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AG
AGA
AGAL
AGN
AGP
AGPM
AGS
ALM

ASEAN
BEFS
BPA
CAADP
CEDEAO
CEPA
CEPE
CFS

CIPF
CMNUCC
COAG
CoC-EEI
COFI
COFO
COMESA
DDG
DDG-K
DDG-0O
DEFRA

DFID
DG
EASYPOL

EEI
EMPRES

ES

ESA

ESD

EST

ESW
FAOSTAT
FAPDA

FDM
Fl
FIDA
FIP
FMAM
FMI
FNPP

Siglas

Subdirector General (Jefes de Departamento de la FAQ)
Departamento de Agricultura

Division de Produccién y Sanidad Animal

Subdivision de Informacién Ganadera y de Analisis y Politica del Sector
Division de Nutricion y Proteccion del Consumidor

Division de Produccion y Proteccién Vegetal

(igual que la AGP)

Division de Infraestructura Rural y Agroindustrias

Mecanismos de aprendizaje para la adaptacion (un sitio web del PNUD vy el
FMAM)

Asociacion de Naciones del Asia Sudoriental

Proyecto sobre bioenergia y seguridad alimentaria (FAO)

Buenas précticas agricolas

Programa general para el desarrollo de la agricultura en Africa
Comunidad Econémica de los Estados del Africa Occidental

Comision Econémica de las Naciones Unidas para Africa

Comision Econdémica de las Naciones Unidas para Europa

Comité de Seguridad Alimentaria Mundial de las Naciones Unidas
Convencidn Internacional de Proteccion Fitosanitaria

Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
Comité de Agricultura (FAO)

Comité de la Conferencia para el Seguimiento de la EEI

Comité de Pesca (FAO)

Comité Forestal (FAO)

Mercado Comdn para Africa Oriental y Meridional

Director General Adjunto

Director General Adjunto (Conocimientos)

Director General Adjunto (Operaciones)

Departamento de Medio Ambiente, Alimentacion y Asuntos Rurales
(Reino Unido)

Departamento de Desarrollo Internacional (Reino Unido)

Director General

Sitio web de la FAO de recursos para los responsables de la formulacién de
politicas

Evaluacién Externa Independiente de la FAO (2007)

Sistema de prevencion de emergencia de plagas y enfermedades transfronterizas

de los animales y las plantas (FAQ)

Departamento de Desarrollo Econdémico y Social

Division de Economia del Desarrollo Agricola

Oficina del ADG del ES

Division de Comercio y Mercados

Division de Género, Equidad y Empleo Rural

Base de datos estadisticos sobre alimentacién y agricultura de la FAO
Herramienta de analisis de decisiones de politicas alimentarias y agricolas
(iniciativa de la FAO)

Fondo de Desarrollo Multidisciplinario

Departamento de Pesca (FAO)

Fondo Internacional de Desarrollo Agricola

Division de Politicas y Economia de la Pesca y la Acuicultura

Fondo para el Medio Ambiente Mundial

Fondo Monetario Internacional

Programa de Asociacion FAO/Gobierno holandés
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FO
FOE
FPMIS
GAFSP
GCIAI
GTI
IDRC
IFI
IFPRI

IGAD

IPCC
MIP
MAFAP

MAFFS
MANUD
MICCA
MNPMP
MPP
NEPAD
NR
OCDE
ODI
OED
OEK
OIE
omC
OMG
OMPI
OMS
OR
ORIE
OSP
OSR
PC

PFN
PIA

PIP
PMA
PNSA/PRSA
PPM
PTP
PYMES
RAF
RAP
REU
RLC
RNE
RO
RTF
SADC
SAP
SEC

Departamento Forestal (FAO)

Division de Economia, Politicas y Productos Forestales

Sistema de informacién sobre la gestion del Programa de campo
Programa mundial de agricultura y seguridad alimentaria

Grupo Consultivo para la Investigacion Agricola Internacional

Grupo de trabajo interdepartamental

Centro internacional de investigacion para el desarrollo (Canadd)
Institucion financiera internacional

Instituto Internacional de Investigacion sobre Politicas Alimentarias
(parte del GCIALI)

Autoridad Intergubernamental sobre el Desarrollo (una asociacion de 6 paises del
Africa oriental)

Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico
Manejo integrado de plagas

Seguimiento de las politicas agricolas y alimentarias en Africa
(proyecto de la FAO)

Mapeo de acciones para la seguridad alimentaria (proyecto de la FAO)
Marco de Asistencia de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Programa de Mitigacion del Cambio Climatico en la Agricultura (FAO)
Marco nacional de prioridades a medio plazo (antigua denominacion del MPP)
Marco de programacion por paises (FAO)

Nueva Alianza para el Desarrollo de Africa

Departamento de Gestion de Recursos Naturales y Medio Ambiente (FAO)
Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econémicos

Instituto de Desarrollo de Ultramar (Reino Unido)

Oficina de Evaluacion de la FAO

Oficina de Intercambio de Conocimientos, Investigacion y Extension de la FAO
Organizacion Mundial de Sanidad Animal

Organizacion Mundial del Comercio

Organismo modificado genéticamente

Organizacion Mundial de la Propiedad Intelectual

Organizacion Mundial de la Salud

Oficina Regional

Organizacion regional de integracion econémica

Oficina de Estrategia, Planificacion y Gestion de Recursos de la FAO
Oficina Subregional

Comité del Programa (FAO)

Programa forestal nacional

Plan inmediato de accidn para el seguimiento de la EEI

Informacion y preparacion sobre politicas

Programa Mundial de Alimentos

Programa Nacional/Regional para la Seguridad Alimentaria

Plan a plazo medio

Programa de trabajo y presupuesto

Pequefias y medianas empresas

Oficina Regional para Africa (FAQ)

Oficina Regional para Asia (FAQO)

Oficina Regional para Europa y Asia Central (FAO)

Oficina Regional para América Latina y el Caribe (FAO)

Oficina Regional para el Cercano Oriente (FAO)

Resultado de la Organizacion (marco de planificacion de la FAO)

Red Técnica Funcional

Comunidad para el Desarrollo del Africa Meridional

Oficina Subregional para el Pacifico (FAO)

Oficina Subregional para Asia Central (FAO)
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SEU
SFE
SFS
SFW
SLC
SLS
SMIA
SNE
SNO
SOFA

SOFI

SOFIA
SOFO

TC

TCA

TCE
TCER
TCI

TCS
TCSF
TCSP

UA

UE
UEMOA
UNCTAD
UN-REDD

USAID
usb
USDA

Oficina Subregional para Europa (FAQ)

Oficina Subregional para el Africa Oriental (FAO)

Oficina Subregional para el Africa Austral (FAO)

Oficina Subregional para el Africa Occidental (FAO)

Oficina Subregional para América Central (FAQ)

Oficina Subregional para América del Sur (FAO)

Sistema mundial de informacion y alerta sobre la alimentacién y la agricultura
Oficina Subregional para el Cercano Oriente (FAO)

Oficina Subregional para Africa del Norte (FAO)

El estado mundial de la agricultura y la alimentacion (publicacién
principal de la FAO)

El estado de la inseguridad alimentaria en el mundo (publicacién

principal de la FAQO)

El estado mundial de la pesca y la acuicultura (publicacidn principal de la FAO)
Situacion de los bosques del mundo (publicacién principal de la FAO)
Departamento de Cooperacion Técnica

antigua sigla para la TCS

Division de Operaciones de Emergencia y Rehabilitacion

Subdireccion de Politicas Humanitarias y de Rehabilitacion

Centro de Inversiones de la FAO

Division de Apoyo a la Elaboracién de Politicas y Programas

Servicio de Apoyo Integrado a la Seguridad Alimentaria

Servicio de Apoyo a la Asistencia para las Politicas

Union Africana

Unién Europea

Union Econdémica y Monetaria del Africa Occidental

Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
Programa de colaboracion de las Naciones Unidas para la reduccién de emisiones
de la deforestacion y la degradacion de bosques en los paises en desarrollo
Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional

Dolar estadounidense

Departamento de Agricultura de los Estados Unidos
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Resumen

La labor en materia de politicas, en sus multiples y diversos aspectos, es una de las tareas mas
importantes que lleva a cabo la FAO. Pero, ¢ha sido esta labor a) eficaz y b) se ha hecho lo mejor
posible? Las respuestas determinadas en la presente evaluacion son, respectivamente, a) En cierta
medida y b) jNo en todos los aspectos! La parte final de un periodo de reforma activa es un buen
momento para abordar esta dificil pregunta en el grado de detalle establecido en estos capitulos y
ofrecer un andlisis de evaluacion convincente con objeto de ayudar a la Organizacion a buscar la
manera de mejorar el futuro con respecto al pasado reciente.

El mundo de la alimentacion y la agricultura es amplio, complejo y cada vez mas incierto. Es
l6gico que la FAO refleje estas caracteristicas, y en la medida que esta evaluacion aborda la labor
normativa en un entorno tan polifacético, esta tiene su propia complejidad, dificil de plasmar en
un breve resumen. En este sentido, el equipo espera sinceramente que los lectores ocupados no se
limiten a leer este resumen criptico y profundicen en los “6rganos internos” de la evaluacion. No
es que el equipo piense que ha logrado dilucidar toda la anatomia interna para exponerla
publicamente pero, a través de sus amplias visitas a los paises, entrevistas con el personal de la
FAO, el didlogo con los asociados para el desarrollo y las conversaciones con otras partes
interesadas, reunié un volumen importante de material que constituye la base de las apreciaciones
recogidas en el presente documento.

En el capitulo 1 se sientan las bases de la evaluacion y se traza el carécter central de la labor sobre
las politicas para la mision de la FAO y la omnipresencia de dicha labor en toda la Organizacion.
En el capitulo 2 se presenta un conjunto de marcos para analizar los procesos de las politicas a fin
de ayudar al equipo de evaluacion a observar no solo en qué aspectos la FAO presta apoyo y de
qué forma lo hace, sino también a analizar el modo en que se podria mejorar la eficacia de dicho
apoyo para conseguir las metas de alcance mundial de la FAO de reduccion del hambre y la
pobreza al tiempo que se aborda la cuestion de la sostenibilidad del medio ambiente. El equipo
sugiere humildemente a los lectores que revisen los marcos presentados en las figuras 1, 2y 3, al
no poder repetirlos en este breve resumen. Ademas de determinar los elementos que mas o menos
se pueden diferenciar en los procesos normativos (la “Margarita de politicas” de la figura 2), en la
figura 3 se aclara que es fundamental examinar tres aspectos de la Organizacion, a saber, la
estructura institucional de la labor normativa, los recursos humanos y financieros desplegados
para llevar a cabo las actividades en materia de politicas y la gestién de dichas actividades.

La funcion y organizacion de la labor de la FAO en relacion con las politicas se presentan en el
capitulo 3. En el capitulo 4 se resumen los resultados de evaluaciones anteriores. Las conclusiones
de esta evaluacion se exponen principalmente en el capitulo 5. En el capitulo 6 se analiza la forma
en que las caracteristicas de la Organizacién influyen en el rendimiento observado. Las
recomendaciones derivadas de la presente evaluacion se recogen en el capitulo 7.

Las conclusiones de la evaluacion presentadas en el capitulo 5 se disponen en primer lugar en
relacién con la labor normativa a nivel mundial, regional y nacional y, posteriormente, se analizan
en relacion con el papel de la FAO en diferentes etapas del proceso normativo, para lo que se
toma como marco conceptual la Margarita de politicas.

De conformidad con su mandato y las expectativas sobre sus Miembros, a nivel mundial la FAO
deberia ofrecer una plataforma internacional con autoridad, objetiva, respetada y politicamente
neutral en la que se puedan examinar las cuestiones del hambre, la malnutricion, la pobreza vy el
deterioro del medio ambiente, en particular el cambio climético, y se puedan tomar decisiones con
vistas a la accion en comdn. La presente evaluacion determina que se han obtenido resultados
sorprendentemente buenos y satisfactorios en este dificil &mbito. Pueden sefialarse muchos logros
especificos, en particular las publicaciones principales periddicas como El estado mundial de la
agricultura y la alimentacién (SOFA) desde 2003-04 y El estado de la inseguridad alimentaria
en el mundo (SOFI) desde 2008. Asimismo, hay importantes realizaciones en materia de politicas
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subsectoriales, como por ejemplo notables instrumentos de alcance mundial (directrices
voluntarias, el Tratado Internacional sobre los Recursos Fitogenéticos) y la eficaz prestacion de
servicios de un revitalizado Comité de Seguridad Alimentaria Mundial. Tal y como muestra el
historial de publicaciones de la Divisién de Economia del Desarrollo Agricola (ESA), la FAO ha
podido realizar trabajos en materia de politicas de interés mundial sobre importantes temas
relativos a las politicas agricolas, tales como la crisis de los precios de los alimentos, el cambio
climético, el pago por servicios ambientales y los sistemas de semillas. La Divisién de Comercio
y Mercados (EST), que fue objeto de una evaluacion separada en el afio 2007, sigue aportando
investigaciones y analisis de las politicas de sumo interés sobre productos agricolas, asi como
sobre la dimension agricola del comercio internacional, con especial hincapié en las
negociaciones de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC). Algunos ejemplos de la
capacidad de la FAO de ejercer un liderazgo en los debates sobre politicas a nivel mundial son la
repercusion que tienen los trabajos de la FAO sobre “agricultura respetuosa con el clima” en las
negociaciones sobre el clima, los efectos del analisis de las politicas comerciales de la FAO en las
negociaciones de la OMC y la contribucion de la labor de la FAO sobre la inestabilidad de los
precios a los recientes debates del G-20. En consonancia con anteriores evaluaciones de las
politicas, en esta evaluacion también se llega a la conclusion de que la calidad del analisis y de las
investigaciones de la FAO en el ambito de las politicas obtiene resultados favorables en
comparacion con la de otras organizaciones internacionales que realizan anélisis e investigaciones
sobre las politicas agricolas aplicadas y prestan asistencia para las politicas.

También los principales departamentos técnicos (AG, FO, FI y NR) y la Oficina Juridica llevan a
cabo importantes actividades en materia de politicas de alcance mundial. Entre los &mbitos de las
politicas de relevancia para estos departamentos figuran el apoyo a los respectivos Comités de
Agricultura, de Pesca y Forestal de la FAO y la promocion de instrumentos mundiales, como las
directrices voluntarias, por ejemplo el Coédigo de Conducta para la Pesca Sostenible y las
Directrices voluntarias para la gobernanza responsable de la tenencia de la tierra y otros recursos
naturales (en fase de negociacion). Los departamentos correspondientes se encargan asimismo de
realizar el seguimiento y apoyar los avances en la aplicacion de dichos instrumentos. También
mantienen contactos con otras organizaciones de las Naciones Unidas y con otros érganos
mundiales de establecimiento de normas, como la Organizacion Mundial de Sanidad Animal
(OIE). EI establecimiento de normas de la FAO a través del Codex Alimentarius, una iniciativa
conjunta con la Organizacién Mundial de la Salud (OMS), constituye otro ejemplo de la
importante labor de la FAO en materia de politicas de alcance mundial llevada a cabo con éxito.
Los logros obtenidos en relacidn con otras importantes actividades y productos de conocimientos
mundiales se presentan de forma concluyente en el capitulo 5. No obstante, el equipo observé que
la FAO no ha tenido tanto éxito a la hora de adoptar una funcion de liderazgo mundial sobre el
tema de la malnutricién, aun cuando este también figura de forma clara en el mandato de la
Organizacion.

Muchos de los paises usuarios que el equipo visitd sefialaron que la FAO contribuye
ventajosamente a representar sus intereses a nivel mundial. En general, se valora positivamente el
papel que desempefia la FAO para traer al primer plano del dialogo internacional los problemas
de los paises en desarrollo, segun declar6 la mayoria de los entrevistados en la evaluacion, ya
fueran funcionarios de Estados Miembros, paises menos desarrollados u otros, o de los distintos
organismos internacionales consultados. En la evaluacion se recomienda encarecidamente
proteger la excelente labor sobre politicas de alcance mundial que la FAO pudo forjar en el dltimo
decenio (véase la Recomendacion 1). Pero existen riesgos que deben gestionarse. En la
evaluacion se hace notar que, para mantener la solida reputacion de los informes principales de la
FAO, las nuevas publicaciones principales, aunque no sean “designadas oficialmente como
publicaciones principales”, deberian estar sujetas al mismo nivel de exigencia del examen por
expertos externos, asi como del examen interno en las divisiones y departamentos.

La ventaja comparativa de la labor normativa a nivel nacional es bastante diferente de lo
observado para la labor a nivel mundial. Las visitas del equipo a los paises indican que la FAO
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estd mejor dotada que cualquier otra organizacién para ayudar a los paises en desarrollo a
determinar, adoptar y aplicar politicas que aborden las cuestiones del hambre, la pobreza y la
sostenibilidad. La FAO esta mejor preparada que otras porque goza de una confianza inigualable,
acceso y sentido de la apropiacién, asi como de presencia en todos los paises en desarrollo.
Ademas, posee conocimientos técnicos en todos los &mbitos de la agricultura, la ganaderia, el
sector forestal y la pesca que ninguna otra organizacion tiene y puede desempefiar la funcién de
facilitadora mundial de conocimientos.

Sin embargo, la FAO no ofrece un papel destacado en el apoyo a las politicas a nivel nacional, a
pesar de ser muy cercana a los gobiernos. No existe suficiente respaldo a los representantes de la
FAO para que puedan participar en el didlogo sobre politicas de alta calidad. El trabajo en
relacion con las politicas realizado por los consultores a los que se encarga gran parte de esta
labor no presenta una calidad homogénea. Lamentablemente, se carece de “informacion sobre
politicas” sistematica con la que los equipos de apoyo a los paises puedan contar. Los donantes, y
a menudo el Programa Mundial de Alimentos (PMA), se muestran especialmente criticos con la
escasa capacidad o voluntad de la FAO de participar en el diadlogo sobre politicas. EI Marco de
programacion por paises introducido recientemente podria no obstante proporcionar una base Util,
pero cuando el equipo finalizé su trabajo de campo era tal vez demasiado pronto para valorarlo.

¢A qué se deben estos problemas de rendimiento observados a nivel nacional? La falta de
rendicién de cuentas en el ambito de la Organizacion, asi como de incentivos para la prestacion de
asesoramiento sobre las politicas a nivel nacional parecen ser los principales problemas, y estos
guardan relacién con la naturaleza de la labor normativa llevada a cabo. Probablemente un
aspecto importante sea que la “presion para resolver el problema” no estd tan generalizada como,
por ejemplo, en el caso de la gripe aviar. El equipo observé la dificultad de establecer vinculos
entre cambios concretos en las politicas y la asistencia para las politicas de la FAO, una situacion
que sin duda se vio agravada por los escasos incentivos de los gobiernos para crear rendicion de
cuentas. Ademas, en muchas ocasiones las solicitudes de documentos normativos proceden de los
donantes. Entre las conclusiones que se exponen en el capitulo 5, el equipo determind la falta de
disposiciones para el control de la calidad y la rendicion de cuentas en la politica de
descentralizacion aplicada. Los oficiales de politicas en las oficinas descentralizadas son
considerados generalistas y suelen ocuparse con demasiada frecuencia de labores administrativas,
lo que les convierte basicamente en ayudantes de los coordinadores regionales o subregionales,
una situacion de lamentable “captura” de personal de politicas.

