse informaciéon adicional para sustentar determinadas perspectivas.

Asegurar un encuadre nitido del problema es, en simismo, una cuestiéon de gobernanza:
la forma en que se encuadra el problema marca la gama de intervenciones y opciones
de politicas para afrontarlo. Por ejemplo, si el problema se encuadra como una falta de
micronutrientes, la solucién preferida podria ser la alimentacién complementaria y el
enriquecimiento. En cambio, si se encuadra como el acceso a una dieta saludable, la
solucién requerira una gama mucho mas amplia de intervenciones, como invertir en la
produccién de mas frutas y hortalizas y asegurar la asequibilidad de estas.

1.2. ;Cuales son los motores principales del problema?

Los debates sobre el encuadre del problema deberian destapar posibles motores y factores
contribuyentes. Por lo general, hay muchos motores que afectan al funcionamiento y la
sostenibilidad de la alimentacién y la agricultura, y varian segun el contexto especifico
del pais en cuestion.

Los motores pueden entenderse como las causas (ya sean internas o externas a la
alimentacién y la agricultura) que influyen en el funcionamiento, el desempefio y,
en ultima instancia, los resultados; es decir, la seguridad alimentaria y la nutricién,
los recursos naturales y los medios de subsistencia. El Grupo de alto nivel de expertos
en seguridad alimentaria y nutriciéon del Comité de Seguridad Alimentaria Mundial
(GANESAN, 2017) estableci6 cinco categorias principales de motores que influyen en
las dietas y los resultados de nutricién de los sistemas agroalimentarios: biofisicos
y ambientales; innovacién, tecnologia e infraestructura; politicos y econémicos;
socioculturales; y demograficos.

Una visién general rapida del contexto ayuda a sefialar los motores principales de
un problema concreto en un pais o territorio. El contexto se puede definir como las
condiciones ambientales y sociales que influyen en los resultados clave enumerados en
el planteamiento del problema o que determinan dichos resultados.

Por lo tanto, con dicha visién general se inicia un analisis preliminar del problema.

;Cémo hemos llegado a esta situacioén? ;Por qué persiste el problema? ;Por qué no se
produce el cambio? ;Cuales son los motores principales que contribuyen al problema?
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¢Cual deberia priorizarse parala accion? En sintonia con el caracter iterativo del analisis
de la gobernanza, la comprensién de los motores del problema mejorara progresivamente
durante la segunda y la tercera fase del proceso.

Hay que ir con cuidado en este analisis. Teniendo en cuenta la complejidad de los
problemas de la alimentacién y la agricultura, rara vez sera posible elaborar un analisis
causal totalmente deterministico del problema. Es improbable que un solo motor o factor
baste para explicar completamente un problema. Los problemas suelen deberse, mas
bien, a interacciones entre varios motores. Dicho esto, entender el problema concreto
en todas sus dimensiones es un resultado util que se obtiene de identificar los motores
del problema. Es importante considerar los patrones y las correlaciones posibles entre
determinados motores y el problema identificado, e intentar clasificar estos en funcién
de surelevancia y su prioridad para diferentes partes interesadas (véase el Recuadro 6).

RECUADRO 6. LOS DESAFIOS DE LA TRANSFORMACION A LA
AGRICULTURA SOSTENIBLE EN VIET NAM: ENCUADRAR EL
PROBLEMA

El crecimiento agricola ha contribuido significativamente al desarrollo y la estabilidad
econdémica y social de Viet Nam. Sin embargo, la pugna con otros sectores por los
recursos, los cambios en la demanda de los mercados nacionales e internacionales

y el aumento de los costos ha forzado al sector agricola a replantearse su forma

de trabajar. En 2013, el Gobierno de Viet Nam adopté el Plan de Reestructuracion
Agricola (PRA), que traslada el énfasis de una marcada dependencia de una
planificacién centralizada a un enfoque en el que la toma de decisiones se desplaza
cada vez mads a agentes del mercado que responden a las oportunidades y fuerzas
de este. El PRA intenta completar esta transicidn salvaguardando, al mismo tiempo,
los derechos y los medios de subsistencia de los productores del pais, que son, en su
mayoria, pequefios productores.

Varios afios después, hacer realidad esta visién seguia siendo un gran desafio.

Entre las principales dificultades encontradas estaban la falta de capacidades
estratégicas sélidas —en desarrollo del mercado, promocién del sector privado y
comercio—y de organizacion institucional en el sector agricola. Este ultimo problema
estaba relacionado, en especial, con la planificacién de inversiones agricolas y el
seguimiento del sector agricola. En ambas dreas se precisaban cambios sustanciales
que implicaban una realineacién de responsabilidades, un amplio intercambio

de informacién entre el Gobierno y los agentes privados y nuevos acuerdos
institucionales para la coproduccién de servicios.

Para mejorar la ejecucién del PRA, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
(MADR) eliminé obstdculos legales a la implementacidén de nuevos procesos
institucionales y reestructuré la planificacién de la inversién publica en el sector
agricola. Esto se reflejé en el Programa para la Transformacién a la Agricultura
Sostenible de Viet Nam (VnSAT), dotado de un presupuesto de 320 millones de USD,
cuyo componente de reforma institucional y normativa prioriza cambios politicos,
legales e institucionales en el sector.

Con el apoyo de la FAQ, el MADR decidi6 llevar a cabo un andlisis de las partes
interesadas para determinar la mejor manera de organizar el trabajo en las dreas
prioritarias seleccionadas y cdmo realinear futuras responsabilidades. El analisis
reveld que: i) reformar la inversidn del sector publico en la agricultura es un proceso
delicado; el MADR necesita mds influencia, pero la autonomia de las provincias
también debe mantenerse intacta; el MADR también tendra que trazar estrategias
mas especificas para impulsar la inversién del sector privado en la agricultura; ii) los
beneficiarios y otras partes interesadas podrian colaborar mdas estrechamente en los
procesos de seguimiento y evaluacién (SyE); v iii) eran necesarias unas estrategias
de desarrollo del mercado mas refinadas, sobre todo para el aumento previsto de la
participacion del sector privado.
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RECUADRO 6. CONTINUA

Los resultados del analisis de las partes interesadas se vertieron directamente en
el disefio de la reforma institucional y normativa que el MADR esta aplicando en

el marco del VnSAT. Para liderar los esfuerzos, se formé un equipo de transicién
compuesto por representantes de todas las direcciones y departamentos relevantes
del MADR, ademds de miembros procedentes de las provincias. La informacién
derivada de los analisis aport6é material importante para el disefio y la aplicacidn de
la reforma institucional prevista en Viet Nam. El andlisis de las partes interesadas,
no solo la reforma en si, ya requeria un gran convencimiento para asegurar el éxito
y la relevancia para los agentes nacionales. Implicar a todos los agentes relevantes
en el proceso ayudé a legitimar el proceso de reforma, y mejora sus posibilidades de
aplicacién y efectividad.

Fuente: Vietnam aspires to a sustainable agricultural transformation, Urban and Feiler, 2014.

1.3. ;Cuales son las soluciones preferidas?

Basar los debates en el problema fundamental y sus motores principales permitira
que las partes interesadas sopesen opciones o escenarios posibles para solucionarlo.
Sera importante considerar varias soluciones posibles. Habra diferentes perspectivas,
intereses, pruebas y valores, y todos ellos aportaran informacion para las soluciones
que se estudien.

Ser consciente de estas diferencias entre las partes interesadas también informara el
analisis institucional y de economia politica que vendra a continuacién.

El resultado de la primera fase del analisis deberia ser un acuerdo entre las partes
interesadas sobre cual es el problema prioritario, sus motores y posibles soluciones.

Por ejemplo, si el aumento de la obesidad se considera un problema prioritario de alto nivel
en un pais determinado, los debates entre las partes interesadas clave podrian revelar
que el problema se debe a un consumo elevado de alimentos de alto valor energético y
ricos en nutrientes. Otros motores podrian ser la intensificaciéon y la homogeneizacién de
la agricultura; la urbanizacion y los cambios derivados de esta en los estilos de vida; el
acceso alainformacién y la educacién; la ineficiencia en el uso de los recursos naturales,
etc. Una posible solucién podria consistir en aumentar la produccién de frutas y hortalizas.
Sin embargo, para que esto suceda, sera necesaria una combinacién de instrumentos
normativos, a saber: para convencer a la poblaciéon para que consuma mas frutas y
hortalizas y para persuadir a los agricultores de que existen grandes oportunidades de
mercado si pasan a producir productos basicos altamente perecederos y de que estaran
protegidos contra los riesgos. Los consumidores necesitaran ingresos suficientes para
comprar alimentos saludables. Debe disponerse de recursos naturales suficientes
(p. €j., tierra y agua) para permitir una produccién adecuada de frutas y hortalizas.
Esto demuestra el hecho de que un problema se puede encuadrar de varias formas en
funcién de las prioridades del pais en cuestién: como un problema de concienciacion
de los consumidores y de cambio de comportamientos; como un problema de acceso y
de asequibilidad de dietas saludables; como un problema de incentivos a la produccién
y la venta de alimentos nutritivos; o como un problema de inversién en transporte y
almacenamiento eficientes.

Porlo tanto, el proceso suele resultar en una afirmacién multidimensional del problema,

con diferencias entre los agentes en cuanto a los motores del problema y las soluciones
preferidas. Estos se examinaran en mayor detalle en el analisis institucional.
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Fase 2. Analisis institucional acerca del
problema fundamental

Las organizaciones que surjan reflejaran las oportunidades
facilitadas por la tabla institucional. Es decir, si el marco institucional
premia la pirateria, se crearan organizaciones piraticas, pero si
premia actividades productivas, se fundaran organizaciones
(empresas) para desarrollar esas actividades. (North, 1993).°

El analisis institucional empieza trazando un mapa de las principales instituciones que
moldean las decisiones y el comportamiento de las partes interesadas en relacion con el
problema identificado (véase la Figura 4).