El andlisis de los fragmentados mecanismos institucionales de la FAO para la labor sobre las
politicas reviste tal complejidad que el breve resumen de los argumentos y opciones expuesto en
el capitulo 6 no haria justicia a las consideraciones que se presentan. En lugar de ello, las
principales conclusiones del equipo pueden presentarse de forma esquematica mediante las
recomendaciones pertinentes extraidas de dicho analisis.

Las recomendaciones de la evaluacién pueden resumirse como sigue:

Recomendacion 1.1: La FAO deberia proteger la excelente labor en materia de politicas

llevada a cabo en el plano mundial.

e Algunos ejemplos son el SOFA y el SOFI, los trabajos sobre las Perspectivas mundiales y los
instrumentos normativos mundiales, como las directrices voluntarias y los codigos de
conducta.

Recomendacion 1.2: La FAO debe establecer prioridades claras respecto de su papel en la

asistencia para las politicas a nivel nacional.

e La FAO debe centrarse en los paises que mas necesitan la asistencia para las politicas de la
Organizacion, en lugar de suponer que puede hacer de todo en todas partes.
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e La FAO deberia centrar su atencion en las actividades que mas repercuten en las personas
expuestas a la inseguridad alimentaria, teniendo en cuenta la capacidad de ejecucién de la
Organizacion.

Recomendacion 1.3: Para orientar el establecimiento de prioridades y la gestion estratégica
de la asistencia para las politicas de la FAO, se recomienda que la Administracion articule
una vision detallada y un enfoque estratégico, sobre la base de un andlisis exhaustivo de la
ventaja comparativa de la FAO como organizacion mundial, asi como de su mandato.

Recomendacion 1.4: La FAO puede y deberia desempefiar un papel destacado para cambiar
la forma en que se brinda apoyo para la formulacién de politicas, en particular mejorando la
base analitica y facilitando una participacion mas estratégica y de mas partes interesadas, asi
como con la actividad permanente de sus consultores y personal, de manera que haya un mayor
sentido de apropiacion de los paises y, en consecuencia, mas oportunidades de aplicar las politicas
de forma sostenible.

Recomendacion 2.1: La FAO debe mejorar la rendicion de cuentas sobre el rendimiento y la

repercusion de su asistencia para las politicas a nivel nacional, dado que es un requisito

previo para que cualquier otro esfuerzo de reforma funcione.

e Medida 1: Crear un sistema de informacién y preparacién sobre las politicas a nivel
nacional

e Medida 2: Definir las rutas de impacto y los resultados especificos de cada pais respecto de
la asistencia para las politicas

e Medida 3: Mejorar la rendicion de cuentas sobre las repercusion de la asistencia para las
politicas mediante incentivos y la gestion del rendimiento con las Conferencias Regionales y
los Representantes de la FAO

e Medida 4: Elaborar un sistema para el sequimiento de las repercusiones de la asistencia
para las politicas a nivel nacional

1. Recomendacion 2.2: La FAO debe abordar la fragmentacién horizontal y vertical de la

labor en materia de politicas en su estructura institucional. Tras examinar detenidamente los
costos que supone la reestructuracion, el equipo de evaluacion llegé a la conclusion de que la
opcidén con mejores perspectivas para hacer frente al antiguo problema de la fragmentacion
consiste en las medidas siguientes:

a) A fin de consolidar su labor normativa y al mismo tiempo aumentar la capacidad de
asistencia para las politicas a nivel nacional utilizando los recursos existentes, los Servicios
de Apoyo a la Asistencia para las Politicas (TCSP) y de Apoyo Integrado a la Seguridad
Alimentaria (TCSF) deberian trasladarse en parte al Departamento Econémico y Social (ES)
y en parte a las oficinas descentralizadas. La mejor forma de aplicar esta recomendacién es
como parte del proceso de reforma que ya se esta llevando a cabo actualmente y debe
combinarse con la aplicacion de la Recomendacién 2.2 para resultar eficaz. El nivel de
descentralizacién en el que deberia crearse capacidad adicional para la asistencia a las
politicas (regional, subregional o determinados paises prioritarios) debe decidirse
detenidamente caso por caso.

b) Con objeto de apoyar la labor de asistencia para las politicas a nivel nacional, la FAO deberia
probar la creacion de redes técnicas funcionales (RTF) formales o estructuras alternativas
informales que se centren en el asesoramiento sobre politicas en las subregiones o en
determinados paises de prioridad elevada.

c) LaFAO deberia aplicar una politica que pida al personal de las unidades que se ocupan de
las politicas en la Sede que “venda” una determinada parte de su tiempo para
actividades de asistencia normativa en los paises, alentando al personal a centrarse en un
conjunto de paises 0 en una region durante una serie continuada de afios a fin de crear
conocimientos y redes especificos para cada contexto y asegurar el desarrollo de las
capacidades a largo plazo.
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Recomendacion 3: La FAO deberia crear una “cultura de evaluacion del impacto” que

prestase especial atencion a la evaluacion de las repercusiones de su labor normativa en los paises

y exigir a todas las unidades que se ocupen de las politicas que documenten los rastros de

evidencia para la evaluacién del impacto.

e La OED deberia incorporar a su programa ordinario al menos tres evaluaciones del
impacto de las politicas al afio,

e en las que se haga especial hincapié en los estudios de casos que se considere que tienen las
mejores perspectivas en cuanto al aprendizaje y la rendicion de cuentas institucionales.

Recomendacion 4: Los directores de la FAO encargados de la labor normativa analizaran la

capacidad de analisis de su personal a fin de determinar las deficiencias de conocimientos

gue sean pertinentes para superar de forma mas adecuada la incertidumbre en el andlisis de

las politicas y la planificacion de las inversiones.

e La FAO deberia determinar los métodos necesarios para subsanar las deficiencias y organizar
actividades de capacitacion adecuadas para el personal.

e Las alianzas con otras organizaciones internacionales e institutos nacionales de investigacion
podrian resultar una forma eficaz de colaboracién fructifera en este dificil ambito de la labor
en materia de politicas.

Recomendacion 5: La FAO deberia seguir innovando y ampliar la atencién prestada a sus
esfuerzos de participacion a través de las TIC con objeto de extender sus comunicaciones
sobre las politicas.

e Al mismo tiempo, la FAO debe invertir en fomentar el aprovechamiento, por ejemplo, en
cuanto a la capacidad, especialmente de los agentes en el ambito de las politicas a nivel
nacional, para solicitar, acceder y utilizar el material normativo que se pone a disposicion a
través de los sitios web.

e La FAO deberia asimismo unificar sus distintos esfuerzos para proporcionar instrumentos de
seguimiento de las politicas utilizando una plataforma comun.

Recomendacion 6: La FAO deberia establecer un objetivo central en su labor técnica para
abordar de forma mas sistematica el entorno favorable de las politicas, las instituciones y la
legislacion que son fundamentales para el aprovechamiento de las soluciones técnicas. Reforzar
la capacidad de las unidades técnicas a fin de ofrecer a los paises opciones alternativas que se
evallen desde perspectivas econémicas, sociales y ambientales, en vez de insistir en soluciones
“de talla tnica”.

A decir verdad, el equipo de evaluacion se considera privilegiado por haber tenido esta
oportunidad de observar a una importante Organizacion que encara una importante labor en un
importante momento. De hecho, al analizar la situacion actual y futura de la alimentacion y la
agricultura en el mundo, el equipo opina que el papel y la funcion de la FAO en materia de
politicas es mas importante que nunca. La agricultura y la seguridad alimentaria han vuelto a
ocupar un lugar central en el ambito de las politicas internacionales para el desarrollo. Hay
extraordinarios ejemplos de que en nuestro tiempo es posible llegar al “hambre cero” en el
mundo. Sin embargo, al fin y al cabo, “toda la politica es local” y para conseguir sus tres metas de
combatir el hambre, utilizar la agricultura para reducir la pobreza y alcanzar la sostenibilidad
ambiental, debe producirse un cambio en las politicas a nivel nacional. En este sentido, la FAO
goza de posibilidades excepcionales para prestar asistencia a los gobiernos que depositan gran
confianza en “su” FAO, pero esta no ha aprovechado dichas posibilidades con eficacia. Al
encontrarse en medio de un proceso de renovacion y al inicio de una nueva fase de liderazgo, la
FAO tiene una oportunidad Unica de resolver los problemas institucionales y de gestion que
existen desde hace tiempo y que afectan a su labor en materia de politicas. Actualmente la FAO
tiene abierta la ventana de oportunidad politica para cambiar sus propias politicas, pero ¢;cuanto
tiempo permanecera abierta?
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1. Introduccion

1.1 Contexto

2. La labor en materia de politicas figura entre las tareas mas importantes que realiza la FAO. “La
FAO pone su larga experiencia al servicio de los paises para la elaboracion de politicas
agricolas, asi como para ayudar a la redaccion de leyes eficaces y a disefar estrategias
nacionales con el fin de alcanzar las metas del desarrollo rural y la reduccién de la pobreza™'.
Pero, ¢ha sido esta una labor eficaz llevada a cabo de la mejor forma posible? La etapa final de
un periodo de reforma activa es el mejor momento de afrontar esta cuestion y, en la medida de
las necesidades, impulsar mejoras para el futuro. Lo que con esta evaluaciéon se pretende es

ayudar a aprovechar esta oportunidad.

1.1.1 Las politicas: una funcién bésica de la FAO

3. Las politicas constituyen una de las ocho “funciones basicas” que la FAO ha determinado como
enfoques transversales que sustentan su trabajo para conseguir sus objetivos estratégicos®. Estas
funciones basicas se basan en las ventajas comparativas de la Organizacién y se aplicaran en
todos los niveles: mundial, regional y nacional. Tal y como se presenta en el Marco estratégico
de la FAO para 2010-19 y en el Plan a plazo medio para 2010-13, la funcién bésica D sobre
politicas se describe de la siguiente forma:

Recuadro 1: Funcion béasica D: Articulacion de opciones y asesoramiento sobre politicas y
estrategia

“Esta funcion bésica esta estrechamente relacionada con otras funciones basicas. Su finalidad es satisfacer la
creciente demanda de asistencia en materia de politicas. La FAO debe definir opciones sobre politicas y
estrategia basadas en las pruebas disponibles y sus evaluaciones de las tendencias relativas a la seguridad
alimentaria y la agricultura, la pesca y el sector forestal. Se prevé que los Miembros y sus organizaciones
regionales de integracion econémica necesitaran y solicitaran servicios de asesoramiento sobre politicas que
aprovechen los conocimientos disponibles en la FAO (y obtenidos por medio de sus asociados también).

El conjunto de la labor de asistencia en materia de politicas y legislacién comprende:
e asesoramiento sobre politicas,
creacion de capacidad para la formulacién y aplicacion de politicas,
fortalecimiento y reestructuracion de las instituciones,
informacién sobre los paises,
informacién sobre politicas y seguimiento,
determinacion de las prioridades de los Miembros con vistas a preparar programas sobre el terreno
eficaces.

Un servicio sdlido de asistencia en materia de politicas en el que participen todas las unidades interesadas
deberia contribuir a alcanzar ese objetivo [en la evaluacion se observa que dicho servicio no existe].

En la esfera juridica, las opciones sobre politicas y estrategia se formulan con vistas a reforzar los marcos
internacionales de regulacién vinculantes y no vinculantes, con asociaciones apropiadas en los casos en que son
necesarias medidas conjuntas. Ademas de la contribucion esencial de las normas y otros instrumentos juridicos

! http://www.fao.org/about/en/ (Datos consultados el 1.° de enero de 2012)
2 Ademas de la funcion béasica especifica sobre las politicas (D), gran parte del contenido de algunas de las
demas funciones bésicas guarda una relacion estrecha o directa con la labor en materia de politicas, en particular
las funciones basicas “A” (perspectivas a largo plazo y tendencias), “C” (negociacion de instrumentos
internacionales) y “F” (promocion y movilizacion de la voluntad politica).
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nacionales a estos marcos, se emplearan instrumentos de promocién y comunicacion a fin de movilizar la
voluntad politica necesaria para fomentar una aplicacidon efectiva.

En la aplicacion de esta funcion basica serd importante:

crear y mantener conocimientos institucionales acerca de las opciones sobre politicas y estrategia y evitar
enfoques fragmentados;

consiguientemente, determinar y analizar cuestiones intersectoriales y primar la multidisciplinariedad en
el asesoramiento y las opciones sobre estrategia;

reforzar la creacion de capacidad en los paises para permitirles aplicar politicas bien adaptadas, asi como
instrumentos eficaces para su aplicacion;

mantener consultas periddicas con las partes interesadas publicas y privadas;

dar amplia difusion a directrices y mejores practicas sobre la elaboracion de politicas;

participar activamente en otros foros internacionales en los que se preparan y aprueban politicas e
instrumentos relacionados con el mandato de la FAO”.

Fuente: FAO 2009, p. 15; se afiaden puntos en el primer parrafo

4.

Segun el Marco estratégico y el Plan a medio plazo 2010-13, esta funcién bésica aparece como
una funcidn realmente transversal que atafie a toda la labor de la FAO: se determina como un
elemento fundamental para lograr al menos de 41 de los 49 resultados de la Organizacion (RO)
elaborados para la aplicacion de los 11 objetivos estratégicos de la FAO. Incluso entre los ocho
RO en los que no se incluye, al menos cinco de ellos hacen referencia a la mejora de la
planificacion y la elaboracion de estrategias entre los indicadores de los RO.

1.1.2 Definicion de politicas adoptada para esta evaluacién

5.

6.

El término “politicas” es utilizado por el personal de la FAO (y otros) para referirse a una
amplia gama de conceptos y actividades. Teniendo en cuenta los documentos estratégicos de la
FAO y la informacion recibida de la Administracion y el personal de la Organizacion, se
adoptaron las definiciones siguientes para los fines de esta evaluacion:
El término “politicas alimentarias y agricolas™ se refiere a las estrategias, marcos y normas
gue sirven de base para las opciones de actuacion, medidas reglamentarias, leyes y
prioridades de financiacion en el sector de la alimentacién y la agricultura, el cual se define en
sentido amplio a fin de incluir la pesca y las actividades forestales®.
La labor de la FAO en materia de politicas alimentarias y agricolas se define como aquellas
actividades que apoyan o se dedican a la recopilacidn, generacion y distribucién de
conocimientos sobre las politicas, al analisis de las opciones en materia de politicas, como por
ejemplo opciones juridicas y relativas a inversiones, a la formulacion, negociacion, adopcién
y aplicacion de politicas y a la evaluaciéon de politicas y estudio de sus repercusiones. El
desarrollo de la capacidad, incluido el fortalecimiento institucional, se considera un elemento
fundamental en todas estas actividades. La labor de la FAO en materia de politicas tiene lugar
en el &mbito mundial, regional, nacional y local.

Aunque esta definicion de la labor de la FAO en materia de politicas resulta inevitablemente
amplia, ayuda a entender en qué medida la labor sobre las politicas se halla en gran parte de los
trabajos tanto normativos como de asistencia a los paises de la FAO. Se espera que el analisis
més amplio de la seccién siguiente ayude a delimitar este amplio concepto de la labor de la FAO
en materia de politicas y, por consiguiente, también el alcance de la evaluacién en si. EI marco
conceptual elaborado para esta evaluacion (véase el capitulo 2) muestra la forma en que el
concepto de labor en materia de politicas se “dilucida” para los fines de la presente evaluacion.

® El diccionario Merriam-Webster define la politica como “una linea definida o un método de accion
seleccionado entre alternativas y ante determinadas condiciones para orientar y determinar decisiones presentes
y futuras”.
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1.1.3

7.

Tipos de labor en materia de politicas de la FAO

Si bien todas las divisiones técnicas de la FAO trabajan de un modo u otro en relacion con los
cambios en las politicas, la presente evaluacion se centra en las actividades que tienen como
finalidad especifica contribuir a mejorar los procesos normativos. Por consiguiente, para los
fines de esta evaluacion, se tratd de distinguir entre los fundamentos tecnolégicos de las
politicas acertadas de desarrollo —el objeto de gran parte del asesoramiento para las politicas
que prestan las divisiones técnicas de la FAO— y las contribuciones directas al proceso
normativo en si. Esta delimitacion deja todavia el espectro de la evaluacién muy amplio y, dado
que los recursos disponibles para la evaluacion son limitados y que no se cuenta con capacidad
para abordar todos los aspectos de esta labor dentro de la Organizacion, resulta inevitable llevar
a cabo una seleccion deliberada para intentar centrarse en los aspectos de la labor en materia de
politicas alimentarias y agricolas que se consideran mas importantes®.

A lo largo de los afos, la labor de la FAO en materia de politicas ha evolucionado y en la
actualidad se proporciona principalmente de las formas siguientes®:

como una “organizacion poseedora de conocimientos” que ofrece un foro para el
intercambio de informacién y conocimientos sobre las politicas (por ejemplo, analisis de
temas y opciones de politicas, exdmenes de las mejores practicas, conferencias y talleres de
ambito mundial o regional sobre temas clave de las politicas como, por ejemplo, las politicas
sobre las bioenergias y los biocombustibles).

como un foro para la negociacién de compromisos intergubernamentales en materia de
politicas (por ejemplo, tratados, convenios, establecimiento de normas y estandares, tales
como el Codex Alimentarius, el Cddigo de Conducta para la Pesca Responsable, etc.)

como proveedora de informacion, datos y preparacion sobre politicas (previendo nuevos
problemas en el &mbito de las politicas y mejorando la capacidad de la Organizacion para
responder ante ellos. Algunos ejemplos son la preparacién sobre la seguridad alimentaria o
la informacion sobre la inestabilidad de los precios de los alimentos).

iv. através de la promocion de cuestiones relativas a las politicas mundiales o regionales y

de llamamientos para la adopcién de medidas (tales como los llamamientos contra las
prohibiciones de exportacion de alimentos o en favor de las inversiones en investigacion y
extension agricolas).

v. a través del asesoramiento directo sobre politicas a los Estados Miembros, incluido el

Vi.

apoyo a los procesos normativos nacionales y a la aplicacion de las politicas (por
ejemplo, apoyo para la elaboracion de una estrategia nacional de seguridad alimentaria).

a través del fortalecimiento de la capacidad institucional a fin de reforzar la
formulacion de politicas (por ejemplo, el desarrollo de la capacidad para apoyar los
procesos de cambio en la agricultura dirigidos por los paises o el establecimiento de una
oficina o unidad para las politicas agricolas).