Figura 4. Instituciones clave

Hacer un mapa de las principales

Evaluar criticamente las
reglas, procesos, agentes

interacciones institucionales
v su funcionamiento

y organizaciones relacionados
con un problema clave

Fuente: Autores.

El analisis institucional suele centrarse notablemente en reglas formales, como las
politicas y las leyes. Si bien el analisis de politicas es importante y necesario, es crucial
ir mas alla de los estudios tedricos y examinar un conjunto mas amplio de factores
que interactuan para conformar los incentivos que tienen las partes interesadas para
comportarse de una manera determinada. Ya se ponga el foco en las dietas saludables,
el acceso a los mercados o el medio ambiente, debera tenerse en cuenta una serie de
interacciones entre el comportamiento y las acciones de las instituciones y los agentes
relevantes (véase la Figura s).

20 North, D. C. 1993. Economic performance through time. Lecture in the memory of Alfred Nobel. https:/www.
nobelprize.org/prizes/economic-sciences/1993/north/lecture/
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Figura 5. Interacciones institucionales: reflexividad
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Fuente: Autores.

El analisis se puede centrar en tres funciones institucionales relacionadas entre si:
i.  Lasinstituciones como motores del problema.

ii. Las instituciones como remedio o como facilitadoras de la(s) solucion(es) y de sus
resultados previstos.

iili. Las instituciones como la base de sinergias o de compensaciones reciprocas entre
objetivos medioambientales, econémicos y sociales.

2.1. Las instituciones como motores del problema

Los impedimentos institucionales suelen serla causa profunda de unos malos resultados
alimentarios y agricolas (véase el CapituloI). Se puede tratar de marcos regulatorios
inadecuados; una tenencia insegura o no equitativa de la tierra o el agua; autoridades
regulatorias con mandatos confusos y capacidades limitadas; presupuestos insuficientes
o fallos en la accion colectiva en el nivel local. Tampoco las instituciones son estaticas,
pues tienden a cambiar con el tiempo cuando cambian las circunstancias y los procesos
en el nivel subnacional y el nacional.

El equipo analitico al cargo del analisis deberia estudiar las politicas, las estrategias,
las leyes, las normas y las reglas (conocidas como “instituciones formales”), asi como
las tradiciones, las practicas y los factores socioeconémicos y culturales (“instituciones
informales”, véase el Recuadro 7) relacionados con el problema en cuestién. En numerosos
paises, los factores institucionales perpetian la exclusién de determinados grupos
(p. €j., los pequefios agricultores, las mujeres y los Pueblos Indigenas) de los procesos de
toma de decisiones y del acceso a recursos, créditos o servicios. Dichos agricultores, por
ejemplo, pueden encontrarse con dificultades para acceder a informacién suficiente de
los mercados y regimenes contractuales, acceder a mercados y adaptarse a normas de
inocuidad de los alimentos.
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Estos impedimentos institucionales pueden salir a la luz mediante estudios tedricos y
consultas con partes interesadas y agentes claves.

El analisis también deberia observar las organizaciones relevantes (p.ej.,, oficinas y
agentes nacionales, estatales y subnacionales; autoridades tradicionales; grupos de
productores, de usuarios y de interés; comunidades y el sector privado). Las personas
clave con autoridad e influencia en estas organizaciones (p. €j., ministros, burécratas
de alto rango, grupos influyentes de agricultores y jefes tradicionales) juegan un papel
fundamental en el funcionamiento de los sistemas alimentarios. Ademas, ciertos
agentes externos, como gobiernos vecinos, asociados en el desarrollo (p. ej., instituciones
financieras internacionales, servicios de extension agricola, programas de nutricién,
organismos internacionales que prestan asistencia técnica sobre politicas del agua, la
agricultura o la alimentaciéon) e inversores extranjeros (p. ej., negocios privados que
participan en proyectos de colaboraciéon publico-privada, agronegocios extranjeros)
pueden influir en el funcionamiento de las instituciones. Hay que analizar y comprender
estos roles y relaciones.

RECUADRO 7. INSTITUCIONES FORMALES E INFORMALES

Diferenciar entre instituciones formales e informales puede ser problematico. Para
la mayoria de los autores, las principales diferencias entre las reglas formales y las
informales tienen que ver con su origen, su imposicién y su forma (p. ej., las reglas
formales suelen ser escritas y estar codificadas, establecidas e impuestas por el
estado, mientras que las informales suelen ser establecidas por la sociedad, son
autoimpuestas v, por lo general, orales). Sin embargo, una delimitacidn tan sencilla
puede resultar ambigua. Las normas formales, por ejemplo, pueden ser aplicadas

e interpretadas de forma diferente por unidades administrativas (o funcionarios
concretos), convirtiéndose asi en normas informales de facto con un significado
distinto al que se pretendia inicialmente.

Debe evitarse la confusion entre las normas formales e informales y las normas
“tradicionales” y “modernas”. Las normas “tradicionales” pueden ser escritas o estar
codificadas por ley, mientras que las normas “modernas” pueden tener la categoria
de normas informales. Un ejemplo interesante es la Constitucién britdnica, que estd
formada por leyes nacionales, algunas de las cuales se remontan a la Carta Magnay a
la Ley de Instauracién de 1701, e incluye leyes electorales formales y convenciones
informales, como la responsabilidad colectiva del gabinete.

Por lo general, las siguientes son reglas informales: a) ampliaciones, elaboraciones
y modificaciones de reglas formales fuera del marco oficial; b) normas de
comportamiento aceptadas socialmente (actitudes, costumbres, tabds, convenciones
y tradiciones); c) las caracteristicas de accién coercitiva son mecanismos de
autoimposicion de las obligaciones, expectativas de reciprocidad, observancia
internalizada de las normas (procedimientos operativos estandar), chismorreos,
rechazo, ostracismo, boicot, humillacién, amenazas y uso de la violencia.

Fuente: Leftwich y Sen, 2010; De Soysay Jutting, 2007..

Las instituciones formales y las informales coexisten tanto en los paises desarrollados
como en los paises en desarrollo. Sin embargo, la naturaleza de la relacién entre ambas
puede variar de un pais a otro, y puede ser complementaria, de competencia o neutra.

En un mundo globalizado, la creciente integracién vertical y formacion de alianzas enlos
canales de distribucion agricola y los mercados (p. ej., agricultura por contrato, aparceria
y organizaciones de agricultores) tienden a favorecer a los agricultores en mediana y
gran escala frente a los pequenios productores, que suelen carecer de capacidades de
organizaciéon y de acciéon colectiva.
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El andlisis institucional ayudara a identificar las reglas, normas y practicas que influyen
enlas estrategias de medios de vida, las decisiones y los comportamientos de los hogares,
y los resultados que han conducido al problema identificado.

Volviendo al ejemplo anterior, si el problema es la falta de acceso a alimentos saludables,
el analisis puede apuntar a los siguientes motores institucionales: la falta de apoyo
gubernamental a la producciéon de alimentos nutritivos; estrategias comerciales
inapropiadas;la insuficiente disponibilidad al por menor de alimentos saludables en las
areas rurales; desigualdades en el acceso a tecnologia de riego e insumos subvencionados;
la falta de informacién o la inaccesibilidad de esta; la ineficacia de la accién colectiva
y capacidades organizativas ineficaces; la falta de sensibilizacién; una reglamentacion
fuerte de la inocuidad de los alimentos que encarece considerablemente los alimentos
saludables o hace que no estén disponibles en los mercados; la inclusién de alimentos
de alto valor energético y ricos en nutrientes en los programas de red de seguridad
alimentaria, etc.

2.2. Las instituciones como remedio o como facilitadoras de soluciones
o de resultados previstos

Aligual que pueden determinarla naturaleza de un problema condicionando las acciones
y el comportamiento de las partes interesadas, las instituciones también son facilitadoras
cruciales de intervenciones normativas para atacar el problema.

Para prestar un servicio agricola, por ejemplo, son necesarias ciertas competencias y
capacidades, ya que suelen darse interacciones entre prestadores de servicios, agricultores,
comerciantes, intermediarios, autoridades gubernamentales, responsables de las politicas
y érganos reguladores. Por lo tanto, las autoridades gubernamentales competentes
deberian disponer de suficientes recursos y capacidades para coordinar y supervisar la
prestacion sinérgica del servicio, incluida la participacién de los distintos agentes.

En muchos casos, algunos de estos, como los agronegocios o las grandes empresas
agricolas, pueden influir en la forma como se prestan los servicios en la practica. Del
mismo modo, varias formas de accién colectiva, como las organizaciones de productores
y las cooperativas, pueden ayudar a los hombres y las mujeres rurales a incrementar
su productividad y sus ingresos haciendo posible que negocien mejores precios por sus
productos, accedan a recursos, servicios y mercados necesarios e influyan en los procesos
de toma de decisiones en el nivel local y el nacional.

Asi pues, el analisis deberia examinar la disponibilidad de recursos y capacidades para
la ejecucidn, ya sean humanos, administrativos o financieros. También deberia observar
las relaciones entre las instituciones relevantes, los canales formales e informales de
comunicacién y los procesos de toma de decisiones, planificacién, presupuestacion y
coordinacién para determinar su efectividad, potenciales conflictos y su influencia en
las decisiones y las acciones.

El ejemplo del Recuadro 8 demuestra la importancia de entender cémo funcionan las
instituciones y favorecen la implementaciéon de politicas. Las instituciones de tenencia
agraria siempre son especificas de un pais e, incluso, de un territorio dado porque derivan
de patrones histoéricos de asentamiento y desarrollo. Ademas, tienen sus origenes en
sistemas de valores y estan fundamentadas en la historia religiosa, social, politica y
cultural de su entorno. En muchos paises, las instituciones formales y las informales
suelen coexistir y se influyen entre ellas. Es improbable que se implementen una politica
y una legislacién agraria progresistas, que integren valores como la igualdad de género
y el respeto por los derechos de los Pueblos Indigenas, silas estructuras, los valores, las
ideas, la cultura y las capacidades existentes no son favorables. Esto también vale para
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otras instituciones de los diversos ambitos de la alimentacién y la agricultura, como la
gestion y el uso de las aguas, los recursos forestales y la pesca; el desarrollo de cadenas
de valor; la seguridad alimentaria y la nutricién.

RECUADRO 8. EL PLURALISMO LEGAL Y LOS DERECHOS
TERRITORIALES DE LAS MUJERES EN MOZAMBIQUE:

COMO LAS INSTITUCIONES INFORMALES PERMITEN O
IMPIDEN LA APLICACION DE POLITICAS Y LEYES AGRARIAS
PROGRESISTAS

En Mozambique, la agricultura es la principal fuente de alimentos e ingresos de los
hogares rurales y se caracteriza por ser una agricultura de subsistencia. La agricultura
familiar, representada por 3,7 millones de pequefias granjas con un drea media de

1,1 ha/familia, domina el panorama agricola. El derecho consuetudinario influye
considerablemente en la sociedad mozambiquefia, y las autoridades comunitarias y
tradicionales son las primeras a las que acude la mayor parte de la poblacién, sobre
todo la de las areas rurales, para gestionar conflictos.

Mozambique goza de reconocimiento internacional por su legislacién y sus politicas
progresistas que reconocen los derechos territoriales de las comunidades rurales y
promueven la igualdad de género. La Constitucion de Mozambique admite sistemas
consuetudinarios para la gestidn y la resolucién de conflictos (pluralismo legal)
siempre que estos sistemas no contradigan valores y principios constitucionales
(Articulo 4). La ley de tierras convirtié derechos tradicionales de facto en tenencia

de jure aceptando normas y practicas tradicionales como una forma de adquirir, con
reconocimiento formal, el “Direito de Uso e Aproveitamento da Terra” (DUAT), es

decir, el derecho al uso y al aprovechamiento de la tierra. Esta ley también garantiza
los derechos de las mujeres a la tierra y asegura que el derecho consuetudinario

no prevalezca sobre los principios constitucionales. Por lo general, |a legislacion
mozambiquefia respeta las normas de buenas prdcticas aceptadas internacionalmente
que proporcionan las Directrices voluntarias sobre la gobernanza responsable de la
tenencia de la tierra, la pesca y los bosques en el contexto de la seguridad alimentaria
nacional (VGGT).

Sin embargo, todavia se observa una considerable desigualdad de género en el pais,
tanto en dreas urbanas como en rurales. Las tierras comunitarias son gestionadas
bajo sistemas de tenencia consuetudinaria, y existen numerosas pruebas empiricas
de que, bajo estos sistemas, las mujeres no gozan de los mismos derechos a poseer,
gestionar, transferir o heredar tierras. €s bastante habitual que se desposea a las
mujeres v los nifios de sus hogares y tierras cuando mueren sus maridos o parejas,
tanto en dreas urbanas como en rurales. En los sistemas tradicionales y formales, a
menudo se discrimina a las mujeres en cuanto a la tenencia de la tierra. Dado que los
sistemas informales de gestién de conflictos estdn muy marcados por las prdcticas
tradicionales, que discriminan a las mujeres, la igualdad de género es un objetivo
lejano y dificil de alcanzar aunque esté consagrada en la legislacién mozambiquefia.

En los ultimos afios, la sensibilizacién acerca de la igualdad de género vy los derechos
de las mujeres ha ido creciendo de forma lenta pero constante. Este proceso de
cambio se estd produciendo gracias a un nimero creciente de cursos de capacitacién
impartidos por el Gobierno, sus homélogos, agencias para el desarrollo internacional y
organizaciones de la sociedad civil (CSO) que han contado con el apoyo de la FAO. Esta
labor esta reduciendo progresivamente los aspectos negativos de las costumbres

y las tradiciones locales. Las CSO v los especialistas paralegales desempefian una
funcién crucial en este proceso. Son agentes clave en la resolucién de conflictos
relacionados con la tierra y en la sensibilizacién acerca del derecho escrito en las
areas rurales.

Fuente: FAO, 2017c.

21 FAQ,2012b.
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2.3. Las instituciones como impulsoras de sinergias vy
de compensaciones reciprocas

Muchas cuestiones de la alimentacién y la agricultura tienen ramificaciones para
grupos de interés y organismos gubernamentales en otros ambitos normativos. El
analisis institucional también sefialara problemas relacionados con la alineacién y la
coherencia entre sectores, agentes y niveles de gobernanza. La coherencia de las politicas
es un aspecto crucial de la gobernanza y puede ser, a menudo, un factor que contribuye
de manera clave a un problema dado.

Esta coherencia se asegura, generalmente, mediante procesos de planificacién,
presupuestacién y coordinacién. Sin embargo, aunque unas politicas y estrategias
relevantes promuevan la coherencia sobre el papel, su aplicacién puede dar lugar a
compensaciones reciprocas entre objetivos econémicos, medioambientales y sociales, lo
que debilitaria los efectos positivos en los sistemas alimentarios y agricolas.

Por ejemplo, las politicas que incentivan a los agricultores para que produzcan cultivos
mas nutritivos, como frutas y hortalizas, pueden mejorar perfectamente la disponibilidad
de alimentos mas nutritivos, pero también comportan el riesgo de aumentar el consumo
de agua y de agravar la escasez de este recurso. Los alimentos ricos en nutrientes también
son los mas perecederos y los que se pierden o desperdician con mayor facilidad. Endurecer
las normas de inocuidad de los alimentos podria incrementar la pérdida de alimentos,
encarecer los productos y reducir los medios de subsistencia de los pequenios productores.
En cambio, podria favorecer, al mismo tiempo, a explotaciones y empresas mas grandes,
que podrian estar mejor preparadas para adaptarse a las nuevas normas.

Estas compensaciones reciprocas suelen producirse por la forma en que estan estructurados
los gobiernos. Normalmente, las administraciones gubernamentales estan organizadas
de forma que puedan responder a las demandas de segmentos concretos de la sociedad. En
la mayoria de los paises, existen ministerios independientes parala industria primaria, la
secundaria yla terciaria; la industria, el transporte y otras infraestructuras; la sanidad, el
trabajo, las regiones, el medio ambiente, etc. Esto promueve unos flujos de informacién que
son utiles para la formulacién de politicas en estos sectores. Al mismo tiempo, crea una
simbiosis entre los intereses de un sector determinado y los del departamento competente
lo que genera cierto grado de “patrocinio” en la toma de decisiones (OCDE, 2005). Estos
flujos de recursos y mecanismos de incentivos de sectores especificos rara vez conducen a
un enfoque politico integrado. Mientras que de los organismos de planificacién y finanzas
se espera, por lo general, que faciliten perspectivas mas amplias, quiza no se les pida que
tomen decisiones de politicas, y sus limitados recursos a menudo tienen que emplearse
en otras tareas (p. €j., en cuestiones presupuestarias) en lugar de en la coordinacién de
tareas. Muchos paises, por no decir la mayoria, disponen de mecanismos de coordinacion
intersectorial para promover la coherencia de las politicas entre sectores. Sin embargo,
enlamayoria de casos, estos mecanismos son ineficaces. Suele faltar la consignacion de
presupuesto, que permite alinear los planes de programas y proyectos conjuntos. Aun
asi, el procedimiento presupuestario sigue siendo, de hecho, uno de los medios eficaces
importantes para facilitar la integracién y la coordinacién entre sectores y agentes.

Elresultado del analisis institucional deberia ser un acuerdo entre las partes interesadas
clave acerca de los principales factores que bloquean interacciones efectivas entre
los agentes y la aplicaciéon de reglas. También deberian coincidir en las principales
compensaciones reciprocas entre los objetivos. Asimismo, deberia existir un acuerdo
flexible sobre un posible conjunto de acciones para la reforma de las instituciones (p. €j.,
intervenciones centradas en los mercados, los ingresos, el marketing a consumidores
y los recursos naturales) en diferentes niveles de 1a gobernanza (véase el Recuadro g).
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RECUADRO S. IMPLEMENTAR LA REDUCCION EFECTIVA DE
RIESGOS DE CATASTROFES EN EL SECTOR AGRICOLA DE
FILIPINAS: ANALISIS INSTITUCIONAL

Filipinas es uno de los paises mas propensos a catdstrofes. Tifones, inundaciones y
otros fenémenos meteoroldgicos extremos amenazan frecuentemente los medios

de subsistencia de miles de agricultores y pescadores en pequefia escala. Tras
experimentar dichos fenémenos, los rendimientos de los cultivos y la produccién
pecuaria suelen disminuir, la infraestructura agricola y pesquera queda dafiada, se
pierde maquinaria y aparejos de pesca, v los medios de subsistencia de los pequefios
productores resultan destruidos. El cambio climatico estd agravando todavia mas el
impacto de estos fenémenos en las personas que dependen de los recursos naturales
para su subsistencia. El pais ha elaborado politicas y leyes nacionales integrales para
la reduccién y gestién de riesgos de catastrofes (DRR/M) en la agricultura. Aun asi,
los incesantes tifones siguen causando dafos considerables y la pérdida de vidas y
recursos en las areas agricolas, lo que revela una brecha entre las politicas y las leyes
y la aplicaciéon eficaz de ambas.