* Seglin los &mbitos de las politicas que se consideren, en ocasiones la evaluacién (como también la propia

FAO)
que af
> Con

se sale del estrecho campo de las “politicas alimentarias y agricolas” para analizar politicas mas amplias
ectan a la alimentacién y la agricultura.
ligeras modificaciones respecto de la lista elaborada en el proyecto final del documento “FAO Policy

Assistance Paper” (Informe sobre la asistencia para las politicas de la FAO) de marzo de 2008 —se trataba de
un documento elaborado por un grupo especial de profesionales superiores de la FAO como aportacion al
trabajo del Comité de la Conferencia para el seguimiento de la Evaluacion externa independiente (EEI) de la
FAO presentado al Consejo en 2007.
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9.

10.

11.

12.

1.2

13.

14.

¢ Por qué motivo y por qué ahora?

El Comité del Programa de la FAO en su 103.° periodo de sesiones celebrado en marzo de 2010
solicitd la realizacion de esta evaluaciéon dado el tiempo transcurrido desde las evaluaciones
anteriores (en 2001 y la EEI en 2007) y habida cuenta de los cambios que se han producido o se
estan produciendo en el entorno de los destinatarios y de la FAQ. El informe de la evaluacion se
presentara al Comité del Programa en su 110.° periodo de sesiones de mayo de 2012.

La evaluacion tiene como principal objetivo evaluar la capacidad, la funcion y la ventaja
comparativa de la FAO en cuanto a la prestacion de apoyo sobre politicas a la comunidad
mundial en las esferas de su mandato. Se pretende evaluar la medida en que la FAO ha abordado
la funcion bésica D (y los elementos relacionados con las politicas en las deméas funciones
bésicas) en su labor a nivel mundial, regional y nacional, asi como examinar la pertinencia, la
eficiencia, la eficacia, la sostenibilidad y la repercusién de la labor de la FAO en materia de
politicas en el periodo transcurrido desde la Evaluacion de la asistencia para las politicas (2001).
También se trata de analizar la estructura y los mecanismos internos de la FAO para llevar a
cabo sus funciones en materia de politicas y sus mecanismos para comunicar los resultados de
politicas, tanto interna como externamente, en particular a la luz del analisis de la EEI y de los
avances en curso del Plan inmediato de accién (PIA) para el seguimiento. Otro motivo por el
que esta tarea se considerd importante en este momento es la transicién a un nuevo Director
General de la FAO durante la dltima etapa de la evaluacion.

La evaluacion se basa en otras de las principales evaluaciones recientes de la FAO que revisten
interés®. En la evaluacion se aborda el futuro de la funcién de la FAO en materia de politicas a
escala mundial, la organizacion interna de la labor en el &mbito de las politicas y el enfoque de
la asistencia para las politicas dirigida a los Estados Miembros.

Como ejercicio (proceso) fundamentalmente estratégico, esta evaluacion no observa tanto el
contenido sustantivo de la labor de la FAO en materia de politicas como la funcion, las
capacidades y los procesos institucionales a través de los cuales la Organizacion desempefia su
labor en el &mbito de las politicas, aungue el contenido es naturalmente importante y no puede
obviarse.

Alcance y objetivos

En esta seccidn se sefialan brevemente los temas y dmbitos de investigacion mas importantes
para la evaluacién.

Integracion con iniciativas sobre politicas de alcance mundial y regional: A nivel mundial y
también regional, en la evaluacion se examina la coherencia y la relacion entre la labor de la
FAO en materia de politicas y las iniciativas de politicas mundiales y regionales. A nivel
regional, se analiza la coordinacién con los organismos econémicos regionales y el apoyo a los
mismos.

®Véase la “Metasintesis de evaluaciones anteriores” en el anexo 7, que comprende en particular la Evaluacion
Independiente del Objetivo Estratégico B1 de la Organizacién (Instrumentos Internacionales), la Evaluacion del

papel
PMA

y el trabajo de la FAO en el &mbito de las estadisticas, la Evaluacion tematica conjunta de la FAO vy el
sobre el apoyo a los sistemas de informacion para la seguridad alimentaria y la Evaluacion estratégica de

la programacién por paises de la FAO de 2010, que dio lugar a lo que hoy se conoce como el Marco de
programacion por paises (MPP) sobre el que esta evaluacion tiene mucho que decir, entre otras evaluaciones de
interés.
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15.

16.

17.

18.

19.

¢Las politicas adecuadas para quién?: La FAO, como representacion de las Naciones Unidas
y fuente de apoyo en materia de politicas en los Estados Miembros, tiene tres obligaciones que a
veces son contrapuestas: a) responder a la demanda y proporcionar asistencia para las politicas
segun las prioridades nacionales (en consonancia con la Declaracién de Paris), b) sefialar a la
atencion de los paises las cuestiones relativas a los “bienes publicos mundiales” y la
“gobernanza mundial” en las esferas de su mandato y c¢) formar parte de los procesos de
coordinacién de paises del sistema de las Naciones Unidas (MANUD, Unidos en la accién) y las
prioridades que se derivan de estos. En la evaluacion se aborda también la cuestién conexa sobre
la forma en que la FAO se ocupa de las situaciones en las que las prioridades de pequefios
agricultores, mujeres agricultoras, personas que padecen inseguridad alimentaria y otros grupos
con escasa voz politica no estan debidamente representadas en las politicas agricolas nacionales
y no figuran en la escena internacional.

Un tema de interés relacionado con ello es el posicionamiento de la labor normativa de la FAO
entre la creacion de conocimientos (esto es, la investigacion en el ambito de las politicas) y la
gestion de conocimientos (prestacion de apoyo especifico a las politicas para los gobiernos). La
linea que separa la investigacion de la aplicacion practica es muy difusa e incluso los textos
principales de la Organizacién parecen indicar en distintos lugares diferentes politicas
institucionales en este &mbito. En la evaluacion se analiza este asunto a través de un sistema
(una “Margarita de politicas” - véase el capitulo 2) para conceptualizar diferentes elementos de
un “ciclo de politicas” que la labor de la FAO podria apoyar.

Desempefiar un papel activo y pertinente: Otro asunto es la capacidad de la FAO de
desempefiar un papel activo a la hora de determinar nuevas cuestiones decisivas en materia de
politicas a nivel mundial. ¢Invierte la FAO demasiado en ser la mejor (aunque mas pasiva)
fuente de informacién y desarrollo de la capacidad, pero demasiado poco en el analisis de dicha
informacion para identificar tendencias? Aparte de la funcion activa en si, esté la cuestion de la
pertinencia del alcance de la labor de la FAO en materia de politicas: ;se abordan debidamente
las cuestiones correctas y de gran trascendencia?

Apoyo de la FAO a las politicas — la vision de conjunto y la ventaja comparativa: Los
objetivos y resultados de las politicas en materia de agricultura, desarrollo rural y seguridad
alimentaria estan estrechamente relacionados con las actividades referentes a las politicas en
muchas otras esferas de la labor para el desarrollo. Sin embargo, el vinculo histérico de la FAO
con los ministerios de agricultura de sus Estados Miembros a menudo supone que esta acceda a
los procesos gubernamentales Unicamente (o por lo menos en gran parte) a través del Ministerio
de Agricultura’. En la evaluacion se analizd de forma activa las consecuencias de ello en la labor
de apoyo a las politicas de la Organizacion. Esto también se hace extensivo al nivel de
gobernanza de la Organizacion, en donde los ministerios de agricultura son los Unicos con
representacion en los 6rganos rectores de la FAO y, por consiguiente, los que establecen las
prioridades. En el plano mundial, el papel de la FAO suele ser cercano al de otros organismos e
instituciones, lo que en unas ocasiones se traduce en una colaboracion o complementariedad,
pero en otras genera solapamientos, redundancia y competencia por los recursos y por la
captacion de atencidn. Es en este contexto en el que se considerd la ventaja comparativa.

Cuestiones institucionales con respecto a la labor sobre las politicas - Aptitudes y
capacidad: Una cuestion analizada en la evaluacion es la combinacion de aptitudes y capacidad
del personal que tedricamente se necesitaria para ofrecer un asesoramiento y una asistencia
eficaces en materia de politicas. La contratacion de personal en la FAO suele estar motivada en
gran medida por la capacidad cientifico-técnica, aun cuando el trabajo realizado tenga por lo
general un marcado elemento politico. Esto podria dar lugar a respuestas “de caracter

"Se entiende aqui que el Ministerio de Agricultura comprende el sector forestal, la pesca y la ganaderfa, aunque
en algunos casos estos se ubiquen en otro lugar.
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20.

21.

1.3

22.

tecnoldgico” para los problemas relacionados con las politicas y a una escasa capacidad para
determinar opciones de politicas que sean factibles desde un punto de vista normativo y que, de
hecho, se vayan a aplicar.

Cuestiones institucionales con respecto a la labor sobre las politicas - Estructura
institucional, “cultura a modo de silos” y descentralizacion: La forma en que se organiza la
labor en materia de politicas dentro de los distintos departamentos de la FAO ha suscitado
preocupacion en evaluaciones anteriores, en particular en la Evaluacion externa independiente
(EEI). Una cultura “a modo de silos”, una escasa cooperacion entre departamentos y divisiones
y la falta de intercambio de informacion y colaboracion se han identificado como los retos a los
que se enfrenta la Organizacion. Como se explica en el Capitulo 4 y en la Seccion 6.3.1, los
profundos cambios organizativos recomendados en evaluaciones anteriores, principalmente en
la EEI, no se han llegado a realizar. Ante esta situacion, la presente evaluacion examina si las
preocupaciones determinadas en anteriores evaluaciones han seguido siendo realmente un
problema para la labor de la FAO en materia de politicas y en qué medida lo han sido. El actual
proceso de descentralizacion ha dado lugar a cambios adicionales en la estructura organizativa
de la labor sobre las politicas de la FAO, cuyos efectos no se han evaluado hasta el momento.
Por tanto, en esta evaluacion se estudia también la interaccion entre los distintos niveles de la
Organizacion en relacién con la asistencia para las politicas y se analizan los cambios en marcha
en estas interacciones que se estan aplicando en el proceso de reforma.

Cuestiones institucionales respecto de la labor en materia de politicas - Posturas de la
Organizacion en cuanto a las politicas: En el &mbito de la promocion y la comunicacion,
existe un problema de coherencia de los mensajes institucionales transmitidos a los responsables
de la formulacion de politicas y la necesidad de adoptar posturas en materia de politicas sobre
los asuntos controvertidos del momento. En la evaluacion se intenta estimar la capacidad (o la
necesidad) de la Organizacion de mantener la coherencia de los mensajes institucionales en
materia de apoyo a las politicas.

Criterios de evaluacién

El equipo de evaluacion examind la labor de la FAO en materia de politicas a nivel mundial,
regional y nacional segun los siguientes criterios de evaluacién normalizados:

1. Pertinencia y capacidad de respuesta a las necesidades de los Miembros y a los imperativos
mundiales en relacion con el apoyo a las politicas, en particular:

a) la medida en que la labor sobre las politicas ha reflejado los compromisos de la FAO
establecidos en el antiguo (2000-2015) y el nuevo (2010-19) Marco estratégico de la
FAO, asi como en relacién con los Objetivos de Desarrollo del Milenio de las Naciones
Unidas y otras estrategias, metas y normas convenidas internacionalmente;

b) el grado en que la labor relativa a las politicas se ha centrado en los temas y problemas que
los paises, regiones y organismos internacionales consideran prioritarios, asi como la
funcion que desempefian los nuevos procesos de programacion regional y nacional de la
FAO para prestar especial atencién a esta labor;

c) el grado de complementariedad, y la atencién que se presta a la misma, entre el apoyo de la
FAO a las politicas y el que proporcionan otras fuentes;

d) la medida en que la labor realizada representa la respuesta mas apropiada de la FAO,
aprovecha las ventajas comparativas de la Organizacion y valora el trabajo de otras
organizaciones e instituciones;

e) laflexibilidad de respuesta ante los cambios de la demanda;

f) laimportancia de las actividades para los beneficiarios finales previstos.
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2. Eficiencia (en lo que se refiere a la utilizacion de recursos limitados) de la labor de la FAO en
materia de politicas, en particular:

a) la medida en que la Organizacion aprovecha sus puntos fuertes multidisciplinares. En este
epigrafe se examinan los mecanismos internos de la FAQ, en particular la integracion de la
labor en materia de politicas con los programas e iniciativas en curso de la Organizacion,
la interaccion, la armonizacién y la colaboracion entre las diferentes unidades
institucionales que se ocupan de la labor normativa y las repercusiones del actual proceso
de reforma en dicha labor;

b) la asociacién y coordinacion con otras organizaciones internacionales y nacionales que
prestan asistencia y asesoramiento para las politicas;

c) la calidad de los productos de la labor en relacion con las politicas, incluidos factores
como la idoneidad, la pertinencia y la posibilidad de aplicacion;

d) laeficacia en funcion de los costos en la creacion de estos productos;

e) el equilibrio de los recursos de personal y distintos del personal disponibles para las
actividades sobre las politicas, en particular el intento de realizar la dificil medicion de las
inversiones con cargo al Programa ordinario en materia de asistencia para las politicas, por
ejemplo, a través del trabajo de los Representantes de la FAO, las misiones con cargo al
Programa ordinario para debatir las politicas con los gobiernos y otras actividades
pertinentes, muchas de las cuales son dificiles de seguir de cerca.

3. Efectividad, incidencia en los primeros y Gltimos beneficiaros previstos y sostenibilidad de
los resultados y las repercusiones, con inclusion de, en la medida en que puedan estimarse:

a) la sinergia y el equilibrio entre el papel de la gobernanza mundial de la FAO y de los
bienes publicos mundiales en materia de alimentacién y agricultura, y su funcién de
prestacion de servicios a nivel de los paises en apoyo de las prioridades, solicitudes y
necesidades nacionales;

b) la forma en que los recursos para la labor sobre las politicas y sus principales productos se
estan aplicando a fin de conseguir los objetivos y resultados previstos que se describen
en el nuevo Marco estratégico y el Plan a plazo medio de la FAO;

c) la forma en que la asistencia ha mejorado las capacidades nacionales en formulacion de
politicas, incluido el analisis, y la asignacion de recursos, como por ejemplo a través de la
elaboracién de estrategias;

d) la forma en que la asistencia para las politicas y la labor de desarrollo de la capacidad han
reforzado la capacidad de las instituciones de elaborar y aplicar politicas en los paises;

e) indicaciones de las repercusiones de la asistencia para las politicas de la FAO en el sector
agricola (incluida la pesca y la actividad forestal), el desarrollo rural, la sostenibilidad
ambiental y la situacion de seguridad alimentaria de los paises.

4. Oportunidad: Este criterio se afiadi6 a los criterios normalizados de evaluacion ya que, en el
caso de la labor normativa, suele ser fundamental abordar las cuestiones de politicas en el
momento adecuado y brindar asesoramiento de manera oportuna para ser eficaz®. Por tanto,
también se abordaron las cuestiones siguientes en la evaluacion:

a) ¢En qué medida la labor de la FAO en materia de politicas se ha realizado de forma
oportuna en el pasado? ¢La labor normativa de la FAO a nivel mundial ha sido capaz de
afrontar con antelacién cuestiones emergentes? ¢Fue la FAO capaz de responder con
rapidez a fendmenos imprevistos pertinentes para las politicas?

b) ¢Cuéan oportuna es la labor de la FAO en materia de politicas a nivel regional y nacional?
¢Ha sido la FAO capaz de atender las solicitudes de asistencia para las politicas de forma
oportuna? ;Pudo la FAO determinar “ventanas de oportunidad politica”, esto es, ventanas
que brindaran la oportunidad de realizar cambios en las politicas?

® Las teorias del proceso normativo en ciencias politicas han desarrollado el concepto de “ventana de
oportunidad politica” (policy window), que significa que solo suele haber breves intervalos de tiempo en los que
se presenta una oportunidad de llevar a cabo un cambio en las politicas (Kingdon, 1984).
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1.4  Estructura del informe

23. El presente informe estd estructurado como sigue: En el Capitulo 2 se presenta el marco
conceptual y la metodologia utilizados para esta evaluacion. EI Capitulo 3 ofrece una vision
general de la funcién y la organizacion de la labor de la FAO en materia de politicas. En el
Capitulo 4 se resumen las conclusiones extraidas de evaluaciones anteriores. Los resultados de
esta evaluacion se presentan en el Capitulo 5. En el Capitulo 6 se analiza la forma en que las
caracteristicas de la Organizacion influyen en el rendimiento de su labor en materia de politicas.
En el Capitulo 7 se resumen las recomendaciones derivadas del presente informe.
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2.1

24.

25.

2. Marcos conceptuales y metodologia de evaluacion

Marco conceptual general

Para abordar la complejidad de la labor de la FAO en relacion con las politicas alimentarias y
agricolas, en la evaluacion se utilizd el marco conceptual que se muestra en la Figura 1 (una
evolucion del marco presentado en el informe inicial), que reconoce la amplitud del trabajo de la
FAO en materia de politicas pero centrandose en los procesos normativos. En términos practicos
relativos a la lista de Objetivos estratégicos y ambitos prioritarios de repercusion en el actual
Plan a medio plazo de la FAO, la presente evaluacion de la labor de la FAO en el ambito de las
politicas tiene en cuenta que la Organizacion solo es un agente en los frecuentemente complejos
procesos normativos, lo cual plantea el habitual problema de atribucion a la hora de determinar
el impacto de la labor en materia de politicas de la FAO (y de otros agentes).

Sin duda alguna, el impacto de la labor de la FAO en relacion con las politicas es el criterio
fundamental para justificar el trabajo y la inversion de la Organizacion en este &mbito. Sin
embargo, como se analiza mas adelante en los Capitulos 5 y 6, la FAO, a diferencia de otras
organizaciones, no ha empezado todavia a documentar sus esfuerzos a lo largo de la “cadena de
impacto” (los pasos entre el apoyo a las politicas y el impacto en la Figura 1 ni a evaluar sus
contribuciones a la repercusion ultima de las politicas que ha estado apoyando. A falta de dichas
pruebas, esta evaluacion se centrd en las dos cuestiones siguientes: 1) la forma en que la FAO
ejecuta su labor en materia de politicas a nivel nacional, regional y mundial y 2) la forma en que
se organiza y gestiona el trabajo sobre las politicas dentro de la Organizacion (cuestiones
institucionales). Para analizar estas dos cuestiones, el equipo de evaluacién empleé dos marcos
conceptuales complementarios que se centran en dos esferas clave del marco conceptual
mostrado en la Figura 1: a) una “margarita de politicas” (Figura 2), que “dilucida el proceso
normativo” mas alla de los pasos mostrados en la Figura 1 y b) un marco que clasifica las
caracteristicas institucionales de la FAQO y establece el vinculo con su rendimiento en materia de
politicas (Figura 3).
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2.2  La “Margarita de politicas”: Un marco para el andlisis del proceso normativo

26. El apoyo a las politicas forma parte de un proceso y pocas veces constituye una “formula
magica” que Se entregue en un documento normativo o una ley. Sucede con cierta frecuencia
gue se elaboran documentos normativos realmente buenos que no tienen efecto alguno en las
medidas de un pais o region®. El trabajo de evaluacion consistia en observar no solo en qué lugar
y de qué manera proporciona apoyo la FAO, sino también en analizar la forma de prestar este
apoyo mas eficazmente con el fin de alcanzar las metas de alcance mundial de la FAO respecto
de la reduccion del hambre y la pobreza, al tiempo que se aborda el tema de la sostenibilidad del
medio ambiente.

27. Con el fin de analizar la forma en que la FAO presta asistencia en materia de politicas, el equipo
de evaluacion consider6 util examinar el papel de la FAO en lo que se puede considerar las
diferentes etapas de un “ciclo normativo™. La Figura 2, a la que se hace referencia como la
“margarita de politicas™®, muestra estas etapas, las cuales podrian tener lugar con o sin el apoyo
normativo de la FAO. Esta “margarita de politicas” se refiere a la parte superior del marco
general mostrado en la Figura 1. El primer paso del ciclo corresponde a la generacién o
recopilacion de conocimientos sobre las politicas. Esta etapa puede adoptar distintas formas. A
nivel de los paises, puede comprender el andlisis de las politicas existentes, la identificacion de
importantes limitaciones al desarrollo agricola y la seguridad alimentaria, y el estudio de las
opciones de politicas, como bien se expuso recientemente en un trabajo que no pertenece a la
FAOQ realizado por Tsakok (2011).

Figura 2: Fases del proceso normativo: la “margarita de politicas”

La “margarita de
politicas”

Intersectorial:
Desarrollo de la
capacidad, incluido
el fortalecimiento
institucional;
Asociaciones;

Fuente: Equipo

® Un estudio sobre estrategias de desarrollo agricola y rural en el Africa occidental a nivel nacional y regional
determind que en muchas ocasiones estas estrategias no se aplicaban en absoluto, a pesar de haber contado con
una importante participacion para su elaboracién (Resnik y Birner, 2008).

19 El equipo quiere manifestar su agradecimiento a Harry van der Wulp (AGP), que sugiri6 este término en su
reunién con el equipo para esta evaluacion.
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28.

29.

30.

2.3

231
31.

Los conocimientos en relacidn con las politicas pueden desempefiar una importante funcion al
servir de base para los didlogos sobre politicas a nivel nacional, regional e internacional y
pueden ayudar a incorporar cuestiones emergentes al programa de politicas. El siguiente paso en
la margarita de politicas comprende la formulacion de politicas, que se han definido
anteriormente de tal modo que incluyen estrategias, leyes y marcos normativos. En esta etapa
figura también el analisis de las opciones de inversion. La fase siguiente en la margarita es la
negociacion y adopcion de politicas por parte de los 6rganos gubernamentales correspondientes
a nivel nacional, regional e internacional. Las politicas tienen que aplicarse para ser efectivas y,
sin duda, muchas de ellas precisan que los gobiernos realicen las inversiones necesarias para su
aplicacion, posiblemente con el apoyo de donantes e instituciones financieras internacionales.
Por tanto, este elemento se representa también en la margarita de politicas. Por ultimo, es
necesario evaluar las politicas e incorporar las ideas obtenidas de esa evaluacion en la siguiente
ronda del ciclo normativo, de tal forma que pueda producirse un aprendizaje sobre politicas.

El equipo reconoce plenamente que los procesos del mundo real no siguen necesariamente este
ciclo de forma exacta. De ello se toma buena nota en las publicaciones de ciencias politicas™ y
se subraya también en el propio material de formacién de la FAO sobre los procesos
normativos'. No obstante, la margarita de politicas resulté ser una herramienta (til para hacer
una evaluacion diferenciada del papel que la FAO puede desempefiar en relacion con distintos
aspectos de la elaboracién de politicas, asi como para determinar en qué casos podria tener una
ventaja comparativa frente a otros agentes que prestan apoyo a las politicas.

La margarita de politicas tiene en cuenta que el apoyo que proporciona la FAO en diversas
etapas del ciclo (pétalos de la margarita) estd intrinsecamente vinculado a las cuestiones
intersectoriales: la FAO puede contribuir de forma importante al desarrollo de la capacidad para
la formulacion de politicas, lo que incluye el fortalecimiento institucional®®. Ademés, la
comunicacion y el trabajo de forma conjunta son aspectos importantes de la labor sobre las
politicas en todas las etapas del ciclo normativo. El “tallo” de la margarita de politicas indica
que la labor normativa de la FAO no surge “de la nada”, sino que debe estar firmemente basada
en la demanda de trabajo en materia de politicas por parte de los Miembros y clientes de la
FAOQ. Para realizar su mision, la FAO puede asimismo involucrarse en la creacién de demanda,
ya que también corresponde a la Organizacién determinar temas emergentes en materia de
politicas de los que aln no se toma nota en los debates actuales sobre politicas.

Un marco para el anélisis de la capacidad institucional de la FAO de prestar asistencia para
las politicas

Visién general

Para poder averiguar de qué forma la FAO puede ser mas eficaz en su labor en materia de
politicas, el equipo utiliz6 el marco conceptual que se muestra en la Figura 3. Si bien la
“margarita de politicas” corresponde a la parte superior del marco general mostrado en la
Figura 1, el marco expuesto en la Figura 3 se centra en la parte inferior de la Figura 1 (recuadro
titulado “Estructura institucional de la FAO para la labor sobre politicas”). La idea principal de
este marco es que la capacidad institucional de la FAO para llevar a cabo la labor en materia de

1 \/éase, por ejemplo, el volumen editado por Sabatier (2007) sobre Theories of the Policy Process (Teorfas del
proceso normativo), que muestra una serie de marcos conceptuales que reconocen la naturaleza compleja de los
procesos de elaboracion de las politicas.

12 yéase, por ejemplo, la afirmacion que figura en uno de los recursos de EASYPol de la FAO: “En la practica,
los procesos de elaboracion de politicas son complejos y cadticos” (Dubois y Ciamarra, 2009: 7).

13 \éase la Estrategia institucional de la FAO sobre desarrollo de la capacidad, que sefiala que el fortalecimiento
institucional forma parte del desarrollo de la capacidad, junto al fortalecimiento de las aptitudes personales y la
creacion de un entorno favorable (puede consultarse en linea en el siguiente enlace:
http://www.fao.org/fileadmin/user_upload/newsroom/docs/Summary_Strategy_PR_E.pdf).
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32.

2.3.2

33. Esta categoria se refiere a la estructura organizativa de la FAO o, expresado de otro modo, la

34.

politicas (se muestra en los Recuadros C, D y E en la Figura 3) y su interaccién con los
gobiernos de los Estados Miembros y demas agentes (Recuadro F) determinan el rendimiento de
la labor sobre politicas de la Organizacion (Recuadro G) y su capacidad de influir en la
elaboracién y aplicacién de politicas en el plano mundial, regional y nacional (Recuadro H). La
repercusion de la FAO en lo que respecta a las politicas contribuye, junto con otros factores, al
logro de las metas generales de la Organizacion (Recuadro 1). EI marco muestra también que la
capacidad institucional de la FAO debe mejorarse de forma que permita a la Organizacion
cumplir su mision y su mandato en relacion con la labor sobre las politicas (Recuadro A) y que
se tengan en cuenta los factores especificos de cada contexto, como la naturaleza de las
cuestiones normativas que se vayan a abordar y la capacidad de los asociados destinatarios
(Recuadro B).

En consonancia con la estrategia sobre el desarrollo de la capacidad de la FAO, el marco define
la propia capacidad institucional de la FAO en relacion con la labor sobre las politicas como la
capacidad de la Organizacién de llevar a cabo con éxito sus funciones respecto de la labor en
materia de politicas y conseguir con el tiempo los resultados deseados. Como se muestra en la
Figura 3, en el marco se consideran fundamentales tres aspectos institucionales: la estructura
institucional de la labor sobre las politicas, los recursos humanos y financieros empleados para
actividades en materia de politicas y la gestion de la labor normativa.

Estructura institucional de la FAO para la labor en materia de politicas

forma en que se organizan los “recuadros” en el organigrama de la institucion. La estructura
institucional abarca tanto la estructura “horizontal” de la FAO, que es la estructura
departamental de la Organizacién, como la estructura “vertical” de la FAO, esto es, los tipos de
oficinas descentralizadas y sus relaciones. La forma en que trabajan los drganos rectores de la
FAO también forma parte de su estructura organizativa. La realizacion de cambios en la
estructura institucional suele ser un proceso a largo plazo que implica elevados costos de
transaccion.

La evaluacion se centrd en dos grupos de cuestiones en relacion con la estructura institucional

de la FAO:
1a) ¢La organizacion horizontal de la FAO en relacion con su labor en materia de politicas,
esto es, la ubicacion del trabajo normativo en los diferentes departamentos, divisiones, y
servicios, es apropiada para cumplir el mandato de la FAO? En este sentido, ¢una
reorganizacién de la labor normativa de la FAO daria lugar a mejores resultados y, de ser
asi, qué opciones de reorganizacion parecen contar con probabilidades de éxito? Una de las
principales relaciones de compensacion que debe analizarse aqui es aquella entre 1) la
creacion de unidades de politicas especializadas en diferentes subdirecciones de la
Organizacion y 2) la integracion de la labor normativa, en la medida de lo posible, en un
departamento. La primera opcion podria optimizar la relacion entre las politicas y la
tecnologia, mientras que la segunda ofrece la posibilidad de optimizar la coordinacién y las
sinergias. Los mecanismos de coordinacion entre divisiones o departamentos, como los
grupos interdepartamentales de trabajo (GIT), también pueden favorecer la coordinaciéon, pero
dichos mecanismos no son necesariamente sostenibles y consumen el escaso tiempo del
personal.
1b) ¢La organizacion vertical de la FAO en cuanto a su labor en materia de politicas, esto es,
el grado y el tipo de descentralizacion, es apropiada para desempefiar su mandato? ¢Una
reorganizacion de la estructura descentralizada de la FAO daria lugar a mejores resultados
y, de ser asi, qué opciones de reorganizacion vertical parecen contar con probabilidades de
éxito? La descentralizacion puede mejorar la capacidad de la FAO de responder a las
necesidades especificas de los paises y las regiones en materia de politicas y reducir el tiempo
de los procedimientos de toma de decisiones. Sin embargo, un sistema méas centralizado tiene
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2.3.3
35.

36.

2.34
37.

38.

mejores perspectivas de realizar una utilizacion eficaz de los conocimientos en la Sede y de
llevar control de la calidad.

Recursos humanos vy financieros de la FAO para la labor en materia de politicas

Esta categoria se refiere a los recursos humanos y financieros de los que se dispone en la FAO
para las actividades en el ambito de las politicas y a la forma en que dichos recursos se
distribuyen en la estructura institucional (Recuadro D). La capacidad en recursos humanos se
refiere al nimero de miembros del personal que participa en los trabajos sobre politicas, asi
como a su competencia y nivel de experiencia. La base de conocimientos sobre politicas del
personal técnico de la FAO también forma parte de la capacidad en recursos humanos de la
FAO en el &mbito de las politicas.

La evaluacidn se centr6 en los siguientes grupos de preguntas relativas a la capacidad de la FAO
para la labor en materia de politicas:
2a) ¢La capacidad en recursos humanos de la FAO para llevar a cabo la labor en materia de
politicas es apropiada, teniendo en consideracién el mandato y la ventaja comparativa de la
FAO en cuanto a la labor normativa? ¢El personal de la FAO que se ocupa de las politicas
dispone de incentivos suficientes para cumplir el mandato de la Organizacion?
2b) ¢ Se dispone de los recursos financieros suficientes para llevar a cabo la labor de la FAO
en materia de politicas, teniendo en consideracién el mandato y la ventaja comparativa de la
FAO en cuanto a la labor normativa? ¢Existe margen para una utilizacion mas eficaz de los
recursos financieros de la FAO destinados a la labor en materia de politicas?

Gestidn de la FAO de la labor en materia de politicas

Esta categoria se refiere al modo en que la FAO planifica, ejecuta, supervisa y evalla sus
actividades en el ambito de las politicas y a la manera en que la Organizacion gestiona sus
recursos financieros y humanos (Recuadro E).

Algunas de las preguntas importantes que aborda la evaluacion en este &mbito son las
siguientes:
3a) ¢Qué procedimientos utiliza la FAO para establecer prioridades en su labor sobre las
politicas? ;Qué mecanismos utiliza la FAO para canalizar la demanda en materia de politicas
hacia la Organizacion?
3b) ¢Cbémo afectan los procedimientos internos de la FAO a la capacidad de la Organizacion
de responder a la demanda de labor normativa a nivel nacional, regional e internacional?
¢Como se comporta la FAO en comparacidn con otras organizaciones a este respecto?
3c) ¢Qué procedimientos tiene la FAO para asegurar la pertinencia y la calidad de su labor
en materia de politicas?

14



Evaluacion de la funcién y la labor de la FAO en relacion con las politicas alimentarias y agricolas

Figura 3: Marco conceptual para el andlisis de la capacidad institucional de la FAO en relacion
con la labor sobre las politicas
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Fuente: Equipo (adaptacion de Birner y Wittmer, 2009)
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Enfoque de la evaluacién y metodologia

39. El equipo de evaluacion llevo a cabo a cabo su investigacion a través de los medios siguientes:

Un amplio examen de la documentacién pertinente de la FAO, en particular documentos de
planificacion estratégica y datos sobre proyectos y recursos humanos y financieros de la FAOQ,
asi como informacién proveniente de otros organismos que prestan apoyo a las politicas en
las esferas del mandato de la FAO;

Entrevistas con varios miembros del personal en la FAO, incluidos la Administracion y el
personal de las unidades para las politicas del Departamento de Desarrollo Econémico y
Social (ESA, EST y ESW), las unidades para las politicas del Departamento de Cooperacién
Técnica (TCSP y TCSF, asi como TCI), las unidades para las politicas de los departamentos y
divisiones técnicas y otras divisiones técnicas;

Entrevistas con los representantes permanentes en los Estados Miembros, ya que
desempefian un importante papel en los debates sobre planificacion estratégica en Roma;

Cuestionarios dirigidos a los Representantes y a los Representantes adjuntos de la FAO
(Programa) para obtener informacion sobre las actividades en materia de politicas que llevan
a cabo y estiman importantes, la forma en que se desempefia la labor en relacion con las
politicas, el apoyo que estos reciben de las distintas partes de la Organizacion para llevar a
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cabo su labor de politicas, y los resultados de su trabajo en el ambito de las politicas (como
las politicas o estrategias adoptadas o las leyes aprobadas);

Cuestionarios dirigidos a los funcionarios superiores de los ministerios de agricultura y
sectores afines como usuarios de los productos y servicios de la FAO en materia de politicas
con el fin de recabar sus opiniones sobre la utilidad, la pertinencia, la calidad y las ventajas
comparativas de la labor de la FAO sobre las politicas';

Se realizaron estudios especiales sobre el apoyo de la FAO al proceso del CAADP y un
estudio subsectorial sobre la pesca (anexos 4y 5);

Visitas a 16 paises objeto de estudio de caso (varios paises en cada region, determinados
mediante un proceso de seleccion aleatoria estratificada que se describe méas adelante en el
anexo 2)™ para recabar informacion y realizar un analisis sobre las necesidades de apoyo a las
politicas y la prestacion de apoyo por parte de la FAO y otros. Las visitas a paises objeto de
estudio constituyeron un elemento principal de esta evaluacion ya que aportaron indicaciones
fundamentales sobre la forma en que se presta efectivamente apoyo a las politicas en los
paises. Por consiguiente, los estudios de paises examinaron el papel que desempefia la FAO a
la hora de garantizar un apoyo adecuado a la agricultura en el marco de las politicas generales
de los paises, asi como la formulacion y aplicacion de estrategias, politicas e iniciativas de
reforma especificas para la agricultura. En las misiones en los paises se mantuvieron
conversaciones con funcionarios publicos desde niveles técnicos hasta niveles politicos
superiores, personal de la FAO en los paises, partes interesadas nacionales en el proceso
normativo (ONG, OING y organizaciones de la sociedad civil, tales como organizaciones de
agricultores, organizaciones del sector privado e instituciones académicas). Se entrevisté a
representantes de otras organizaciones de las Naciones Unidas, asi como también a
organismos para el desarrollo y donantes presentes en el pais. Las oficinas de la FAO en los
paises objeto de estudio organizaron las visitas, basandose en las solicitudes de los miembros
del equipo de evaluacién sobre el tipo de organizaciones o respecto de organizaciones
concretas que visitar. El objetivo era reunirse con al menos un representante de cada tipo de
organizacion de la lista anteriormente indicada, aunque ello no fuese siempre posible por el
escaso tiempo disponible. Para casi todos los paises, los miembros del equipo pudieron
aprovechar también sus conocimientos previos adquiridos de la situacion de las politicas en
los paises objeto de estudio.

Visitas a las cinco oficinas regionales de la FAO y a 10 de las 13 oficinas subregionales'®.
En estas oficinas, el equipo entrevistd, si estaban disponibles, a los directores de las oficinas
(representantes regionales y coordinadores subregionales), a todos los miembros del personal
gue trabajan como oficiales de politicas, asi como a casi todos los oficiales técnicos.

Visitas y entrevistas a importantes organismos (de las Naciones Unidas y otros) e
instituciones que trabajan en materia de politicas. Figuraban entre ellos el Banco Mundial,
el Banco Interamericano de Desarrollo, la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), la
Organizacion Mundial de la Propiedad Intelectual (OMPI), la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), la Comision Econémica de las Naciones

% Los cuestionarios para los Representantes y Representantes adjuntos de la FAO y para los funcionarios de los
ministerios estan disponibles en la oficina de la OED de la FAO.

5 Los paises en los que se realizaron estudios de caso fueron Siria, Colombia, Ecuador, Honduras, Lesotho,
Republica Democratica del Congo, Rwanda, Liberia, Benin, Etiopia, Sudan del Norte, Sudan del Sur, Tailandia,
Myanmar, Bangladesh, India y Kirguistan.

16 Oficinas regionales: Europa y Asia Central (REU — Budapest), América Latina y el Caribe (RLA — Santiago),
Asia y el Pacifico (RAP — Bangkok), Cercano Oriente y Africa del Norte (RNE — El Cairo), Africa (RAF —
Accra). Oficinas subregionales: Europa (SEU — Budapest), Asia Central (SEC — Ankara), América del Sur (SLS
— Santiago), América Central (SLC — Panamad), el Pacifico (SAP — Samoa), Oriente Medio (SNE — El Cairo),
Africa del Norte (SNO — Tunez), Africa occidental (SFW — Accra), Africa oriental (SFE — Addis Abeba) y
Africa Austral (SFS — Harare).
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Unidas para Europa (CEPE), la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) y el Comité
Permanente entre Organismos para la Ayuda Humanitaria.