€n 2008, la FAO presté su apoyo al Departamento de Agricultura de Filipinas

para realizar una evaluacién de las instituciones y las capacidades. Esta puso de
manifiesto la necesidad de facilitar la integracién de la DRR/M en la agricultura 'y de
mejorar la coordinacién entre los sectores y los agentes relevantes. Ya existia un
mecanismo institucional en forma de Consejos para la Reduccién y Gestién de Riesgos
de Catastrofes (DRRMC), de ambito nacional, regional y local. Pero los DRRMC se
habian creado para responder a crisis y conmociones, y carecian de los conocimientos
vy la capacidad necesarios para promover la resiliencia mediante la gestion de riesgos
de catastrofes en la agricultura. €l analisis sefiald varios factores relacionados con

la gobernanza que obstaculizaban la integracién de la DRR/M en la planificacién
agricola: cuellos de botella en la transmisién de la informacién meteorolégica del nivel
nacional al comunitario y la falta de una visién y unos incentivos comunes para la
DRR/M por parte de las unidades gubernamentales y las comunidades.

Las conclusiones del andlisis sirvieron para adaptar la labor y las actividades de la
FAO en apoyo del Gobierno. La calidad, la difusién y la oportunidad de la informacién y
los datos meteorolégicos se corrigieron mejorando la comunicacién entre el Gobierno
y otras partes interesadas. La FAQ ayudé al Gobierno a propiciar una asociacién

entre el Departamento de Agricultura, la Administracién de Servicios Geofisicos y
Astronémicos y 6rganos gubernamentales locales. Esto impulsé la colaboracién, el
intercambio de informacién, el desarrollo de capacidades y la transformacién de la
informacién climdtica en asesoramiento especifico para la agricultura. Se implantaron
buenas prdcticas para la gestién de riesgos de catastrofes y la adaptacién al cambio
climatico, que comportaron una reduccién de los dafios durante el tercer cultivo de
estacion.

Para aumentar la aceptacion local, el Gobierno también adopté metodologias de
planificacién participativas. La FAO facilit6 la elaboracién de planes de accién
nacionales y regionales para la DRR/M en la agricultura. Se disefiaron mas de 30
planes comunitarios de DRR/M en colaboracién con agentes y comunidades locales. La
participacion activa de las comunidades y los agentes locales en escuelas de campo
para agricultores y pruebas de buenas practicas de DRR/M generaron confianza y
fortalecieron relaciones, lo cual, a su vez, facilité el proceso de planificacién y la
adopcién del Plan de Accién Nacional y Regional. El proceso reconocié la necesidad de
generar datos sobre el terreno para facilitar la planificacién y el aumento de escala
informados. Estos datos podrian justificar ain mds la promocién de la integracién de
DRR/M en la planificacién y las politicas de todos los niveles.

Abordar las cuestiones de gobernanza llevé tiempo y precisé continuidad y
coherencia, pero aumenté la efectividad de la labor de la FAO a nivel nacional.

Fuente: Mascarinas et al., 2013. Entrevista y aportaciones de Stephan Baas y Nina Koeksalan.

51



El foco en la gobernanza para un apoyo normativo y técnico mas efectivo

Fase 3. Analisis de economia politica

Nada es mas dificil de hacer... que comenzar un nuevo orden de
cosas. El reformador tiene enemigos en todos los que se benefician
del viejo orden y solo defensores tibios que se beneficiarian del
nuevo orden.

Maquiavelo, 1513. €l principe.

En ultima instancia, la consecucion del cambio depende del compromiso colectivo de
poner en practica ideas y planes prometedores. Para que las intervenciones normativas
y la reforma institucional logren resultados sostenibles, deben tener una sélida base
técnica y ser politicamente viables (véase la Figura 6).

Figura 6. Identificar opciones de politicas realistas

Sodlida base Politicamente

técnica viable

Fuente: Autores.

Las dos primeras fases del analisis revelaran diferentes perspectivas sobre el/los
problema/s clave en la alimentacién y la agricultura, asi como posibles desigualdades y
tensiones entre partes interesadas.

La tercera fase del analisis se centra en los intereses de las partes interesadas y de los
agentes. Los intereses describen las preferencias y el poder arraigados en los agentes
sociales que participan en los sistemas alimentarios y agricolas. Los resultados de las
politicas estan marcados en gran medida por los intereses y el comportamiento de
los agentes relevantes. El objetivo es identificar quién es realmente importante en un
contexto politico concreto y, por lo tanto, a quién se debe implicar en una coalicién social
para el cambio (véase la Figura 7).

Figura 7. Triple foco del analisis de economia politica

Entender los
TNEEEG DS
agentes

Relaciones de poder Identificar una

e influencia coalicion

Fuente: Autores.
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Se puede iniciar el proceso organizando el analisis alrededor de dos preguntas clave:

i.  ¢Como se ven afectados los agentes relevantes?

ii.  ;Cuales son sus roles, intereses y poderes, asi como su probable respuesta a un
paquete recomendado de acciones para la reforma de las instituciones?

Los puntos débiles identificados de las instituciones estaran relacionados, enla mayoria
de los casos, con las relaciones de poder y las diferencias en el impacto distributivo entre
grupos sociales (véase el Capitulo I, Seccién 4). En algunos paises, la modernizacién de
las cadenas de abastecimiento mundiales ha acentuado los desequilibrios de poder enla
cadena alimentaria (Carstensen, 2008). Un numero reducido de grandes empresas tiene
un acceso cada vez mas preferente a mercados de alto valor, lo que debilita la posicién de
los pequenos proveedores de productos agricolas crudos y, en muchos casos, les excluye
completamente de las cadenas de suministro modernas. Los grandes productores tienen
mas facil el acceso a bienes de capital y activos agricolas que no son la tierra, como el
almacenamiento, los invernaderos o los sistemas de riego. Pueden cumplir mas facilmente
con los requisitos de volumen y las normas que las empresas agroalimentarias (los
compradores, procesadores y minoristas de productos basicos, segin quién se abastezca
directamente del productor de materias primas) tratan de imponer (De Schutter, 2017).

La superioridad econémica de algunos grandes agentes puede traducirse en una influencia
desproporcionada en la formulacion de politicas agricolas y de otros sectores. Como
resultado, las politicas y las estrategias podrian favorecer la produccién agricola a gran
escala, que esta altamente mecanizada y depende notablemente de insumos externos,
enlugar de apoyar la agricultura familiar y en pequena escala, cuyas practicas implican
una agricultura mas diversificada.

Por lo tanto, la forma en que diferentes partes interesadas se ven afectadas por una
situacioén en concreto, o pueden influir en ella, varia en funcién de su rol, su posicién y
su poder, asi como su voluntad y su capacidad de intervenir. Los agentes sociales mas
relevantes se pueden clasificar como sigue (Prats, 2001):

Agentes “estratégicos”, a saber: personas, organizaciones o grupos con poder o recursos
suficientes para impulsar o dificultar una intervencién (marcado interés y alta
influencia);

Agentes “relevantes”, a saber: organizaciones y personas que forman parte del tejido
institucional y disponen de los recursos necesarios para ser considerados estratégicos,
pero que no utilizan dichos recursos o estan dominados por otros agentes del proceso
(alta influencia e interés medio-bajo);

Agentes “secundarios”, es decir, los que se ven afectados por un problema determinado
y desean una reforma institucional, pero carecen de suficiente capacidad de influencia
(marcado interés/baja influencia).
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Figura 8. Tabla de intereses e influencia

Interés

| i il

Medio ! ’ ”}

Bajo

Influencia
Bajo Medio Alto

Fuente: Autores.

Las diferencias en los grados, tipos y formas de poder ostentadas por los grupos o los
particulares influira en como se desarrollaran las agendas, los conflictos, los acuerdos y
los desacuerdos dentro de estas categorias de agentes sociales y entre ellas.

Los didlogos moderados con multiples partes interesadas acerca de problemas prioritarios,
la reforma institucional necesaria y los intereses de partes interesadas clave pueden
ayudar arevelar dinamicas subyacentes y fomentar la colaboracién y la accién colectiva
(véase el Recuadro 10).
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RECUADRO 10. COMO EL DIALOGO ENTRE MULTIPLES
PARTES INTERESADAS PUEDE EMPODERAR A LOS
AGENTES MAS VULNERABLES

El facilitador de una cadena de valor de las algas marinas de Filipinas se basé en

una reunién de partes interesadas para reflexionar sobre el problema del poder. Las
partes interesadas con menos poder, como los productores de algas, se quedaron
boquiabiertas cuando el jefe de la policia provincial aseguré que se sentia impotente
para atajar la pesca ilegal en la costa. La policia arrestaba a los autores, pero
entonces recibia presiones de altas esferas para que los dejara en libertad. Las
relaciones que regian dentro del sistema gubernamental implicaban que incluso la
policia percibia los limites de su poder. Sin embargo, al entender esto, el equilibrio
de la cadena de valor se desplazé, porque los productores de algas comprendieron
que no eran los Unicos a los que ignoraban y excluian. Esto les empoderé para
colaborar proactivamente con las demas partes interesadas a fin de negociar mejores
condiciones para sus productos.

Fuente: Brouwer, et al., 2015, p. 79.
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Centrarnos enlas relaciones de poder entre los agentes nos ayuda a entender como algunos
particulares o grupos influyen en las acciones o decisiones de otros; como esta influencia
se afianza y mantiene y qué permite o impide que las partes interesadas colaboren las
unas con las otras. El poder forma parte integral de todas las relaciones, instituciones
y sistemas de conocimiento, y condiciona el funcionamiento de sociedades y culturas.
Dado que el género es uno de los principales factores determinantes de las relaciones de
poder, es importante tener presentes las dimensiones de género de la distribucién del
poder formal e informal en la sociedad, tanto en la esfera publica como en la privada.