Visitas a importantes instituciones de investigacion en materia de politicas: el Instituto
Internacional de Investigacion sobre Politicas Alimentarias (IFPRI), el Instituto de Desarrollo
de Ultramar (ODI) y el Centro Internacional de Comercio y Desarrollo Sostenible (ICTSD).

Reuniones y debates con oficiales en paises de la OCDE, incluidos organismos donantes (el
DFID, la UE, la Agencia Suiza para el Desarrollo, la Agencia Belga para el Desarrollo, la
USAID, la AusAID) y autoridades gubernamentales (el Departamento de Agricultura de los
Estados Unidos, la Oficina de Rendicion de Cuentas del Gobierno Estadounidense, el
Departamento de Medio Ambiente, Alimentacion y Asuntos Rurales del Reino Unido —
DEFRA, la Oficina Federal Suiza de Agricultura).

40. Un cuadro de expertos independientes formado por altas autoridades en el ambito de las

41.

politicas, que se reunié en Roma en marzo de 2011 para examinar el informe inicial y contribuir
al disefio de la evaluacion. Se celebré un taller en Roma a mitad del proceso de evaluacion tras
la recopilacion de datos sobre el terreno, con el fin de analizar las ideas preliminares derivadas
de esa fase de trabajo.

Se celebr6 una segunda reunion del cuadro de expertos al final de la evaluacion para analizar las
conclusiones y recomendaciones del equipo. También el equipo celebrd una reunion conjunta
con el cuadro de expertos y el Director General electo, asi como una reunién conjunta con el
cuadro de expertos y el ADG del Departamento de Cooperacion Técnica. Después de ello, se
celebrd otro taller con personal de la FAO para cambiar impresiones sobre las observaciones
respecto del informe. Para seguir analizando los cambios recomendados por el cuadro de
expertos, el equipo celebrd reuniones complementarias con el personal directivo superior del
Departamento de Desarrollo Econdémico y Social y del Departamento de Cooperacion Técnica.
Teniendo en cuenta todas las observaciones derivadas de estas reuniones, el informe se finalizo
y se remiti6 a la Administracion superior para la elaboracion de la respuesta de la
Administracion de la FAO a la evaluacion.
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3.

42.

3.1

43.

44,

45,

46.

La labor de la FAO en relacion con las politicas: funcion, organizacion
y gestion

En este capitulo se analiza, en primer lugar, la funciéon que la FAO deberia desempefiar en la
labor normativa con arreglo a su mandato y objetivos y, posteriormente, se presenta la forma en
que actualmente se organiza y gestiona esta labor para cumplir dicha funcion.

La funcién de la FAO en el &mbito de las politicas

A fin de evaluar la labor de la FAO en materia de politicas, es necesario establecer una situacion
de referencia con respecto a la cual puedan evaluarse las actividades de la Organizacion
referentes a las politicas. Por lo tanto, en esta evaluacion debe abordarse la cuestion siguiente:
¢Qué funcion deberia desempefiar la FAO en los procesos relacionados con las politicas a nivel
mundial, regional y nacional?

Es indudable que la labor de la FAO en materia de politicas debe contribuir a las tres metas

generales de alcance mundial de la Organizacion, esto es, la reduccion del hambre, la

eliminacion de la pobreza y la promocion de la sostenibilidad ambiental’:
Meta 1: Acceso de todas las personas en todo momento a alimentos suficientes,
nutricionalmente adecuados e inocuos para asegurar la reduccién del nimero de personas
desnutridas a la mitad de su nivel actual (con respecto a 1990) no mas tarde del afio 2015.
Meta 2: La contribucion ininterrumpida de la agricultura y el desarrollo rural sostenibles, con
inclusion de la pesca y la silvicultura, al progreso econémico y social y al bienestar de todos.
Meta 3: La conservacién, el mejoramiento y la utilizacion sostenible de los recursos
naturales, con inclusion de la tierra, el agua, los bosques, las pesquerias y los recursos
genéticos para la alimentacion y la agricultura.

Basandose en publicaciones sobre las politicas publicas y de la Organizacion, podrian deducirse
criterios y principios que podrian servir de fundamento para la delimitacion del papel que la
FAO deberia desempefiar en materia de politicas a fin de promover el logro de estas metas. En
los planos mundial y regional, estos criterios incluirian la necesidad de proporcionar bienes
publicos mundiales y regionales de los que dependen la agricultura y la seguridad alimentaria, la
necesidad de abordar los factores externos que surgen en varios paises y la necesidad de facilitar
la cooperacidn entre paises de manera gue se obtengan beneficios de la accion colectiva, como
por ejemplo acuerdos sobre normas conjuntas™. Podrian utilizarse principios como la ventaja
comparativa y la subsidiariedad para evaluar si la FAO u otras organizaciones deberian
desempefiar las correspondientes funciones en materia de politicas.

A nivel nacional, resulta ain mas dificil definir el papel en materia de politicas de la FAO como
organizacion mundial, teniendo en cuenta la responsabilidad que tienen los propios gobiernos
nacionales de garantizar la seguridad alimentaria y el desarrollo agricola, la necesidad de
intervenir por motivos humanitarios y las muchas otras organizaciones que pueden prestar
servicios en materia de politicas en el &mbito nacional. Al fin y al cabo, la decision sobre cual
deberia ser la funcion de la FAO en materia de politicas no puede decidirse sobre la base de
principios tedricos, ya que conlleva juicios de valor. Por consiguiente, esta evaluacion considero
como situacion de referencia las propias declaraciones programaticas de la FAO sobre el papel
en materia de politicas que la Organizacion prevé desempefiar a nivel mundial, regional y
nacional. Estas declaraciones, que estan aprobadas por los 6rganos rectores de la FAO (véase la
Seccion 3.2.1), responden a las preferencias de los Miembros respecto de lo que la FAO, como

" Marco estratégico de la FAO para 2000-2015 (http://www.fao.org/docrep/x3551e/x3551e02.htm).
18 Véase la seccion titulada “Avances en el programa mundial” del Informe sobre el desarrollo mundial 2008:
“Agricultura para el desarrollo” (Banco Mundial, 2007, p. 258ff).
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47,

48.

49,

“su Organizacion™, deberia hacer por ellos en el ambito de las politicas, asi como a una
evaluacion de lo que la Organizacion puede ofrecer, teniendo en cuenta los recursos
presupuestarios y extrapresupuestarios disponibles para financiar las actividades sobre las
politicas de la FAO.

En este sentido, el equipo de evaluacion considero la descripcion de la FAO de la funcién bésica
D (Politicas) en su actual Plan a Plazo Medio para 2010-2013 como el punto de referencia
principal. Esta funcién bésica se cita en el Recuadro 1 de la introduccién. Puede observarse que
la formulacion de esta funcion basica es bastante amplia y abarca todos los “pétalos” de la
“margarita de politicas” descrita anteriormente. En relacion con el papel en materia de politicas
que la FAO podria desempefiar a nivel mundial, regional y nacional, dicha formulacién no
proporciona una sensacion de otorgamiento de prioridad a la labor en materia de politicas de la
FAO, ni brinda orientacién de las esferas respecto de las que la FAO, como organizacion
mundial, puede tener una ventaja comparativa.

La referencia textual que se cita a continuacion ofrece informacion complementaria sobre cdmo
la FAO preve cumplir su funcién bésica D. Se han resaltado en negrita las afirmaciones que se
consideran puntos de referencia en esta evaluacion.

“La funcidn basica relativa a las opciones y el asesoramiento sobre politicas tiene en cuenta la
creciente demanda de asistencia en materia de politicas de los Estados Miembros y las
organizaciones regionales de integracion econdmica (ORIE). Es especialmente relevante
para los objetivos estratégicos F [ordenacién sostenible de los recursos naturales], H [aumento
de la seguridad alimentaria y mejora de la nutricién], | [preparacion y respuesta ante las
amenazas Y las situaciones de emergencia], K [equidad entre géneros] y L [incremento de la
inversion], pero se presta la atencion debida a otros objetivos estratégicos (OE) con una interfaz
menos prominente con las politicas. Su aplicacion cubre mdltiples facetas: va méas alla del
asesoramiento sobre politicas per se e incluye el fomento de la capacidad para formular y
aplicar politicas, el refuerzo institucional, la informacién nacional, el seguimiento de las
politicas y la identificacion de las prioridades de los Estados Miembros en cuanto a la
elaboracion de programas de campo. Esta funcion béasica toma como base las opciones
estratégicas que han tenido éxito identificadas segun las pruebas disponibles y las diversas
evaluaciones de la FAQO de las tendencias de la seguridad alimentaria, la agricultura, la pesca 'y
la actividad forestal. EI empleo de enfoques coherentes queda garantizado mediante una
nueva red de politicas, que serd consolidada ulteriormente y facilitard la contribucion
interdisciplinaria de todas las unidades pertinentes de la FAO en la Sede y las oficinas
descentralizadas. Podrian utilizarse, asimismo, mas disposiciones especiales. En vista del
encarecimiento recurrente de los alimentos, por ejemplo, un grupo interdepartamental ha
contribuido a la creacién de una guia ampliamente empleada de medidas sobre politicas y
programas que se pueden poner en practica en el ambito nacional para abordar dicho
encarecimiento.” (FAO, 2011: 16-17)

La FAO utiliza un enfoque de gestion basado en los resultados. Por consiguiente, los resultados
deben considerarse como otro punto de referencia para la propia vision de la FAO de la funcién
que prevé desempefiar en el &ambito de las politicas. En el actual Plan a plazo medio (2010-2013)
se definen en total 56 resultados de la Organizacion y 174 indicadores mensurables relacionados
con dichos resultados. Los resultados de la Organizacion no estan vinculados a las funciones
basicas, sino a los 11 objetivos estratégicos de la FAO (indicados en la Figura 1, véase el
recuadro al final del gréafico) y a sus dos objetivos funcionales (“colaboracion eficaz con los
Estados Miembros y las partes interesadas” y “administracion eficiente y efectiva”). Como se
sefiala en la introduccion, casi todos los resultados de la Organizacién incluyen la adopcién de
estrategias, politicas, marcos normativos, leyes, planes o programas en cuanto a los respectivos
objetivos, que van desde la intensificacion sostenible de la produccién de cultivos al aumento de
las inversiones publicas y privadas en agricultura y desarrollo rural.
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50.

51.

52.

53.

Como se detallara mas adelante, la forma en que la FAO define actualmente su papel en materia
de politicas parece problematica en dos aspectos. Por un lado, la definicion de la FAO sobre su
labor en materia de politicas que figura en su principal documento programatico, esto es, el Plan
a plazo medio, es bastante amplia. No parece estar basada en un analisis de la ventaja
comparativa de la FAO en diferentes niveles, ni parece reconocer la necesidad de establecer
prioridades y determinar criterios a tal efecto. Por otro lado, los resultados de la Organizacion
gue la FAO ha formulado en relacién con su labor en materia de politicas se centran casi
exclusivamente en la adopcion de un determinado instrumento normativo (estrategia, politica,
ley, marco normativo), pero no incluyen una orientacion para la repercusion que conseguird
mediante estos instrumentos. En vista de que muchos paises tienen politicas, estrategias y leyes
(a menudo adoptadas bajo la presidn de los donantes) que se aplican solo parcialmente 0 no
llegan a aplicarse nunca'®, existe la necesidad de determinar el papel que la FAO podria
desempefiar de manera mas ventajosa para mejorar la repercusion de su labor en el &mbito de las
politicas.

Con ello como teldn de fondo, pareceria conveniente ampliar la funcién béasica D y adoptar
medidas a fin de establecer una orientacion para la repercusién de la labor de la FAO en materia
de politicas. Esto se refleja en la Recomendacion 1 del Capitulo 5, relativa a la necesidad de
que la FAO establezca prioridades claras y se centre en su funcion y actividades en materia de
politicas, y en la Recomendacion 3 relativa a la cultura de evaluacion del impacto. A la hora de
determinar los criterios para el establecimiento de prioridades en relacion con la labor sobre las
politicas, la ventaja comparativa de la FAO en cuanto a la recopilacién, adaptacién y
comunicacion de conocimientos mundiales, su capacidad de actuar como asociado de confianza
y mediador neutral, y su mandato para centrarse en las personas que padecen mayor inseguridad
alimentaria pueden servir de principios, tal y como se detallard mas adelante.

Al definir la funcién de la FAO en el ambito de las politicas, no solo es necesario definir el
papel de la FAO respecto de los gobiernos nacionales y las organizaciones
intergubernamentales, sino que también es preciso definir su funcién con respecto al sector
privado y a las organizaciones de la sociedad civil, en particular las asociaciones de agricultores.
Segun su orientacion politica, los gobiernos nacionales y las autoridades agricolas tienen
perspectivas bastante diferentes acerca de las funciones del sector publico, el sector privado y el
sector terciario” en el desarrollo agricola, lo que también se observé en las visitas a los paises
realizadas con motivo de esta evaluacion. Las distintas entrevistas con personal de la FAO
pusieron de relieve que no existe una opinién comin sobre la diferenciacion de las funciones del
sector publico, privado y terciario y sobre la postura de la FAO a este respecto.

A fin de seguir estudiando las perspectivas de politicas de la FAO sobre las funciones del sector
privado y terciario, la evaluacién consulté documentos institucionales recientes de mayor
trascendencia, empezando por el Marco estratégico para 2010-2019. El objetivo estratégico L
“Incremento del volumen y la eficacia de la inversion plblica y privada en la agricultura y el
desarrollo rural” reconoce el papel del sector publico y el sector privado, al igual que los
resultados de la Organizacion L2 “Mejora de las capacidades de las organizaciones del sector
publico y el sector privado de planificar, aplicar y mejorar la sostenibilidad de las operaciones
de inversion en alimentacién, agricultura y desarrollo rural” y L3 “Elaboracion y financiacion de
programas de inversion del sector pablico y el sector privado de calidad asegurada adecuados a
las prioridades y las necesidades nacionales”. En resumen, a nivel estratégico, la FAO reconoce
sin duda la importancia del sector privado.

19 Este hecho se reconoce ampliamente en la bibliograffa. Véase, por ejemplo, van de Walle (2011), Jayne et al.
(2002) y Resnick y Birner (2008).

“ El término “sector terciario” se utiliza para referirse a organizaciones de la sociedad civil, asi como a
asociaciones de agricultores (véase Banco Mundial, 2007: 248).
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54,

55.

56.

3.2

57.

En el Programa de trabajo y presupuesto para 2012-13 también se reconoce al sector terciario y
se destaca la “oportunidad” de “una base crecientemente amplia de gobernanza para reconocer
plenamente los papeles e intereses del sector privado, las ONG, las organizaciones econémicas
regionales, los bancos regionales de desarrollo y otros organismos”. El sector privado y terciario
se reconocen también en las funciones basicas, en la seccion relativa a asociaciones: “Durante
2011 se prevé finalizar una estrategia de la Organizacion mas especifica sobre colaboracion con
el sistema de las Naciones Unidas. También existen estrategias mas detalladas para colaborar
con interesados no estatales, es decir, la sociedad civil y el sector privado.”... y “Se preve,
asimismo, crear unos principios y orientaciones renovados para colaborar con el sector privado,
poner en practica de manera experimental nuevas alianzas con determinadas empresas en
diversos ambitos del mandato de la FAO y aplicar un proceso de examen e instrumentos de
gestion del riesgo”.

Asi pues, se avanza de manera positiva hacia un aumento de la atencién al sector privado y
terciario en los trabajos. Estos se abordan mas detenidamente en la Vision general del Programa
de trabajo y presupuesto: “Se da la debida importancia a la cooperacion con el sector privado,
especialmente en calidad de asociado clave en la cadena de valor de los alimentos y proveedor
de servicios de apoyo” y de nuevo “La participacion del sector privado en la inversion en
agricultura se fortalecera mediante el desarrollo de la capacidad de las asociaciones publico-
privadas y la prestacion de apoyo a la aplicacion nacional de los Principios para la inversion
responsable en la agricultura™. El sector privado y el sector terciario se mencionan también en
diversos puntos del Plan a medio plazo detallado y el Programa de trabajo y presupuesto de la
FAO, por ejemplo en la inocuidad de los alimentos, la ganaderia, la pesca, la actividad forestal y
la comercializacion. Por ejemplo, el indicador 2 del resultado de la Organizaciéon G3 se refiere al
“Namero de Ministerios de Agricultura con mecanismos institucionales para los agronegocios y
las agroindustrias o para involucrar al sector privado en el desarrollo agricola” (FAO, 2011:
141). Asimismo, el resultado de la Organizaciéon G01 aboga por que se preste una mayor
atencion al “Analisis en el que fundamentar la formulacion de politicas y el fortalecimiento de
las instituciones (cooperativas, grupos de agricultores y asociaciones de fomento de las cadenas
de valor), con objeto de respaldar la agricultura en pequefia escala y facilitar la integracion de
los pequefios agricultores en los mercados” y también que se conceda mayor importancia a “las
organizaciones de productores, en cuanto grupo destinatario principal de la asistencia entre otras
instituciones rurales mas amplias” (FAO, 2011: 45).

Aunque estas afirmaciones reflejan un aumento del reconocimiento por parte de la FAO de las
funciones del sector privado y terciario, la evaluaciéon sigue considerando necesario integrar
estas funciones de manera més explicita en el analisis de posibles opciones de politicas. Ello
gueda reflejado en la Recomendacion 6 en el Capitulo 5, en la que se propone el
fortalecimiento de la capacidad de las unidades técnicas para brindar a los paises opciones
alternativas de politicas que se evallen desde una perspectiva econémica, social y ambiental
en lugar de impulsar una solucién tinica “valida para todos™. Estas opciones alternativas podrian
asimismo diferir en las funciones que asignan a los sectores publico, privado y terciario.

Capacidad institucional de la FAO en relacion con la labor en materia de politicas

En esta seccion se utiliza el marco conceptual mostrado en la Figura 3 para presentar la forma en
que se organiza y gestiona la labor normativa de la FAO y cuales son los recursos humanos y
financieros de los que dispone la Organizacién para desempefiar dicha labor.
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3.2.1 Estructura institucional

A nivel de la Sede

58. En la Figura 4 se muestra un organigrama de los departamentos y divisiones de la Sede de la
FAO hasta julio de 2011. En la figura también se indica como estan relacionadas las oficinas
descentralizadas de la FAO con la estructura en la Sede. En la Figura 5 se utiliza este
organigrama como base para presentar a los 6rganos rectores de la FAO y se muestra la forma
en que estos se vinculan con las unidades de la Organizacion en la Sede y con las oficinas
regionales.

Figura 4: Estructura institucional de la labor en materia de politicas de la FAO
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‘ ‘ OEK
Director General Director General Adjunto | | Oficina de Intercambio de
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Nota: Los recuadros en rojo sefialan las divisiones o unidades dentro de las divisiones que se centran en el
analisis de politicas, econémico y juridico. Como se explica en el texto, la labor en materia de politicas —tal y
como se define para esta evaluacion— se realiza en todas las divisiones.

Fuente: Basado en el organigrama de la FAO
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Figura 5: Organos rectores de la FAO y sus vinculos con la estructura organizativa de la FAO
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Nota: Las Conferencias Regionales también estan vinculadas con la Oficina de Apoyo a la Descentralizacion

(OSD) en la Sede.

Fuente: Basado en el organigrama de la FAO

59. Determinar en qué divisiones se realizan trabajos en materia de politicas no es una tarea sencilla,
dado que en esta evaluacion se utiliza una definicion amplia de las politicas (véase el Capitulo 1
supra). Segun esta definicion, se realizan trabajos en materia de politicas en los cinco
departamentos bajo la responsabilidad del Director General Adjunto de Conocimientos, asi
como en el Departamento de Cooperacion Técnica y las Oficinas Descentralizadas, que
dependen del Director General Adjunto de Operaciones. La Oficina Juridica, que depende de la
Oficina del Director General, contribuye también a los procesos de elaboracion de politicas.

60.

Para facilitar el analisis, se decidid limitar algunos estudios de este informe a lo que se defini6

como “las unidades que se centran principalmente en la labor sobre politicas” (de forma
abreviada, las “divisiones centradas en las politicas”). En la Figura 4 se destacan aquellas
divisiones que pueden clasificarse como las que centran principalmente su atencién en la labor
normativa. Son las siguientes:

> en el Departamento de Desarrollo Econémico y Social (ES)*

= |a Division de Economia del Desarrollo Agricola (ESA)

= |a Division de Comercio y Mercados (EST)

= la Division de Género, Equidad y Empleo Rural (ESW)

» en el Departamento de Cooperacion Técnica (TC), como parte de la Division de Apoyo a la
Elaboracion de Politicas y Programas (TCS)

= el Servicio de Apoyo a la Asistencia para las Politicas (TCSP)

2l |a Divisién de Estadistica (ESS) en el Departamento de Desarrollo Econémico y Social (ES) realiza
importantes aportaciones a la labor en materia de politicas. Puesto que la ESS se evaluo recientemente, no se

incluye en esta evaluacién.
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61.

62.

63.

64.

= el Servicio de Apoyo Integrado a la Seguridad Alimentaria (TCSF)

» en el Departamento de Agricultura y Proteccion del Consumidor (AG)

= la Subdivision de Informacion Ganadera y de Anélisis y Politicas del Sector (AGAL)

> en el Departamento Forestal (FO)

= [a Division de Economia, Politicas y Productos Forestales (FOE)

» en el Departamento de Pesca y Acuicultura (FI)

= [a Division de Politicas y Economia de la Pesca y la Acuicultura (FIP)

> en el Departamento de Operaciones de Emergencia y Rehabilitacion

= el Servicio de Politicas Humanitarias y de Rehabilitacion (TCER).

La Divisiéon del Centro de Inversiones (TCI) también lleva a cabo trabajos en materia de
politicas, en relacion con su apoyo a las actividades de inversién?. No obstante, la estructura
organizativa de esta division esta disefiada segun regiones, no por esferas tematicas y, por tanto,
no existe una unidad especifica para las politicas en este departamento.

La Oficina Juridica, que desde el punto de vista organizativo depende de la Oficina del Director
General, también brinda apoyo a la labor en materia de politicas a nivel mundial, regional y
nacional en lo que se refiere a los instrumentos juridicos.

El andlisis de los recursos humanos y financieros (véase mas adelante) solo se llevo a cabo para
las unidades orgéanicas centradas en las politicas en la FAO. Para limitar el alcance de la
evaluacion, la Oficina Juridica y el Servicio de Politicas Humanitarias y de Rehabilitacion
(TCER) no se incluyeron en el analisis de los recursos humanos y financieros. Ademas, el
equipo de evaluacion reconoce claramente que centrar la atencion en unidades especificas
resulta una forma un tanto inapropiada de medir la labor de apoyo a las politicas que realiza la
FAOQO, que tal y como se indicé discurre a través de gran parte de la labor de asistencia técnica de
todas las demas divisiones y unidades de la Organizacion, incluidas las oficinas regionales,
subregionales y en los paises. Las entrevistas en la Sede y el examen de las actividades de esta
Gltima confirman que una parte importante de la labor en materia de politicas se lleva a cabo
fuera de las unidades organicas que pueden clasificarse como centradas en las politicas. Por
ejemplo, el jefe del Servicio de Sanidad Animal en la Division de Produccién y Sanidad Animal
calcula que aproximadamente un 40 % de las actividades realizadas en este servicio se pueden
caracterizar de labor normativa. De hecho, todas las divisiones trabajan en la elaboracién de
politicas y estrategias especificas de subsectores, lo que entra dentro la definicion de politicas
utilizada para este examen.

Sin embargo, actualmente no existen medios para separar la labor en materia de politicas del
resto del trabajo en dichas oficinas. Incuso al analizar este asunto con los oficiales técnicos y los
directores, sus propios calculos acerca de este tipo de trabajo variaban notablemente en funcién
del concepto de la palabra “politicas” que tuviese cada uno. Por consiguiente, esta evaluacion no
pudo cuantificar los recursos empleados para la labor en materia de politicas que realiza fuera de
las unidades aqui clasificadas como “unidades centradas en las politicas”. Se espera que, a raiz
de las recomendaciones de esta evaluacion, se establezcan incentivos para que se preste una
mayor atencion a la diferenciacion de los elementos del apoyo a las politicas de todas las partes
de la labor de la FAO.

?2 Segin la informacion facilitada por la administracion de la TCI, esta division tiene acuerdos de colaboracion
con 27 instituciones financieras internacionales. El apoyo a la labor de preparacion de las inversiones supone en
torno al 50 % de su carga total de trabajo, mientras que el 30 % de sus actividades se orienta a trabajos
preliminares sobre estrategias y politicas y el 20 % al desarrollo de la capacidad para la planificacion o
preparacion de las inversiones.
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Nivel descentralizado

65.

66.

67.

La estructura descentralizada de la FAO esta formada por cinco oficinas regionales y 11 oficinas
subregionales, de las cuales 4 estan situadas en Africa, 2 en América Latina y el Caribe, 2 en el
Cercano Oriente y 2 en Europa. En la region de Asia y el Pacifico, solo hay una oficina
subregional para las Islas del Pacifico. Ademas, la FAO cuenta con dos equipos
multidisciplinares, uno para el Cercano Oriente Oriental y uno para América del Sur, y ambos
comparten instalaciones con las oficinas regionales.

La FAO ha descrito la visién respecto de las oficinas en los paises como sigue®: “La FAO,
mediante su funcionamiento unificado y contando con las oficinas descentralizadas como una
parte integral de la Organizacion, es un proveedor mundial de asesoramiento sobre politicas,
informacion, apoyo para el fomento de la capacidad y asistencia técnica de gran calidad sobre
alimentacion y agricultura”. Ello se consigue a través de una “red fuerte y con capacidad de
respuesta, centrada en las oficinas en los paises, que proporcione servicios oportunos y eficaces
basdndose en la amplia gama de competencias especializadas de que disponen la Organizacion,
sus Miembros y sus asociados”. Las actividades de los distintos tipos de oficinas
descentralizadas y de la Sede, asi como la relacion entre estas, se han descrito en una “Circular
de la FAO sobre responsabilidades y relaciones” recientemente publicada (15 de abril de 2011),
en adelante denominada la Circular.

Es evidente que las oficinas en los paises suponen el elemento mas importante de conexion para
la labor normativa de la FAO a nivel nacional y el Representante de la FAO desempefia un papel
fundamental a este respecto. Se espera que los Representantes de la FAO “lideren la
participacion de la FAO en procesos nacionales a largo plazo dirigidos a mejorar la cooperacién
en areas técnicas y de politicas”. La politica institucional de la FAO asigna asimismo a los
Representantes de la FAO la responsabilidad de negociar todas las cuestiones en materia de
politicas, incluidos los asuntos sobre politicas humanitarias, con los gobiernos de los paises y los
donantes. Se prevé que los oficiales técnicos subregionales sirvan de “primer punto de contacto
de los Representantes de la FAO para conseguir apoyo técnico, en materia de politicas o de
fomento de la capacidad”. Cuando la oficina subregional no disponga de los conocimientos
especializados necesarios, se espera que los Representantes de la FAO traten de conseguir
apoyo, con la asistencia de la oficina subregional, de la oficina regional o de la Sede. La funcion
de la Sede se define como sigue: “Tomando como base las contribuciones de las oficinas
descentralizadas, las unidades de la Sede asumiran la funcién de liderazgo en lo que atafie a la
satisfaccion de las necesidades colectivas de los Miembros de la FAO, la creacién de consenso
sobre cuestiones de alcance mundial, la contribuciéon a marcos de politicas y reglamentarios
mundiales y la coordinacién del intercambio y la difusion de informacion y conocimientos entre
los diferentes lugares”.

Mecanismos de coordinacion

68.

69.

La descripcion anterior indica que la responsabilidad respecto de la labor normativa se
distribuye por toda la Organizacion, tanto vertical como horizontalmente. Ello nos lleva a la
importante cuestion de los mecanismos institucionales para la coordinacion de las actividades en
materia de politicas. En el Recuadro 2 se utiliza el ejemplo de la labor de la FAO sobre el
cambio climatico para explicar las oportunidades y retos en relacion con la colaboracion
interdisciplinaria dentro de la Organizacion.

Lineas de rendicion de informes: La forma en que se organizan las lineas de rendicion de
informes tiene importantes repercusiones en los flujos de informacién y en las posibilidades de

% Informe de la Reunién Conjunta de los Comités del Programa y de Finanzas de la FAO celebrada en mayo de
2011 (JM 2011, 2.3).
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coordinacién. A este respecto, cabe sefialar que tras la reciente reforma de descentralizacion
(2008), los oficiales de politicas de las oficinas descentralizadas ya no cuentan con una linea
directa de rendicion de informes ante ninguno de los Departamentos Técnicos en la Sede que
tienen unidades para las politicas. El personal de las oficinas descentralizadas, incluidos los
oficiales de politicas, presentan informes a los jefes de las oficinas regionales (por ejemplo, el
Subdirector General y Representante Regional) a través de, en el caso de las oficinas
subregionales y en los paises, los jefes de su respectiva oficina descentralizada. Los
responsables de las oficinas en los paises (Representantes de la FAQO) y de las oficinas
subregionales (Coordinadores de Oficinas Subregionales) presentan informes al Subdirector
General y Representante Regional (ADG/RR), quien a su vez informa al Director General
Adjunto de Operaciones (DDG-0). El personal de politicas en las divisiones de la Sede informa
a los responsables de sus respectivas unidades, que presentan informes a los jefes de los
respectivos departamentos, también Subdirectores Generales. Aparte del ADG del
Departamento TC, estos Subdirectores Generales rinden informes al Director General Adjunto
de Conocimientos (DDG-K) (véase el organigrama de la Figura 3 supra). Antes de las reformas
de 2008, los planes de trabajo de los oficiales técnicos en las oficinas descentralizadas formaban
parte del plan de trabajo de las divisiones a las que pertenecian en la Sede. Desde la reforma, sin
embargo, forman parte de la planificacion de las actividades de las oficinas regionales y ya no se
someten a la aprobacion de la Sede.

70. Mecanismos oficiosos: Los mecanismos oficiosos, como la creaciéon de “comunidades de
practica”, pueden contribuir de manera importante a mejorar la coordinacion entre las unidades
de la Organizacion. En la evaluacion se indica que existen diferencias en cuanto a la medida en
que el personal de la Sede que se ocupa de las politicas puede establecer vinculos con el
personal correspondiente de las oficinas descentralizadas a través de medios oficiosos, como por
ejemplo la utilizacion de instrumentos de comunicacion y reuniones anuales. La Division de
Produccion y Proteccion Vegetal (AGPM) tiene una red oficiosa, pero muy activa, con todos los
oficiales descentralizados pertinentes, al igual que el Departamento de Pesca. También hay
grupos de trabajo oficiosos que se ocupan de las cuestiones emergentes. Por ejemplo, existe un
grupo de trabajo sobre buenas practicas agricolas (BPA) con miembros de la AGN, la AGS, la
AGP y la EST, que ayudd a orientar la labor normativa a nivel nacional, por ejemplo, en
Tailandia. Segun las entrevistas, el hecho de que el personal, excepto en el TCI, no tenga que
mantener hojas de registro para asignar todas sus actividades a fuentes de financiacion
especificas facilita la colaboracion de forma oficiosa con otras unidades de la Organizacion®.

71. Mecanismos formales: Los principales mecanismos formales de colaboracién entre unidades
que pudieron determinarse en la presente evaluacién son los grupos de trabajo
interdepartamentales (GTI). Parece haber grandes diferencias en cuanto a su pertinencia y
también su duracion. Un ejemplo en este sentido es el GTI sobre biotecnologia que, segun las
entrevistas, desempefio un valioso papel en la creacién de competencia técnica de la FAO en
este campo Y, entre otras cosas, la posibilidad de integrarla en el informe sobre biotecnologia del
SOFA 2004. En la Circular sobre responsabilidades y relaciones de 2011 se indica que las
“redes técnicas funcionales” (RTF) formalizadas deberian convertirse en uno de los principales
mecanismos de coordinaciéon en el futuro. Se prevé que estas creen vinculos tanto
horizontalmente entre las diferentes unidades de la Sede como verticalmente con la inclusion del
personal de las oficinas descentralizadas. La Circular reconoce, no obstante, que no todas las
redes informales deben formalizarse para convertirse en RTF.

#* El mantenimiento de hojas de registros es un instrumento de gestién comin en muchas organizaciones que
tienen diferentes fuentes de financiacion. En el IFPRI, por ejemplo, se exige a todos los miembros del personal
que lleven hojas de registro y asignen sus actividades o bien a los fondos de base, o bien a proyectos especificos.
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Recuadro 2: Colaboracidn interdisciplinaria en la FAO: el caso del cambio climatico

La FAO ha reconocido la importancia que reviste un enfoque de sistemas o interdisciplinario de la labor en
materia de politicas. Sin embargo, dada la estructura de la Organizacién y el sistema de rendicién de informes,
resulta dificil lograr la integracion necesaria para hacerlo posible en la practica. Hay varios intentos para
fomentar programas conjuntos y relaciones de trabajo mas estrechas a través de equipos multidisciplinarios en
las oficinas regionales, mediante proyectos con financiacién externa que requieren colaboracién, con el fondo
multidisciplinario disponible para programas interdisciplinarios internos de poca envergadura y a través de una
serie de grupos de trabajo. Estos, sin embargo, dependen principalmente del interés, el entusiasmo y la
disponibilidad de tiempo de las principales personas. A menos que el tiempo que dediquen a estos grupos se
refleje en el sistema de informacion sobre la gestion basada en los resultados, estos equipos y grupos de trabajo
pueden tener dificultades para mantener el impulso generado, sobre todo cuando el personal pertinente es
trasladado.

Una medida que parece asegurar un enfoque verdaderamente interdisciplinario es el marco FAO-Adapt y la
iniciativa para la “agricultura inteligente en funcion del clima” dentro de la FAO que esta orientada a estrategias
de adaptacion y mitigacién que garanticen la seguridad alimentaria. Este trabajo comprende diversas
actividades, entre las que figuran el andlisis del ciclo de vida de los principales productos, la informacion a los
gobiernos sobre las contribuciones agricolas en emisiones y también sobre los efectos de las distintas estrategias
de mitigacién y adaptacion. La agricultura inteligente en funcion del clima estd disefiada para transformar la
forma de producir alimentos; se prevé que las iniciativas de desarrollo de la capacidad incorporen la cuestion de
la mitigacion asi como de la adaptacion. Esta colaboracion esta generando algunos productos de conocimientos
mas integrados, que ponen de manifiesto los tipos de politicas e inversiones necesarios. No obstante, lo que no
esta tan claro son los indicios de la adopcion de este trabajo sobre el terreno. Tal vez sea demasiado pronto para
poder observarlos, pero resulta evidente que existe tanto una fuerte demanda como una necesidad real de un
mayor compromiso a nivel nacional sobre estas cuestiones. Tal vez la realizacion de un proximo curso
electrénico ayude a las oficinas en los paises de la FAO a familiarizarse con la informacion y los materiales que
pueden compartir con las contrapartes nacionales, pero el tiempo y la capacidad de estas oficinas puede
impedirles aprovechar las oportunidades. Ademaés, el programa de la FAO de Mitigacion del Cambio Climético
en la Agricultura (MICCA), que estd apoyado por Finlandia, Alemania y Noruega, ofrece una importante via
para lograr efectos sobre el terreno. EI programa tiene por objeto la elaboracion de estadisticas mundiales sobre
las emisiones de origen agricola y la evaluacion de las emisiones y las posibilidades de mitigacion derivadas de
la agricultura, que servirdn de base al préximo informe del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el
Cambio Climatico (IPPC). Otro producto es un portal de Internet que proporciona datos, asesoramiento sobre
politicas y herramientas para la mitigacion en el sector agricola. EI programa participa asimismo en la
elaboracion de directrices de inversion para incorporar las consideraciones sobre el cambio climatico a las
inversiones agricolas.

Es importante sefialar que la iniciativa de la FAO sobre agricultura inteligente en funcion del clima agrupa a
expertos de toda la Organizacion en la Sede bajo equipos de trabajo y también tiene capacidad para colaborar
estrechamente con el personal de campo. La iniciativa reine gran parte de los trabajos internacionales
disponibles en la amplia gama de disciplinas pertinentes y subsana deficiencias en algunas investigaciones
preliminares. Los productos del trabajo conjunto pueden utilizarse luego para fundamentar las actividades en los
paises y procesos mundiales, tales como el Convenio Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(CMNUCC).