Siguiendo con nuestro ejemplo, para afrontar el problema de la falta de acceso a dietas
saludables y asequibles, es necesaria una coordinacién intersectorial eficaz que asegure
las sinergias y reduzca al maximo las compensaciones reciprocas entre los objetivos
econdémicos, medioambientales y sociales. Lo que se conoce como mentalidad de silo es
la ausencia de incentivos para la colaboracién entre sectores; tensiones y desconfianza
entre ministerios o agencias relevantes; competencia por la financiacién y expectativas
divergentes en cuanto a los resultados deseables. Todo ello puede dificultar el éxito.
Entender de forma detallada y con inteligencia politica la forma en que el poder y los
recursos estan distribuidos entre las partes interesadas clave y las implicaciones de ello
parala cooperacién y los conflictos, asi como la toma de decisiones, permitiria al equipo
responsable del analisis hallar formas adecuadas de reforzar la confianza, la seguridad
y el didlogo entre agentes sociales clave y formar asi una coalicién para el cambio.

Los cambios pueden alterar un acuerdo politico determinado, es decir, los intereses
creados de coaliciones o grupos de interés (véase el Capitulo [, Seccién 4), y presentar
oportunidades para agentes mas vulnerables o que, hasta entonces, habian estado
marginados. También pueden entrar en conflicto con el sistema de valores y las creencias
de algunos de los agentes clave afectados (véase el Recuadro 11).
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RECUADRO 11. LA REFORMA DE LOS FERTILIZANTES EN
LA INDIA: EL ROL DE LAS IDEAS Y DE LA POLITICA DE LOS
GRUPOS DE INTERES EN EL BLOQUEO DE LA REFORMA DE
LAS SUBVENCIONES

€l Gobierno de la India adoptd dos enfoques para reducir las subvenciones que

se pagan a la urea. En primer lugar, intenté cambiar los incentivos a las empresas
privadas y las empresas nacionales publicas que se dedicaban a la fabricacién de este
producto. En segundo lugar, traté de encarecer la urea para los agricultores indios.
Ninguno de estos enfoques surtié resultado. Este fracaso se debid a dos factores
principales: la politica de los grupos de interés y un choque de ideas. La capacidad
gubernamental de incrementar los precios en origen estaba limitada por politicas

de coalicién y representantes politicos de los propietarios de las explotaciones
medianas y grandes. Debido a la oposicion de los agricultores a mediana y gran escala
y a problemas logisticos, el Gobierno no fue capaz de canalizar las subvenciones

con mayor precisién a los agricultores marginales y a pequefia escala. La reforma

del marco normativo para la produccion y distribucién de fertilizantes se encontré
con la oposicidn de una coalicidn fuerte formada por el sector de los fertilizantes,

el Ministerio de Productos Quimicos y Fertilizantes (MdPQF) y el Ministerio de
Agricultura (MdA), que argumentd con éxito que esta reforma normativa reduciria

la autosuficiencia de la India en la produccién de fertilizantes y, por lo tanto, su
seguridad alimentaria. Los partidarios de cambiar las politicas eran relativamente
pocos y no consiguieron formar una coalicion fuerte para defender su postura.

Sin embargo, la politica de los grupos de interés no explica por si sola el fracaso de

la reforma. En la India, el discurso sobre la politica agricola ha estado muy marcado
por el debate sobre los vinculos entre la seguridad alimentaria y la autosuficiencia
alimentaria. En este debate chocan dos paradigmas. Uno, el orientado al mercado,
sostiene que la intervencién estatal ya no es necesaria para garantizar la seguridad
alimentaria, y que las fuerzas del mercado, incluido el comercio internacional,
garantizaran la seguridad alimentaria. €l paradigma contrario, orientado al estado del
bienestar, aduce que las ineficacias del mercado son inherentes a la agricultura, y que
la intervencién estatal sigue siendo esencial para garantizar la seguridad alimentaria.
En este segundo paradigma, conceder subvenciones a los agricultores se considera
un modo de redistribuir ingresos del sector no agricola al sector agricola. Un discurso
publico que recalca las dificultades de este sector aumenta la motivacién politica
para perseguir este objetivo politico. Aunque ambas posturas representan «tipos
ideales» y los particulares pueden tener opiniones que estdn a caballo entre las dos,
diferenciar los paradigmas es importante para entender la politica india.

Fuente: Birner, Guptay Sharma, 2011

Elresultado de esta fase del analisis deberia ser un mapa de los agentes que estan detras
de los motores principales del problema, asi como de los agentes que pueden liderar la
aplicacion de la solucién y la reforma institucional.
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Fase 4. Definir prioridades y formar
una coalicién para la accion

Los economistas no solo necesitan conocer modelos econdémicos,
sino también entender la politica, los intereses, los conflictos, las
pasiones: la esencia de la vida colectiva. Durante un breve periodo
de tiempo, podrias aplicar cambios por decreto; pero para que estos
perduren, hay que formar coaliciones y convencer a las personas.
Tienes que ser politico.

Alejandro Foxley, ministro chileno de Finanzas*

La fase final del analisis es decisiva porque prioriza las inversiones y las intervenciones
normativas necesarias, evalua las relaciones costo-beneficio, los riesgos y las
compensaciones reciprocas y elabora una teoria realista del cambio (véase la Figura 9).

Una teoria realista del cambio articula el proceso, las medidas necesarias y sus
consecuencias medioambientales, econémicas y sociales relevantes dadaslas dinamicas

existentes entre las partes interesadas clave.

Figura 9. Definir prioridades y formar una coalicién para la accion

Elaborar una teoria

Preparar escenarios Acordar un plan
realista del cambio

v modelos de accion

Fuente: Autores.

Una vez las partes interesadas han acordado una teoria unificadora del cambio, sera
necesario trabajar en el sentido inverso para determinar las acciones/intervenciones
necesarias para conseguir el cambio en cuestion.

Esto supone reflexionar sobre las siguientes preguntas:

i.  ;Qué acciones seran las mas eficaces y sostenibles para alcanzar los resultados
deseados?

ii.  ;Cuales sonlos efectos previstos en la sostenibilidad y las posibles compensaciones
reciprocas entre los objetivos econémicos, medioambientales y sociales?

iii. ¢Cuales son los posibles riesgos para la implementacién teniendo en cuenta las
dinamicas actuales sobre el terreno (viabilidad politica)?

22 ([]), citado en Williamson y Haggard, 1994).
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Es posible que algunas de las acciones identificadas en la teoria del cambio no sean
realistas a corto plazo. Por lo tanto, deberan fijarse algunas prioridades para el cambio:
iRoles, responsabilidades, mandatos? ;Reglas formales o normas sociales? ;Provisién de
servicios? ;Practicas empresariales? ;Ciertos incentivos o desincentivos de otros sectores
(p. €j., subvenciones)? ;Competencias y capacidades? ;Actitudes y comportamiento?
iRelaciones de los agentes? ;Otras prioridades?

Una parte importante del proceso consistira en determinar los costos y los beneficios
asociados alasintervenciones prioritarias. Se pueden emplear analisis de costos-beneficios
para evaluar la viabilidad técnica y la rentabilidad de las intervenciones. Asignar un
valor monetario a los beneficios (p. ej., los efectos sobre el medio ambiente, la salud y el
empleo) es mucho mas complejo que definir los costos de diversas intervenciones, pero
es igual de necesario. En este proceso seran de ayuda un dialogo sincero y debates con
las partes interesadas.

Los analisis de costos-beneficios no bastaran. También sera importante observar los
efectos previstos sobre la sostenibilidad.

Usar escenarios y modelos servira para evaluar posibles efectos sobre la sostenibilidad
y compensaciones reciprocas clave entre los objetivos econémicos, medioambientales
y sociales. Los escenarios pueden ayudar a ejemplificar el futuro que esta cobrando
forma por un plan de accién concreto para resolver un problema dado. Se utilizan para
elaborar una descripcién de las compensaciones reciprocas y los posibles efectos de
diferentes opciones de politicas (p. ej., subvenciones o impuestos, medidas comerciales
o intervenciones en la tenencia de la tierra). Los escenarios nos permiten estudiar
detenidamente y evaluar como diferentes intervenciones (decisiones de politicas, de
asignacion de recursos o de produccion) pueden influir en los resultados en materia
de alimentacién y agricultura en un contexto dado, valorar sus méritos relativos y su
probabilidad de resolver el problema en cuestién, y evaluar los posibles efectos sobre
distintos grupos, en particular los pequenos agricultores, las mujeres y las Pueblos
Indigenas.

Volviendo a nuestro ejemplo de las dietas saludables, si se priorizan los incentivos y el
apoyo a la produccién de frutas y hortalizas, sera necesario estimar el impacto ambiental
de tales intervenciones, asi como su efecto en varios tipos de consumidores y los ingresos
y preferencias de estos. Aumentar la produccién de frutas y hortalizas, legumbres y granos
integrales, por ejemplo, puede mermar los medios de subsistencia de los ganaderos
afectados si dicho aumento trae aparejada una reduccién de la produccion ganadera.

Elmodelado es una parte importante de la construccién de escenarios porque nos permite
examinar los factores econémicos, politicos e institucionales que condicionan los procesos
normativos y simular posibles resultados bajo varios escenarios econémicos, politicos e
institucionales. En el modelado también deberia incluirse una consideracion explicita
de la consignacion presupuestaria a todo el conjunto de intervenciones normativas en
los sectores relevantes.