No obstante, existen dificultades (incluso en el caso de un programa con tan buena financiacion) para garantizar
que haya un trabajo en equipo Yy resultados sistematicos. En su mayor parte, la coordinacién del trabajo es solo
escasa y en la mayoria siguen predominando los productos de las divisiones con escasos resultados
interdisciplinarios. Esto también plantea un reto para la integracion de cuestiones intersectoriales, como las
cuestiones de género, la equidad social y el empleo. Actualmente resulta dificil establecer un marco viable para
la presentacién de informes que asegure métodos de trabajo en equipo mas cohesivos. Existen también varios
factores administrativos que dificultan el trabajo entre departamentos, por ejemplo, la necesidad de contar con la
aprobacion del ADG para cualquiera de categoria superior a P4 que quiera viajar, lo que ha supuesto
limitaciones para algunos departamentos participantes, aunque no todos. Esto puede resultar engorroso si en un
departamento diferente se pide a alguien que viaje cuando esta trabajando en un equipo interdisciplinario, y en
algunas oficinas regionales resulta dificil incluso en casos en que los fondos para ello se ponen a disposicion
desde la Sede. A raiz de las reflexiones sobre la necesidad de mejorar la interdisciplinariedad en relacién con la
labor sobre las politicas, en el Capitulo 7 se formulan propuestas para cambiar los procesos de gestion en la
Organizacién.
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72. Disposiciones para proyectos y actos especificos: La evaluacion parece indicar que el trabajo

73.

conjunto sobre proyectos especificos es una de las vias més importantes a través de la cual los
miembros de las divisiones de la Sede colaboran con el personal de las oficinas
descentralizadas. Por ejemplo, el responsable de la unidad sobre politicas de la Divisién de
Produccion y Sanidad Animal calcula que en torno a un tercio del tiempo del personal que se
ocupa de las politicas se dedica a la labor de proyectos con oficinas descentralizadas. Se prevé
que el personal de la FAO en la Sede “obtenga” una cantidad determinada de su presupuesto
anual —indicada en el Programa de trabajo y presupuesto como “ingresos” previstos—
mediante la prestacion de servicios a proyectos de campo. Sin embargo, a diferencia de otras
organizaciones, como el Banco Mundial, no es una cuestion obligatoria para el personal. Los
actos especificos también pueden crear oportunidades de coordinacion. Por ejemplo, el
Programa de alto nivel de aprendizaje sobre politicas coordinado por el TCSP reuni6 a
16 divisiones de la FAO y permiti6 compartir el trabajo sobre politicas con responsables
superiores de la formulacion de politicas y Representantes de la FAO procedentes de distintos
paises.

Politicas de gestion de los recursos humanos: Politicas como la obligacién de someter al
personal a rotacion entre diferentes unidades en la Sede y oficinas descentralizadas también
pueden contribuir al intercambio de conocimientos y a la coordinacion en toda la Organizacion.
Posiblemente los oficiales de politicas que han trabajado en unidades diferentes de la
Organizacion estén mejor capacitados para “aprovechar toda la variedad de conocimientos
técnicos” de la Organizacidn, como se preveia (véase mas arriba), gracias a los conocimientos y
las relaciones personales que pueden establecer en el proceso. A raiz de la recomendacion
formulada en la EEIl, la FAO esta estableciendo en estos momentos una ‘Politica de la
Organizacion sobre movilidad del personal” en cuyo proyecto actual se sefiala que la movilidad
sera obligatoria para el personal profesional y que deberia repercutir positivamente en este tipo
de intercambio de conocimientos y coordinacion. No obstante, la FAO no exige por ahora a los
Representantes de la FAO en los paises que hayan trabajado antes en la Organizacion. Segin la
encuesta realizada a Representantes de la FAO, un 70 % de los encuestados no tiene experiencia
de trabajo en la Sede. Esto podria ir mejorando poco a poco, pues parece haber una estrategia
para aumentar el nimero de personal de la FAO designado para cubrir puestos de
Representantes de la FAQ.

Organos rectores de la FAO

74. En la Figura 5 anterior se muestran los drganos rectores de la FAO, que constituyen un elemento

fundamental en la estructura institucional de la Organizacion. Tienen una importancia global
para la labor normativa de la FAO, ya que, como se indica en la Seccion 3.1 anterior, definen en
Gltima instancia la funcion que la FAO deberia desempefiar en el plano mundial, regional y
nacional, asi como en subsectores especificos de la agricultura. Pueden también contribuir de
forma importante a la rendicion de cuentas de la Organizacion respecto de sus resultados en el
trabajo sobre las politicas. La EEl (2007) se mostr6 bastante critica en relacién con el
funcionamiento de los érganos rectores de la FAO en lo que respecta a la gobernanza interna de
la Organizacion®, pero se han realizado y completado importantes actividades de reforma en el
marco del Plan inmediato de accién (PIA, véase el Informe completo de la Administracién sobre
la aplicacion del PIA en 2010-11).

% La EEI “llegé a la conclusién de que los 6rganos rectores de la Organizacion estaban funcionando mal con
respecto a la gobernanza interna de la FAO. El escaso respeto y comprensién mutuos entre algunos Miembros
en el seno de los drganos rectores y entre algunos Miembros y la Administracion han generado unas actitudes y
una cultura que establecen un tono y promueven un sistema de valores que no conducen a una buena préactica de
la gobernanza. Los 6rganos rectores han sufrido en razon de la politizacion y de una creciente division. Un
factor importante causa de conflicto han sido los malentendidos y los falsos dilemas creados en torno a las
funciones normativas de la FAO frente a las de cooperacion técnica.” (EEI, 2007: 40)
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75. Los drganos rectores de la FAO estan integrados por la Conferencia y el Consejo como 6rganos

76.

3.2.2

rectores generales, tres comités que se concentran en la gestion de la FAO (el Comité del
Programa, el Comité de Finanzas y el Comité de Asuntos Constitucionales y Juridicos), cinco
comités que se ocupan de sectores de actividad especificos, y las Conferencias Regionales.
Como se puede observar en el organigrama, los Comités Forestal y de Pesca estan vinculados a
las correspondientes unidades de politicas en el Departamento Forestal y el Departamento de
Pesca y Acuicultura. Hay dos comités vinculados a divisiones centradas en las politicas en el
Departamento de Desarrollo Econédmico y Social: el Comité de Seguridad Alimentaria Mundial
estd relacionado con la Divisién de Economia del Desarrollo Agricola y el Comité de
Problemas de Productos Bésicos guarda relacion con la Division de Comercio y Mercados. El
Comité de Agricultura se vincula al Departamento de Agricultura y Proteccion del Consumidor.
Los comités especificos de sectores de actividad no solo proporcionan orientacion a la labor
normativa de la FAO, sino que constituyen en si mismos importantes foros para la formulacion
de politicas agricolas de alcance mundial y brindan a la FAO la oportunidad de ejercer un
liderazgo mundial sobre asuntos de relevancia en materia de politicas, como la seguridad
alimentaria.

Se han celebrado Conferencias Regionales desde los primeros afios de existencia de la FAO,
pero estas asumieron la condicion de o6rganos rectores de la Organizacion solo durante el
proceso de descentralizacion. Por ello, puede considerarse que su funcion de gobierno de la
labor de la Organizacion, sobre todo a nivel regional, ain puede considerarse en evolucién. En
la EEI (2007: 40) se sefial6 que las “Conferencias Regionales deberian contribuir a la
gobernanza, pero no lo han hecho y actualmente solo realizan una aportacién marginal a la
gobernanza central”. Tal y como se analizard con mas detalle a continuacion, en esta evaluacion
se concluye que las Conferencias Regionales deben contribuir de manera importante a la
creacion de rendicion de cuentas en cuanto a la labor normativa a nivel regional y nacional
(véase la Recomendacion 2).

Recursos destinados a la labor en materia de politicas de la FAO

Recursos financieros

77. En la Figura 6 se muestra el gasto de las divisiones que se han clasificado anteriormente como

centradas en las politicas para el bienio 2008-09 y parte del bienio 2010-11. Se reflejan aqui los
gastos reales de fondos del Programa ordinario (es decir, sin incluir los fondos para proyectos
extrapresupuestarios) para las unidades en la Sede. Como puede verse en la figura, la mayor
cantidad de fondos gastados en 2008-09 y 2010-11 corresponde a la Division de Comercio y
Mercados, seguida de la Division de Economia del Desarrollo Agricola, la Division de Género,
Equidad y Empleo Rural, y las unidades centradas en las politicas del Departamento de
Cooperacion Técnica. Entre las tres unidades de politicas para subsectores especificos, la unidad
encargada de la pesca y la acuicultura cont6 con el presupuesto mas elevado, seguida del sector
forestal y la ganaderia®®.

%No se pudo disponer de la cifra presupuestaria para la unidad de politicas en el Departamento de Operaciones
de Emergencia y Rehabilitacién (TCER).
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Figura 6: Presupuesto de las divisiones centradas en las politicas (millones de USD) para el
bienio 2008-2009 y parte del bienio 2010-2011 (excluidos los fondos extrapresupuestarios)
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Nota: “2010” no comprende el bienio de gastos completo.
Fuente: Oficina de Estrategia, Planificacién y Gestion de Recursos (OSP) de la FAO

78.

79.

80.

En la Figura 7 se muestran los cambios producidos a lo largo del tiempo en la financiacién de
las divisiones centradas en las politicas o de sus unidades predecesoras correspondientes. Dado
gue 2010 no comprende todas las cifras del bienio, resulta mas conveniente interpretar la
tendencia hasta 2008. En consecuencia, la unidad de politicas encargada del sector ganadero
experimentd una ligera disminucion de la financiacion. Los fondos para las unidades de politicas
encargadas de la pesca y el sector forestal mostraron una tendencia al estancamiento, mientras
gue la financiacidn para otras unidades de politicas se incremento.

El presupuesto total de las divisiones centradas en las politicas que se muestra en la Figura 6
(excluida la TCER) fue de 77 millones de USD para el bienio 2008-09, lo que corresponde a un
presupuesto anual de aproximadamente 38 millones de USD. Esta cantidad no incluye el
presupuesto para los oficiales de politicas y para la labor en materia de politicas de las oficinas
descentralizadas al no disponerse de las cifras presupuestarias correspondientes.

Para poner en perspectiva la asignacion presupuestaria de las divisiones centradas en las
politicas, en la Figura 8 se muestra la asignacién presupuestaria de conformidad con el
Programa de trabajo y presupuesto para 2012-2013 para algunas divisiones seleccionadas, con
distincion entre consignaciones netas y recursos extrapresupuestarios. A diferencia de las figuras
anteriores, en la Figura 8 se incluyen los recursos extrapresupuestarios. La Division de
Operaciones de Emergencia (TCE) no figura en el diagrama ya que Sus recursos
extrapresupuestarios son de un orden de magnitud superior a los de las demas divisiones
(780 millones de USD). Como puede observarse en el diagrama, la Division de Economia del
Desarrollo Agricola (ESA) es la Unica division del Departamento de Desarrollo Econémico y
Social (ES) que tiene, segun las cifras presentadas en el Programa de trabajo y presupuesto para
2012-2013, considerables recursos extrapresupuestarios.
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Figura 7: Cambios en la financiacion de las divisiones centradas en las politicas a lo largo del
tiempo (excluidos los recursos extrapresupuestarios)
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Figura 8: Asignacién presupuestaria segun el Programa de trabajo y presupuesto para 2012-13
(millones de USD), incluidos los recursos extrapresupuestarios
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Recursos humanos

Sede

81.

En la Figura 9 se muestra el nimero de Profesionales de cada division centrada en las politicas
segun el grado®. En el afio 2011 el nimero total de Profesionales en las divisiones centradas en
las politicas del ES y el TC ascendia a 123, de los que 42 eran funcionarios superiores de
categoria P 5 0 D. La mayoria de estos funcionarios se encuentra en la Sede. La ESA contaba
con cuatro funcionarios sobre el terreno, el TCSP con dos y la ESW con uno. Las otras dos
divisiones no tenian personal destinado sobre el terreno. Estas cifras no incluyen el personal
contratado para proyectos concretos. Con escasas excepciones, en este recuento no figuran los
oficiales de politicas vinculados a estas divisiones que estdn destinados en oficinas
descentralizadas (véase a continuacion)®.

Figura 9: Personal profesional en divisiones centradas en las politicas
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Fuente: FAO, Divisién de Recursos Humanos

82.

Al evaluar la capacidad global del personal de la FAO en relacién con la labor sobre las
politicas, se debe tener en cuenta ademas que esta labor también se lleva a cabo en el Centro de
Inversiones (TCI). Es dificil determinar el nimero de miembros del personal que trabaja en
materia de politicas, ya que el TCI se organiza segun regiones. No obstante, los titulos de los
puestos podrian dar una indicacion. De los 80 profesionales del TCI, 16 tienen el titulo de
puesto de Economista superior o Economista agricola superior, 21 tienen el titulo de Economista
0 Economista agricola y 4 son socidlogos rurales.

Oficinas descentralizadas

83.

Después de la reforma de descentralizacion recomendada por la EEI en la que iban a destinarse
oficiales de politicas de las oficinas regionales a oficinas subregionales, el nimero de oficiales
de politicas en unidades descentralizadas se redujo de aproximadamente 40 puestos a los 20
actuales®, ya que se eliminaron puestos de las oficinas regionales, pero luego no se transfirieron
a las oficinas subregionales.

%" No se pudo disponer de cifras de personal recientes para las unidades que se ocupan de las politicas en las
divisiones técnicas (FIP, FOE y AGAL).

8 En las cifras para la ESA se incluye un puesto de categoria D 1 que ha sido eliminado desde entonces.

 |as cifras se proporcionaron a través de entrevistas con el TCSP. No se pudo disponer de cifras para los
recursos humanos.
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84.

85.

A nivel nacional, la FAO cuenta con 74 oficinas completas en los paises dirigidas por un
Representante de la FAO de contratacion internacional y hay otros 50 paises atendidos por otros
tipos de representacion de la FAO en el pais. Como se muestra en el mapa al final del anexo 2,
la FAO esté presente en casi todos los paises del mundo en desarrollo.

La EEI destaco, y asi se observo en esta evaluacion, que los puestos de Representantes de la
FAO quedan vacantes durante periodos prolongados entre titulares. La EEI advirti6é que la tasa
acumulativa de vacantes por periodos superiores a ocho meses para puestos de Representantes
de la FAO desde 2003 hasta finales de 2006 ascendia al 41 % —un 22 % para periodos entre 8 y
12 meses y un 19 % para periodos de mas de un afio (EEI, p. 252). De los 16 paises
seleccionados de forma aleatoria que se visitaron para esta evaluacion, el puesto de
Representante de la FAO estaba vacante en ocho de los casos (50 %).

Titulaciones del personal

86. No es fécil obtener informacion sobre las titulaciones del personal en la administracion de

personal de la FAO. En el Cuadro 1 se muestran los titulos de los puestos de las divisiones
centradas en las politicas de los departamentos ES y TC y del TCI. Solo se pudo disponer de
informacién sobre el tipo de titulacion que posee el personal para 30 de los 206 funcionarios que
se encuentran en estas divisiones, ya que actualmente se esta estableciendo un nuevo sistema
que proporcionard informacién actualizada sobre las titulaciones académicas. ElI 30 % del
personal para el que se disponia de informacion estaba en posesion de un titulo de doctorado, el
40 % tenia un master o titulo equivalente, el 3 % poseia una licenciatura y el 20 % restante tenia
otro tipo de titulacién, como por ejemplo un titulo de posgrado. Sin embargo, no esta claro si
estos porcentajes son representativos de todo el personal de las divisiones centradas en las
politicas.

Cuadro 1: Titulos de los puestos de las divisiones centradas en las politicas y del TCI

Departamento

ESA, TCI

EST, TCSP

ESW TCSF Total
Economista 33 % 16 % 23 %
Economista superior 16 % 13% 15%
Soci6logo rural 1% 3% 2 %
Especialista en comunicaciones 3% 1% 2%
Oficial de nutricion o seguridad alimentaria 3% 8% 6 %
Oficial de género y desarrollo 5% - 2%
Oficial de apoyo a las politicas agrarias - 11% 6 %
Otros titulos de puestos 38 % 47 % 43 %

Fuente: FAO, Recursos Humanos

33



Evaluacion de la funcién y la labor de la FAO en relacion con las politicas alimentarias y agricolas

Figura 10: Tipos de titulacién que posee el personal encargado de las politicas

Otros, por ej.
titulo de
posgrado

20%

Licenciaturao
equivalente___
3%

Mdster o
equivalente
47%

Doctorado

30%
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Fuente: FAO, Recursos Humanos

87. En lo que respecta a los Representantes de la FAO y los Representantes adjuntos de la FAO
(Programa), unicamente se dispone de la informacion sobre sus antecedentes obtenida de la
encuesta. Los datos se presentan en el Cuadro 2, pero probablemente no sean representativos,
sobre todo porque puede que haya habido mayor disposicién por parte de los Representantes de
la FAO con titulos y experiencia en materia de politicas a contestar a la encuesta. Segln su
propia apreciacion, los encuestados invierten el 28 % de su tiempo en la asistencia para las
politicas (Cuadro 4). Esta cifra era mucho mas elevada en Africa y el Cercano Oriente (36 %)

que en Asia y el Pacifico (22 %).

Cuadro 2: Formacion académica de los Representantes de la FAO y de los Representantes

adjuntos de la FAO (Programa)

Titulo
Titulo de master
Licenciatura| o equivalente |Doctorado| Total

Puesto | Representante adjunto de la FAO | Cantidad 2 20 3 25
para asuntos del Programa Porcentaje 8,0 % 80,0 % 12,0% | 100,0 %
Representante de la FAO en el Cantidad 2 8 6 16

pais Porcentaje 12,5 % 50,0 % 37,5% | 100,0%

Total Cantidad 4 28 9 41
Porcentaje 9,8 % 68,3 % 22,0%| 100,0%

Fuente: Encuesta a Representantes de la FAO y Representantes adjuntos de la FAO, 2011
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Cuadro 3: Disciplina en la que los Representantes de la FAO y los Representantes adjuntos de
la FAO poseen titulos

Disciplina
Economia agricola,
desarrollo rural,
otras ciencias Produccién Otra
sociales agricola disciplina Total
Puesto | Representante adjunto de | Cantidad 9 15 1 25
la FAO para asuntos del | Porcentaje 36,0 % 60,0 % 4,0 % 100,0 %
Programa
Representante de la FAO | Recuento 8 8 0 16
en el pais Porcentaje 50,0 % 50,0 % ,0 % 100,0 %
Total Cantidad 17 23 1 41
Porcentaje 415 % 56,1 % 2,4 % 100,0 %

Fuente: Encuesta a Representantes de la FAO y Representantes adjuntos de la FAO, 2011

Cuadro 4: Porcentaje de tiempo que dedican los Representantes de la FAO y los Representantes
adjuntos de la FAO (Programa) al apoyo para las politicas, por region

Desviacion
Regién Promedio| N tipica
Asiay el Pacifico 22 % 13 ,20
Africa y Cercano Oriente 36 % 13 ,15
América Latina 26 % 18 ,15
Total 28 % 44 17

Nota: El tiempo dedicado a actividades de apoyo a las politicas en Africa es, segin una prueba “t”,
bastante mas elevado que en Asia y el Pacifico (nivel de sig. 0,06)

Fuente: Encuesta a Representantes de la FAO Representantes adjuntos de la FAO, 2011

Comparacién con otras organizaciones

88. En esta seccién se muestran los presupuestos y el nimero de profesionales de otras
organizaciones que trabajan en el &mbito de las politicas alimentarias y agricolas (Cuadro 5).
Las cifras indican que el IFPRI casi duplica el volumen de unidades centradas en las politicas de
la FAO por lo que se refiere a presupuesto y personal profesional. EI IFPRI ha experimentado
un rapido crecimiento en los Gltimos afios. Cada vez dirige mas “Programas de apoyo a las
estrategias de los paises” con equipos de investigacion destinados en las oficinas en los paises,
que no solo realizan investigaciones, sino que también proporcionan asesoramiento sobre
politicas. El Departamento de Desarrollo Rural del Banco Mundial dispone de en torno a un
tercio del presupuesto de las unidades de la FAO centradas en las politicas y aproximadamente
la mitad de su nimero de funcionarios. En esta cifra no se incluye el personal que se ocupa de
las politicas agricolas en las unidades regionales ni en el departamento de investigacion del
Banco Mundial.