Teniendo en cuenta que las intervenciones orientadas a resolver problemas alimentarios
y agricolas complejos requeriran, generalmente, medidas tanto de tipo técnico como
institucional, los escenarios cuantitativos que usen datos de analisis técnicos y modelado
deberian complementarse con escenarios cualitativos (narrativos) que describan posibles
futuros en forma de guiones o diagramas.
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Los modelos se pueden personalizar para que analicen las implicaciones socioeconémicas
de diferentes acciones en los sectores y los agentes de un pais determinado. El analisis
deberia examinar, en especial, las implicaciones sociales: ;Quiénes seran los mas
afectados por una intervencion concreta y cuales son los posibles costos sociales? ;Cuales
seran, por ejemplo, los efectos distributivos de una reforma de las subvenciones en
distintos grupos? ;Cuales son los riesgos de pobreza, de flujos migratorios y de posible
abuso o acaparamiento por parte de determinados grupos? Deberia prestarse especial
atencion a los grupos y los agentes vulnerables (p. ej., los agricultores en pequeiia escala,
sobre todo las mujeres, los jovenes y los Pueblos Indigenas).

Junto con las conclusiones de las partes 2 y 3, los debates acerca de las compensaciones
reciprocas aportaran material util para evaluar posibles riesgos y la viabilidad politica de
potenciales intervenciones. Como se destaco en el Capitulo I, aunque las intervenciones
normativas deben contar con una sélida base técnica, dificilmente podran aplicarse de
manera efectiva o producir los resultados previstos sin un amplio apoyo politico. Las
conclusiones de las partes 2 y 3 nos permitiran entender las dindmicas subyacentes sobre
el terreno y, de este modo, evaluar mejor posibles riesgos relacionados con realidades
existentes de tipo politico social, cultural e institucional, con capacidades y estructuras
burocraticas y con normas y grupos informales.

La decisién final de qué priorizar sera tanto técnica como politica, y debera debatirse
entre los inversores, los beneficiarios y demas partes interesadas. Herramientas como
el arbol de problemas o un diagrama de espina de pez pueden servir para visualizar la
teoria del cambio y el plan de accién acordado.

Los debates también ayudaran a perfilar una imagen precisa de los posibles
“emprendedores”: partes interesadas que estén dispuestas a formar parte de una coalicién
que invertira tiempo, energia, reputacién y recursos para promover y encabezar la
aplicacién de las intervenciones acordadas.

Los resultados de la ultima fase deberian ser un acuerdo sobre la teoria del cambio, un
plan de accién recomendado y la formacién de una coalicién para el cambio.

Es importante sefialar que las cuatro partes del andlisis estan enlazadas de forma
circular. Sera necesario revisar continuamente los supuestos iniciales y reexaminar
las conclusiones a medida que cambien las circunstancias. El analisis de la gobernanza
también deberia ser capaz de responder a cambios politicos dinamicos. Las conclusiones
de los analisis se tendran que reevaluar y poner a prueba a medida que cambien los
contextos politicos. Los procesos iterativos que permiten un aprendizaje y una revisién
continuos de los problemas de gobernanza (o reencuadrar con mayor precisién dichos
problemas) son la mejor forma de conseguir un efecto positivo a largo plazo.
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En este ultimo capitulo se exponen algunas ensefianzas extraidas de la labor de 1a FAO
en materia de gobernanza que pueden ser utiles a la hora de aplicar el analisis de la
gobernanza en el nivel nacional, el regional y el mundial.

1. Tratar la gobernanza ayuda a aumentar el
impacto de la labor de la FAO

A menudo se necesitan cambios drasticos en politicas publicas para desencadenar un
cambio transformador. Esto es asi, sobre todo, cuando los organismos gubernamentales
estan estructurados para abordar retos del pasado, pero carecen de la capacidad, la
cultura, el mandato y los recursos que se precisan para responder eficazmente a las
necesidades del mundo contemporaneo. Los complejos desafios de la actualidad exigen
que las instituciones formulen y ejecuten politicas que puedan responder con agilidad
a nuevos problemas. En muchos casos, para obtener soluciones a largo plazo hay que
actuar en el ambito de la formulacién de politicas publicas, tanto en lo que respecta a
la sustancia como al proceso. Si el Gobierno no esta preparado o no es capaz de afrontar
las causas de un problema relacionado con la alimentacion y la agricultura (p. ej., el
acceso no equitativo a los recursos, presiones de explotaciones agricolas a gran escala
con influencia politica o incentivos normativos disfuncionales, como subvenciones que
favorecen la agricultura de regadio o el uso de energia), las acciones correctivas, como
el fortalecimiento de las organizaciones de productores y medidas regulatorias u otras
medidas técnicas, no podran resolver el problema.

Se hace dificil imaginar el cumplimiento en una situacién en la que los marcos y los
mecanismos institucionales y legales no estén acompatiados por capacidades adecuadas
de aplicacién e imposicién. Las soluciones tienen que estar insertadas en el marco
institucional del pais en cuestioén. Las alianzas entre los sectores relevantes del Gobierno,
agentes sociales y asociados para el desarrollo pueden facilitar un apoyo decisivo. Toda
transformacion de gran calado, como la aplicacion de acuerdos contra el cambio climatico
e iniciativas en favor de sistemas alimentarios sostenibles, hace necesario un consenso
entre distintos sectores. Algunas actividades concretas apoyadas por la FAO pueden
promover alianzas e inducir un cambio transformador, pero no pueden impulsar el
cambio en si mismo, ni sustituir en el nivel nacional la formulacién de politicas, la fijacién
de agendas y el apoyo a la inversién en infraestructura institucional.

Entender y afrontar los problemas de gobernanza puede aumentar el impacto de la labor
de la FAO, por ejemplo, interviniendo directamente en un nivel politico para mejorar
la participacién y la inclusién y generar apoyo politico para actividades relacionadas
con la alimentacién y la agricultura, o eliminando ineficiencias que obstaculicen
la ejecucion exitosa de proyectos y programas técnicos. Nuestra experiencia a nivel
nacional demuestra que los efectos de los programas/proyectos suelen mejorar cuando
seidentifican y se entienden completamente los desafios para la gobernanza relacionados
con la alimentacion y la agricultura.
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2. La FAO puede facilitar los procesos de
negociacion a peticion de los gobiernos

Para abordarla gobernanza, es necesario que la FAO desemperie cada vez mas la funcién
de facilitador, promotor o emprendedor politico. Este fue el caso, por ejemplo, cuando
la FAO promocioné activamente los objetivos del programa Hambre Cero en América
Latina y el Caribe; iniciativas regionales en Africa y Asia; y los programas alimentarios
y agricolas puestos en marcha por organismos regionales como la Unién Africana, la
Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) u otros. Esta funcién parece
legitima en el nivel regional y el internacional, en los que la FAO, por su mandato, es
un participante clave en procesos regionales o mundiales como la consecucién de los
Objetivos de Desarrollo Sostenibles (ODS). En el nivel nacional, los gobiernos también
estan pidiendo a la Organizacién que trascienda su tradicional funcién de asesoramiento
técnico ala hora de equilibrar las compensaciones reciprocas entre objetivos normativos
en conflicto que sean necesarios para las intervenciones para el desarrollo. Asi ha sido
en muchos paises en los que 1la FAO ha promovido un enfoque holistico de la seguridad
alimentaria y la nutricién; abordado los vinculos entre el agua, la agricultura y la
energia; facilitado enfoques territoriales de reduccién de la pobreza y, mas recientemente,
jugado un papel activo en la transformacién de sistemas alimentarios. La confianza
que la Organizacién ha construido con el tiempo en paises de todo el mundo le permite
desempenar esta funcién de apoyo.

3. La economia politica hace patentes muchos
problemas de desarrollo

Para afrontar problemas de gobernanza relacionados con la alimentaciéon y la agricultura
en el nivel nacional, a menudo se tendra que resolver un problema de economia politica.
La experiencia de la FAO confirma algo que ya es sobradamente conocido: pese a su
potencial para beneficiar a un gran numero de personas, practicamente todas las
intervenciones en procesos de la sociedad se saldaran con ganadores y perdedores.
Tratando de entender y corregir estas dinamicas, como los conflictos de intereses entre
partes interesadas o una presién excesiva por parte de determinados grupos de interés,
se pueden mejorar significativamente los efectos de la labor técnica. Gestionar las
relaciones de poder que se ocultan tras las instituciones y las estructuras formales es
determinante para la eficacia del desarrollo. Ademas, un enfoque del apoyo técnico con
informacion politica implica superar modelos de desarrollo fundamentados en normas
y mejores practicas para estudiar multiples vias hacia los resultados deseados, basados
en realidades contextuales. La FAO esta en posicién de ayudar a sus asociados del nivel
nacional y elregional a analizar las dinamicas y las relaciones politicas que condicionan
los cambios normativos, y a aprovechar dichos conocimientos para tomar decisiones
fundamentadas. La Organizacién puede propiciar alianzas para estimular el desarrollo
y es capaz de apuntar soluciones a problemas de gobernanza especificos. También puede
participar en procesos para comprender qué reglas y normas institucionales informales
tienen que evolucionar para facilitar la obtencién de mejores resultados. La FAO puede,
incluso, proponer la que pareceria la segunda mejor solucién técnica cuando el enfoque
aparentemente superior no sea viable dadas las circunstancias politicas del pais en
cuestion.

4. €l analisis sistematico de la gobernanza
es decisivo

Casi siempre es necesario un analisis sistematico para revelar problemas subyacentes
y examinar cuestiones clave desde diferentes angulos. Esto también sirve para adaptar
una intervencién concreta a fin de mejorar su efectividad. A menudo hay que mejorarla
comunicacién y la coordinacién. En muchos paises, las medidas nacionales y las locales
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no estan conectadas, lo que comporta una aplicacién débil de las politicas y las estrategias
nacionales en niveles inferiores. Los mecanismos de coordinacién entre sectores suelen
ser ineficaces. Un analisis minucioso de la gobernanza puede sacar alaluzlas fortalezas,
las debilidades y los intereses de varias partes interesadas y senalar las causas de una
mala comunicacién y coordinacién. Esta informacion es esencial para que los agentes
participen en la busqueda de la solucién mas realista a un problema.

Por muy importantes que sean, los marcos normativos y legales no bastan. Si en el proceso
de implementacién no se determinan ni se tienen en cuenta los problemas subyacentes
de economia politica, como el enorme poder politico en manos de terratenientes y
emprendedores agricolas, estos marcos no resultaran efectivos. El cambio transformador
necesita tiempo para adaptar gradualmente los mecanismos institucionales a los
problemas técnicos, a la vez que mantiene la coherencia con las realidades politicas.

5. Hay mas de una forma de abordar
los problemas de gobernanza

Los problemas de gobernanza son tan complejos y diversos como los paises en los que
se manifiestan y las personas afectadas por ellos. Por lo tanto, es imposible afrontarlos
mediante enfoques predefinidos y lineales. Como se explicé en el Capitulo I, los enfoques
normativos definidos por la agenda de la buena gobernanza han sido infructuosos. La
estrategia que consiste simplemente en exportar modelos de gobernanza de lugares donde
han tenido éxito a otros lugares donde existe una necesidad no se ha mostrado eficaz.
El contexto nacional tiene un efecto unico y directo en los planes de politicas del pais
en cuestién, las decisiones programaticas que se toman y el potencial éxito de estas. Las
prioridades parala accion podran diferir considerablemente de las expectativas iniciales
cuando los analisis de la gobernanza y de economia politica revelen una perspectiva
nueva y aporten informacién que permita tomar decisiones mas realistas. En el caso de
la gestion de recursos naturales, por ejemplo, las soluciones podrian estar en el desarrollo
de un mecanismo institucional innovador, en el que un enfoque iterativo a largo plazo
(todo el tiempo que hiciera falta) seria, sin embargo, la inica forma realista de afrontar
el problema. En algunos casos, se puede convencer a las partes interesadas reacias a los
cambios mediante consultas y ajustando la intervencién. En otros casos, las soluciones
podrian abarcar una mezcla de medidas que trataran de la capacidad, la colaboracién,
la difusién de la informacién y la comunicacién. Por la diversidad de las intervenciones,
no es aconsejable basar la toma de decisiones en un marco de gobernanza centrado
meramente en directrices, normas o indices de referencia. Se puede llegar a las soluciones
por muchas vias.

6. El cambio transformador exige procesos de
aprendizaje iterativos, tiempo y recursos

No hay una forma rapida y sencilla de identificar y afrontar los desafios en materia
de gobernanza. El cambio transformador es intrinsecamente politico y, por lo general,
necesita un proceso lento y complicado. Muchas partes interesadas se juegan mucho con el
statu quoy, debido a desequilibrios de poder en el pais, sus intereses especiales a menudo
distorsionan los resultados. Las expectativas tienen que ser realistas, y las opciones
deberian ser pragmaticas y tener en cuenta los riesgos y las limitaciones. Los procesos
de aprendizaje iterativos crean oportunidades para unas estrategias de intervencion
mas informadas y soluciones sostenibles a largo plazo. Por lo general, la FAO ha tenido
mas éxito cuando sus programas han abarcado varios ciclos de proyecto consecutivos,
aprovechando la experiencia y los logros de proyectos anteriores y confirmando que,
paralograr un cambio sostenible de las instituciones, son necesarios tiempo, confianza,
resistencia y construir relaciones.
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En este documento se explica resumidamente la importancia de la gobernanza (entendida
como una capacidad multidimensional de accién colectiva eficaz e inclusiva) para
transformar la forma en que producimos, procesamos, distribuimos y desechamos los
alimentos y los productos agricolas en sintonia con los principios de buena gestion del
planeta. Cada una de estas actividades tiene efectos sociales, econémicos y ambientales,
tanto deseados como indeseados, sobre ecosistemas humanos y naturales mas amplios.
La transformacién que perseguimos debe tener en cuenta las interacciones y las
compensaciones reciprocas, y ser justa e inclusiva.

Partiendo de ideas extraidas de la bibliografia técnica y de la vasta experiencia de la FAO,
este documento recuerda los complejos debates tedricos y politicos sobre el concepto de
gobernanza en décadas recientes. Esta controversia no es académica. Las cuestiones de
gobernanza sonimportantes paralograr un desarrollo sostenible en todas sus dimensiones:
para erradicar la pobreza y la malnutricion, para proteger los recursos naturales del
planeta y los ecosistemas que sustentan la vida, y para reducir las desigualdades entre
paises y dentro de estos. Los debates sobre los problemas de gobernanza relacionados con
la alimentaciéon y la agricultura han influido en la comprensién de la funcién, la labor
y el enfoque de la Organizacion. A lo largo de los anos, la FAO ha aprendido que no es
posible elaborar e implementar politicas y programas eficaces sin tener en cuenta cémo
las instituciones y las capacidades mundiales, nacionales o locales facilitan o limitan las
acciones de los agentes de los sistemas agroalimentarios, y cémo estas acciones afectan
alas vidas y los medios de subsistencia de las personas.

En muchos contextos nacionales, son los impedimentos a la gobernanza lo que crea una
brecha entre las expectativas depositadas en las politicas y los resultados de estas sobre
el terreno.

La politica y la gobernanza estan estrechamente interrelacionadas: ambas tratan de
resolver problemas que son importantes para grupos numerosos de personas. En un caso
ideal, ambas se rigen por la ciencia y por datos comprobados. También se ven afectadas
por los intereses, la competencia y los conflictos.
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Sin embargo, también presentan diferencias: la politica es, basicamente, un compromiso
con un objetivo designado y el plan de accién para alcanzar dicho objetivo. Implica
seleccionar entre diferentes prioridades y elegir los medios y los instrumentos adecuados
para conseguir los objetivos seleccionados. La gobernanza, por su parte, trata de movilizar
y concentrar la voluntad colectiva para alcanzar determinados objetivos politicos y
de proveer los medios, los instrumentos y los recursos, a saber: el capital financiero y
humano, l1a tecnologia, l1a organizacién, los procedimientos y otros medios necesarios para
facilitar la implementacién efectiva de las politicas elegidas. La gobernanza se define por
las reglas, las instituciones y los procesos a través de los cuales se formalizan compromisos
politicos de manera legitima, y es el medio por el cual se realizan, monitorean, imponen
y enmiendan las decisiones politicas y las acciones elegidas.

La politica es un producto y un resultado de varios procesos de gobernanza. Estos procesos
son formar coaliciones; negociar entre intereses; alterar procesos de toma de decisiones
o evitar dichas alteraciones; encontrar formas y medios, o frustrar politicas elegidas
restringiendo los medios disponibles; crear capacidad o no hacerlo; imponer decisiones
o no hacerlo; nombrar funcionarios con buena o mala disposicién a la finalidad de las
politicas; asegurar la voz y el voto o discriminar entre agentes y grupos.

En el Marco estratégico de la FAO para 2022-2031 se reconoce que los procesos
transformadores de los sistemas agroalimentarios requieren “como condicién previa y
factor prioritario, unas instituciones y una gobernanza mucho mds sélidas, transparentes
y responsables” (C2021/7, parr. 30).%

Como unica organizacién intergubernamental con un mandato dedicado a fortalecer los
sistemas alimentarios y agricolas del mundo en el nivel mundial, regional y nacional, 1a
FAO tiene el mandato excepcional de sus Miembros de reforzar las capacidades para una
accion colectiva mas eficaz en dichos niveles. Para cumplir bien este cometido, la FAO
debe afrontar numerosos problemas de gobernanza complejos y con varias capas. Estos
son fruto de las aspiraciones a poner fin al hambre y todas las formas de malnutricién,
erradicar la pobreza y contribuir al crecimiento sostenible de la economia mundial.

La Organizacién debe jugar un papel decisivo apoyando los esfuerzos de los Miembros
por gestionar los procesos de gobernanza y afrontar los desafios relacionados con la
transformacién de sus sistemas agroalimentarios. Las acciones que se pueden proponer
son multiples, al igual que los problemas que intentan atacar. Los instrumentos clave
consisten en facilitar el didlogo sobre las politicas y formar coaliciones de agentes para
conseguir resultados sostenibles e inclusivos a largo plazo, pero también en proveer datos
e informacién como bienes publicos mundiales, ofrecer apoyo normativo y técnico basado
en la ciencia y en datos comprobados, y movilizar fondos, financiacién e inversiones.

El personal de la FAO y los especialistas en alimentacion y agricultura necesitan enfoques
practicos y realistas del apoyo normativo y técnico que estén adaptados tanto al contexto

especifico del pais en cuestion como a los problemas prioritarios de este, y que sean
adecuados para lograr los resultados deseados.

3 https://www.fao.org/3/ne577es/ne57 7es.pdf
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Los datos y las pruebas cientificas son necesarios y utiles, pero no bastan para influir en
los procesos normativos por sisolos. Es mas, pese al importante avance registrado durante
la década pasada, demasiados paises y personas todavia no pueden acceder a ventajas
técnicas progresivas. Las personas excluidas suelen ser, de manera desproporcionada,
mas pobres y mas socialmente desfavorecidas. La mayoria de ellas viven en areas
rurales. Por lo tanto, centrar la atencién en la gobernanza es crucial para determinar no
solo qué politicas y acciones se aplicaran sobre el terreno y de qué forma, sino también
quién se vera afectado y por qué influencias o impactos. Este documento ha aportado
unas primeras pruebas de que el analisis de la gobernanza, incluidas las instituciones
y la economia politica acerca de los problemas prioritarios, puede ayudar a mejorar la
seguridad alimentaria y la nutricién, reducir la pobreza y promover la gestién sostenible
de los recursos naturales como parte de un esfuerzo mas amplio por alcanzar los ODS. Un
analisis sistematico de la gobernanza puede aportar una evaluacién honesta del potencial
de cambio en un pais o territorio determinado, y de los obstaculos que se encontrarian. Es
capaz de identificar puntos de entrada estratégicos y puede ayudar a evaluar coaliciones
alternativas de agentes para impulsar la transformacién.

El enfoque de la gobernanza que se propone en este documento es pragmatico, flexible
y adaptativo. El marco para el analisis de la gobernanza reconoce que existen enormes
diferencias nacionales y territoriales en cuanto a estructuras, capacidades, economiasy
grados de desarrollo. Hace hincapié en que debe prepararse unarespuesta técnicamente
viable, pero también realista y politicamente factible, a los problemas alimentarios y
agricolas a peticién de los gobiernos anfitriones y en colaboracién con estos, pues tienen
laultima palabra a la hora de elegir y aplicar politicas. El enfoque esta comprometido con
la gobernanza entendida como un proceso de resolucion de problemas y de aprendizaje
colectivo e iterativo. Al mismo tiempo, esta orientado hacia el futuro, es practico y
se centra en formar coaliciones de agentes alrededor de soluciones viables. Trata de
comprender tanto las reglas del juego (politico), que se pueden describir objetivamente,
como las dindmicas de economia politica que influyen en el diserio de estas reglas y la
forma en que las partes interesadas intervienen en el juego.

Por la experiencia de muchos paises, se ha comprobado que es mas facil que surjan
soluciones eficaces cuando partes interesadas diversas consiguen ponerse de acuerdo
en la interpretacion de un problema clave, se comprometen a investigar y aprender juntas
y contribuyen activamente a disenar la solucién mas adecuada y factible en sintonia con
los valores sociales y las necesidades priorizadas. Por lo tanto, es crucial la implicacién
temprana y la participaciéon activa de los agentes nacionales/locales (y, dado el caso, los
regionales) en el proceso de gobernanza.

En este punto, a juzgar por la experiencia, conviene pedir precaucién. Buscar la perfeccion
de los procesos de gobernanza conduce muy a menudo al fracaso. Aunque la participacién
deberia ser amplia y transparente, también hay que velar por la eficiencia y la eficacia
del proceso de toma de decisiones. Una agenda bloqueada o sobrecargada dificilmente
permitira avanzar ni servira al bien comun. De ahi que el marco insista tanto en alcanzar
primero un consenso comunitario acerca del problema principal (rara vez hay mas de
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uno) que se debe tratar o priorizar. En el mismo sentido, la participacién puede y debe
estructurarse de forma que reconozca y corrija de forma significativa las desiguales
relaciones de poder entre los agentes implicados. Por ultimo, la gobernanza es complicada
por definicién. Negociar y hacer concesiones es parte intrinseca de ella y, como resultado,
las soluciones de trabajo normalmente carecen de la elegancia estética y del atractivo de
las féormulas matematicas.

Este documento ha perfilado un marco practico de cuatro fases para identificar e integrar
el analisis de la gobernanza en la formulacién y ejecucién de intervenciones en los
niveles nacional, regional y mundial. Ha senalado varios problemas que surgen cuando
serealizan analisis de la gobernanza relacionados con la transformacién de los sistemas
agroalimentarios.

Se prevé que el creciente uso del analisis de la gobernanza enlalabor de la FAO impulsara
unanueva sensibilidad y el desarrollo de herramientas para complementar las soluciones
puramente técnicas con conclusiones politicas basadas en una comprensiéon sélida de
las realidades practicas y politicas sobre el terreno. Con su énfasis en el aprendizaje
y la adaptacién continuos, el marco para el analisis de la gobernanza permitira a la
Organizacién mejorar notablemente la eficacia de su apoyo normativo y técnico a los
Miembros. El objetivo es conseguir que sean capaces de marcar sus propios caminos hacia
un desarrollo sostenible, caminos que reflejen valores y prioridades nacionales y que, en
sintonia con la aspiracién general de la Agenda 2030, no dejen a nadie atras.

Sobre la base de las conclusiones extraidas de la labor de la FAO hasta la fecha en
materia de politicas y gobernanza, y ampliando las consideraciones presentadas en este
documento, se sugieren las siguientes acciones:

Integrar sistematicamente el analisis y la accién de la gobernanza en la formulacién y
ejecucién de intervenciones en los niveles nacional, regional y mundial para mejorar
la capacidad de accion de accién colectiva de Miembros de la FAO, sus ciudadanos
y asociados para el desarrollo, a fin de solucionar problemas amplios y altamente
complejos como la inseguridad alimentaria; la malnutricion; la pobreza; la inseguridad
de la tenencia de los bosques, la pesca, el agua y la tierra, o el cambio climatico.

Invertir en el fortalecimiento de las capacidades de los gobiernos y sus asociados para
implementar el analisis y la reforma de la gobernanza estableciendo instituciones y
capital humano mas inclusivos, capaces y resilientes.

Reforzar el nexo entre la ciencia y las politicas en todos los niveles favoreciendo
la integracién de pruebas, datos e informacién y promoviendo la difusién de
conocimientos entre los sectores para que el analisis, la toma de decisiones y la accién
sean mas participativos y estén mejor informados e integrados.

Invertir en la documentacién de experiencias y de lecciones aprendidas clave
en la labor de gobernanza para entender mejor cémo funcionaron o no, y con qué
eficacia, diferentes intervenciones; explicar las diferencias de eficacia y aprovechar
innovaciones.
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Encontrar formas de reforzar los acuerdos de gobernanza para propiciar y mantener
una mejor coordinacién y alianzas mas sélidas, a fin de mejorarla resiliencia y proteger
valores e intereses fundamentales de la sociedad.

Fortalecer los vinculos entre procesos y mecanismos en los niveles internacional y
regional.

Seguir reflexionando de forma abierta sobre, entre otras cosas, innovaciones en
materia de gobernanza parala transformacién de los sistemas agroalimentarios a fin
de corregir las desigualdades estructurales entre paises y dentro de ellos, y de mejorar
el entorno favorable proporcionado por la gobernanza de los sistemas agroalimentarios
mundiales.

La integracién de un analisis disciplinado de la gobernanza en todos los niveles del
trabajo de la FAO puede aportar herramientas y conocimientos practicos para ayudar a
los Miembros y a los asociados para el desarrollo a erradicar el hambre, reducir la pobreza
y lograr sistemas alimentarios sostenibles, resilientes e inclusivos.

Como la institucién multilateral puntera de la gobernanza de sistemas agroalimentarios,
la FAO puede ser el nexo mundial mas vital entre la ciencia, la politica y las personas
para la transformacién de dichos sistemas. Puede hacerlo mejorando la transparencia
entre los sectores publico y privado, aportando a través de sus funciones basicas diversos
bienes publicos en los niveles mundial, regional y nacional y propiciando un intercambio
de informacién y una colaboracién cada vez mas sélidos entre los sistemas alimentarios,
agricolas, sanitarios, ambientales, climaticos, econémicos y sociales, asi como entre todos
los agentes.
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APOYO A LAS POLITICAS Y LA GOBERNANZA - DOCUMENTO MARCO

€l foco en la gobernanza para un apoyo normativo
y técnico mas efectivo

Quedan ocho aios para alcanzar los ODS. Urge transformar los sistemas
agroalimentarios para conseguir sostenibilidad, resiliencia, seguridad
alimentaria y nutricion en un mundo que ha dejado atras la COVID-19.

Esta transformacion solo se puede lograr reforzando y aprovechando los
conocimientos, la experiencia, las aptitudes y las capacidades de accion
colectiva de una gran diversidad de agentes del sector publico y del privado.
Cada uno de ellos tiene intereses, necesidades, recursos, influencias y
capacidades caracteristicos. Gobernanza es el nombre que recibe esta
capacidad multidimensional de accidn colectiva eficaz e inclusiva en todos
los niveles.

En muchos contextos nacionales, son los impedimentos a la gobernanza lo
que crea una brecha entre las expectativas depositadas en las politicas y los
resultados de estas sobre el terreno. Una intervencion politica determinada,
por ejemplo, puede ser muy razonable desde el punto de vista econémico,
pero si es percibida como una amenaza por un poderoso grupo de interés

o si es considerada insuficiente para los intereses de dicho grupo, es muy
probable que fracase. Por lo tanto, comprender la gobernanza —tanto

las instituciones como la politica econémica— que se oculta detras de los
sistemas agroalimentarios existentes puede ser decisivo para el éxito de
cualquier trabajo normativo o de apoyo técnico.

Reuniendo ideas extraidas de los vastos conocimientos y experiencia de

la FAO y de la bibliografia mundial, este documento presenta un marco
operacional de cuatro fases para examinar e integrar el analisis y la accion

de la gobernanza en la formulacién y ejecucion de intervenciones en los
niveles nacional, regional y mundial. También repasa tendencias recientes

en las reflexiones de los expertos acerca de la gobernanza para el desarrollo
sostenible, y destaca las aportaciones conceptuales de la FAO a la gobernanza
en las dreas que componen el mandato de la Organizacion.

€l creciente uso del analisis de la gobernanza en la labor de la FAO impulsara
procesos iterativos de aprendizaje colectivo y una evaluacion honesta

del potencial de cambio, complementando asi las soluciones técnicas con
enfoques basados en una comprension sélida de las realidades practicas y
politicas sobre el terreno. Con su énfasis en el aprendizaje y la adaptacion
continuos, este tipo de analisis permitira a la Organizacion mejorar
notablemente la eficacia de su apoyo normativo y técnico a los Miembros
para lograr un desarrollo sostenible que no deje a nadie atras.
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