35




Evaluacion de la funcién y la labor de la FAO en relacion con las politicas alimentarias y agricolas

Cuadro 5: Presupuesto y personal de varias organizaciones que trabajan en el ambito de las

politicas agricolas y alimentarias

Organizacién Presupuesto Total del Observaciones
total anual personal
(USD) profesional
Unidades de la FAO centradas en 38 millones 123 No se incluyen las unidades de politicas
las politicas (2008/2009) en materia de pesca, silvicultura y
ganaderia

Instituto Internacional de 66 millones | Mas de 200 Primer puesto en la clasificacion de
Investigacién sobre Politicas (2010) RePEC*
Alimentarias (IFPRI) Comunicacion personal, las cifras sobre

personal no figuran en el informe anual
Banco Mundial - Departamento de 10 millones 77 No se incluyen los especialistas agricolas
Agricultura y Desarrollo Rural (2011) del Departamento de Investigacion del
(ARD) Banco Mundial ni de las unidades

regionales
Servicio de Investigacion Aprox. Mas de 350 Tercer puesto en la clasificacion de
Econdmica del USDA 81 millones RePEC*
Informacion obtenida del sitio web (tal
vez se incluya a todo el personal, no solo
profesionales)
Departamento de Economia 8 millones 30 Segundo puesto en la clasificacion de
Agricolay de los Recursos, RePEC*
Universidad de California, Berkeley (Informacion pendiente; hipdtesis de la
JRA)

*La base de datos RePEC (“Research Papers in Economics™) realiza una clasificacion de las instituciones que
trabajan en el &mbito de la economia agricola.
Fuente: Sitios web e informacion personal

3.2.3 Gestién de la FAO de la labor en materia de politicas

Establecimiento de prioridades y planificacién

89.

90.

La planificacion de la labor de la FAO en materia de politicas sigue los procedimientos
generales de planificacién de la Organizacion. El ciclo de planificacion y programacion de la
FAO se encuentra en medio de un proceso de reforma en el que se otorga una nueva funcién de
mayor importancia a la informacion proporcionada por las oficinas descentralizadas. Sus
prioridades se incorporan ahora por conducto del Marco de programacion por paises (MPP) a
través de las Conferencias Regionales, donde los Estados Miembros decidiran las prioridades
regionales para la FAO, a la Conferencia de la FAO a escala mundial, en la que se analizan y
aprueban el Marco estratégico, el Plan a plazo medio y el Programa de trabajo y presupuesto de
la FAO. De esta manera, se espera que las prioridades nacionales y regionales de los Estados
Miembros de la FAO tengan una incidencia directa en las prioridades de la Organizacion, en
particular en el &mbito del apoyo a las politicas. Las entrevistas mantenidas en la Sede indican
que, en lo que respecta a la labor en el ambito de las politicas pesqueras y forestales, el Comité
de Pesca y el Comité Forestal desempefian una funcion importante (véase la Figura 5 sobre la
estructura de los 6rganos rectores).

Sin embargo, las entrevistas realizadas durante las visitas a los paises dieron a entender que los
responsables de la formulacién de politicas en los gobiernos a nivel nacional ain no consideran
este mecanismo como un método importante para el establecimiento de prioridades de la labor
normativa de la FAO en sus paises. M&s bien, por lo general los ministros de agricultura
manifiestan sus prioridades y demandas directamente a los Representantes de la FAO en el pais
y, hasta el momento, los pequefios proyectos de cooperacion técnica (PCT) financiados por la
FAO han contribuido de manera importante a satisfacer las demandas nacionales. Con arreglo al
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nuevo procedimiento de planificacion, los proyectos del PCT deben ajustarse a los marcos de
programacion por paises, pero el equipo de evaluacidn considerd que era demasiado pronto para
evaluar en qué medida este mecanismo funciona en la practica.

91. De hecho, el proceso de elaboracion de los MPP ofrece grandes posibilidades para el
establecimiento de prioridades dirigido por los paises ya que debe llevarse a cabo plenamente en
el &mbito normativo con las autoridades nacionales y mediante amplias consultas a las partes
interesadas. Las directrices relativas a la elaboracion de los MPP indican que no es necesario
realizar una evaluacion muy detallada de la situacion de la alimentacion y la agricultura si existe
un buen diagndstico en el pais. Asimismo, estas directrices sefialan que si no existe un buen
diagnostico, la FAO deberia prestar sus servicios para elaborar uno. Hay casos en los que se
realiza un analisis del sector, incluida la elaboracion de modelos econémicos, como
contribucion al MPP, aunque ello va més alla de lo que se recomienda para este proceso™.
Como se analiza méas adelante, en la presente evaluacion se considera que la FAO debe
aumentar sus esfuerzos para proporcionar “informacion sobre politicas” bien fundada a nivel
nacional como base para el establecimiento de prioridades y la asistencia para las politicas. Esta
“informacion sobre politicas” orientaria asimismo los MPP (véanse las Recomendaciones 1, 2 y
6).

92. En el caso de unidades de politicas que cuentan con una considerable financiacion externa,
como el Departamento de Economia Agricola y del Desarrollo, los organismos que financian
proyectos especificos parecen tener también una amplia influencia en el tipo de trabajo llevado a
cabo. Por ejemplo, la importante labor de la FAO en el ambito de las politicas ganaderas en
favor de los pobres estuvo impulsada por un amplio proyecto financiado por el DFID, que
perseguia este objetivo en consonancia con la orientacion hacia los medios de subsistencia de la
politica de desarrollo del Reino Unido. Del mismo modo, la eleccién de paises en los que la
FAO realiza importantes actividades normativas a nivel nacional a través de proyectos
especificos parece verse sumamente influenciada por la disposicién de los donantes a apoyar la
labor normativa en esos paises, y no por un plan estratégico elaborado por la FAO. Si los
proyectos sobre politicas son gestionados por unidades de asistencia para las politicas ubicadas
en la Sede pero incluyen estudios a nivel nacional, la eleccion de los paises parece seguir una
combinacion de consideraciones relacionadas con la investigacion y pragmaticas (la voluntad de
los paises de cooperar, las preferencias de los donantes, las consideraciones relacionadas con la
investigacion). Segun las entrevistas, la eleccion de los paises en los que el Servicio de Apoyo a
la Asistencia para las Politicas (TCSP) centra sus esfuerzos no estd determinada por un plan
estratégico, sino mas bien por las peticiones formuladas desde los paises y la voluntad de estos
de colaborar.

Control de calidad, evaluacién y estudio de las repercusiones

Control de la calidad de la labor en el &mbito de las politicas

93. En la Sede, el control de la calidad suele ejercerse mediante procedimientos de aprobacién
conforme a las lineas de rendicién de informes dentro de los respectivos departamentos y
divisiones. No hay muchas reglas estrictas, aparte del hecho de que las publicaciones
principales, como los informes SOFA y SOFI, deben contar con la autorizacion de la Oficina del
Director General. Ademas de ello, las “principales” publicaciones y documentos informativos
sobre politicas de cada departamento deben ser aprobados por el ADG o el Jefe de
Departamento, aunque existe cierta libertad para determinar cuéles son “las principales”. Se
supone que las actividades sobre politicas, o cualquier otra labor de caracter técnico, a escala

% por ejemplo, en Myanmar la FAO ha recopilado cuantos datos estaban disponibles para que la labor de
elaboracion del MPP fuese en cierta medida analitica; en la India, las partes interesadas implicadas recibieron de
manera muy satisfactoria el amplio proceso de consultas.
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nacional deben aprobarse por un oficial técnico en un nivel superior (oficina subregional, oficina
regional, Sede, segun el lugar en el que se encuentre el especialista requerido). No obstante, en
la evaluacion se detectaron situaciones en las que, para acelerar el proceso, los documentos de
proyectos fueron aprobados por el personal de las oficinas en los paises o por los Representantes
de la FAO, aunque la oficina no contara con un experto en politicas. De igual modo, aungue
deberia ser asi, la labor normativa realizada por los oficiales de politicas en las oficinas
subregionales no siempre es examinada o aprobada por las unidades de asistencia para las
politicas en la Sede. El personal interesado deberia facilitar estos documentos para su examen,
pero la medida en que esto sucede parece variar entre unas divisiones y otras®. Las entrevistas
indicaron que el TCSP cuenta con escasas oportunidades de controlar la calidad del trabajo de
los oficiales de politicas en las oficinas subregionales o de la labor de asesoria que
encomiendan.

94. Las entrevistas sefialan que el personal parece estar mas contento con los procedimientos de
autorizacién en sus divisiones o departamentos, que con la autorizacion por parte de la Oficina
del Director General debido a las consideraciones a menudo “politicas” que determinan las
decisiones en esa oficina. Otro problema detectado fue que se recibian examenes demasiado
imprecisos para poder resultar de utilidad a los autores.

Seguimiento

95. Como se indica en esta evaluacion, la FAO no distingue de forma clara la labor con contenido
en materia de politicas de otras actividades de apoyo técnico y, por tanto, la informacion no esta
organizada de manera que resulte facil realizar un seguimiento por separado de la “labor en el
ambito de las politicas” de toda la Organizacion. Por ejemplo, resulto bastante dificil separar
correctamente el nimero de funcionarios, las cifras presupuestarias y las publicaciones
relacionados con la labor en materia de politicas llevada a cabo en distintas partes de la
Organizacion. En parte, esto puede considerarse como la consecuencia de que el trabajo sobre
politicas se halle muy disperso (horizontal y verticalmente) por toda la Organizacion.

Evaluacion de la labor en materia de politicas

96. Los esfuerzos de la FAO por evaluar su labor en el ambito de las politicas antes de esta
evaluacion se resumen en el Capitulo 2. A nivel de proyectos, la Oficina de Evaluacién de la
FAO realiza evaluaciones de los proyectos que superan los 4 millones de USD, mientras que los
proyectos de menor envergadura se evalian como parte de evaluaciones tematicas o nacionales.
Hasta el afio 2006, se administraba un cuestionario después de cada evaluacion de proyecto que
resumia los resultados de la evaluacion y esta informacién se conservaba en una base de datos
que se utilizaba para la presentacion de informes anuales. Al disminuir considerablemente el
numero de evaluaciones de proyectos debido a la reduccion del programa de campo de la FAO,
este sistema se abandond. No fue posible realizar un andlisis de las evaluaciones de los

%1 podria resultar Gtil comparar los procedimientos de la FAO con los de otras organizaciones. EI IFPRI, cuyos
procedimientos podrian resultar de interés para las investigaciones sobre politicas llevadas a cabo en las
divisiones del ES, tiene un comité de examen de las publicaciones dirigido por una persona externa, que
organiza un proceso de examen en el que participan examinadores externos y que aprueba las monografias de
investigacion y otras publicaciones que llevan el logotipo del IFPRI (con sujecion a la decisién final del Director
General). Los miembros del personal pueden presentar publicaciones en revistas sin necesidad de autorizacion
alguna. Los administradores de los programas en los paises aprueban los documentos de debate y los
documentos informativos orientados a los paises conjuntamente con los directores de sus divisiones en la Sede.
El Banco Mundial dispone de procedimientos de examen que dirigen los directores del Banco, pero con la
participacion de expertos externos. Los miembros del personal deben contar con autorizacién para presentar
publicaciones en revistas. Con respecto a las publicaciones principales, la Junta de Directores Ejecutivos del
Banco Mundial, que representa a los miembros del Banco, analiza y aprueba el Informe sobre el desarrollo
mundial del Banco.
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proyectos relacionados con las politicas desde la antigua base de datos, pues resultdé que los
datos no estan ya accesibles debido a un cambio de los sistemas informaticos. Por consiguiente,
la Organizacion no tiene forma de seguir de cerca y analizar las experiencias adquiridas de su
labor normativa pasada y presente basandose en las evaluaciones de los proyectos, lo cual es
motivo de preocupacion con respecto a las metas de proporcionar rendicion de cuentas y las
opciones de aprovechar la experiencia adquirida. Se informé al equipo de que actualmente se
esta elaborando un sistema nuevo para realizar el seguimiento de los resultados de evaluacion de
todas las evaluaciones de la FAO y se espera que refleje de forma maés eficaz las ensefianzas
aprendidas de las evaluaciones para el futuro.

Evaluacion de las repercusiones de la labor en materia de politicas

97. En los ultimos afios, organizaciones como los centros del GCIAI se han visto “obligados” por
los organismos donantes a identificar y documentar sus repercusiones y crear una “cultura de
evaluacion del impacto” en sus organizaciones®. Desde la EEI, se espera que la FAO realice
esfuerzos parecidos. En lo que respecta a la labor en materia de politicas, se reconoce desde
hace tiempo que es dificil determinar las repercusiones debido al “problema de atribucién™, que
consiste en la dificultad de atribuir los cambios concretos en las politicas y, lo que resulta
todavia més dificil, los posteriores resultados de las politicas modificadas al apoyo para las
politicas que prestan las organizaciones internacionales. No obstante, las organizaciones pueden
realizar esfuerzos para documentar, analizar y evaluar la funcién que sus actividades pueden
haber desempefiado en la realizacion de cambios concretos en las politicas a nivel nacional, a fin
de buscar estrategias que mejoren las repercusiones de la labor en el ambito de las politicas de la
organizacion correspondiente. El equipo de evaluacién no encontr6 indicios de que la FAO se
esté moviendo ya en esta direccion con respecto a su propia labor normativa, aungue
recientemente ha comenzado a trabajar por vez primera de forma sistematica en el desarrollo de
la capacidad para realizar el seguimiento de las repercusiones de los cambios en las politicas
llevados a cabo en los paises. De hecho, las entrevistas con el personal dan a entender una
opinién mayoritaria de que la evaluacion del impacto de la labor de apoyo a las politicas de la
FAO no es ni posible ni conveniente. Como se analiza en mayor profundidad méas adelante, en
esta evaluacion se llegd a la conclusién de que resultard fundamental crear una cultura de
evaluacion del impacto para mejorar el trabajo de la FAO, sobre todo a nivel nacional (véase la
Recomendacion 2).

3.2.4 Gestion de los recursos humanos y financiera

98. La gestion de la FAO se analizé de forma intensiva en la EEI de 2007, basandose, entre otros, en
amplias encuestas al personal. Los resultados del cuestionario que reflejaban las opiniones del
personal en cuanto a su ambiente de trabajo pueden consultarse desglosados solo por
departamentos, no por divisiones. Por consiguiente, no es posible evaluar si en el momento de la
encuesta habia diferencias importantes en la percepcion del ambiente de trabajo entre las
divisiones centradas en las politicas y las demas divisiones. Los resultados desglosados por
departamento muestran que las impresiones del personal en el Departamento de Desarrollo
Econémico y Social y en el Departamento de Cooperacién Técnica no difieren en medida
significativa de las usuales en la Organizacion. Es probable que las actividades normativas se
vean afectadas tanto como otros tipos de actividades por los problemas generales observados en

% E| Consejo Independiente de Ciencia y Colaboracién del GCIAI cuenta con un Grupo permanente sobre
evaluacion del impacto. Los centros del GCIAI deben realizar estudios de evaluacion del impacto de
determinados proyectos de gran alcance, asi como recopilar indicadores que reflejen sus esfuerzos para
promover una cultura del impacto dentro de las organizaciones, tales como el niumero de seminarios celebrados
sobre este tema. Se insta a los miembros del personal a que documenten las actividades que llevan a cabo con el
fin de aumentar las repercusiones de sus investigaciones, incluida la investigacion sobre politicas.
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el momento, tales como la naturaleza jerarquica y excesivamente burocratica de la
Organizacion. Menos del 40 % de los encuestados en los departamentos ES y TC se mostro
satisfecho con los procesos de examen y aprobacion de la Organizacion y solo la mitad,
aproximadamente, del personal considerd adecuados los criterios utilizados para la evaluacion
del rendimiento. De igual forma, solo en torno a la mitad consider6 que era facil interactuar con
personas en grupos de trabajo que estaban en otras divisiones. No obstante, a pesar de estas
deficiencias, los indicadores de satisfaccién laboral eran bastante altos. Se prevé que las
reformas llevadas a cabo a consecuencia de la EEI consigan reducir los problemas detectados.
Una de las principales estrategias ha sido continuar con la descentralizacion a fin de simplificar
los procesos y hacer que la Organizacién sea menos jerarquica. Las implicaciones de este
proceso para la labor normativa de la FAO se analizan con mayor profundidad mas adelante.
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4.1

4. Recomendaciones de las evaluaciones pasadas

Resultados de evaluaciones anteriores sobre la estructura institucional, los recursos y la
gestion de la FAO en relacion con el apoyo a las politicas

99. A lo largo de los 10 afios cubiertos por esta evaluacion, se han realizado varias evaluaciones

distintas de la labor de la FAO en el &mbito de las politicas en diferentes contextos. Dejando a
un lado las evaluaciones de otras esferas que también abarcaban alguna labor normativa
(examinadas en la “Metasintesis de las evaluaciones de la FAO” en el anexo 3), ha habido
cuatro actividades importantes con especial atencion al apoyo a las politicas que han constituido
un telén de fondo para esta evaluacién y que se describen a continuacion, seguidas de un
resumen de lo que recomendaban sobre los tres dmbitos de investigacion de la estructura
institucional de la FAO utilizados en esta evaluacion. Huelga decir que, en los ultimos afios, las
reformas y la descentralizacion progresiva de la FAO, junto con la restriccion de los recursos
presupuestarios y de dotacion de personal, implican la necesidad de actualizar las opiniones
derivadas de anteriores evaluaciones.

100.  Cabe sefialar que los encuestados, en particular los que trabajan en las unidades de asistencia

4.1

para las politicas del TCSP y la ESA, observaron en repetidas ocasiones que, aunque se habian
formulado muchas recomendaciones excelentes a lo largo de los afios para fortalecer la labor de
apoyo a las politicas de la FAO, muy pocas se habian aplicado alguna vez. Ello hizo que el equipo
de evaluacién se planteara la interesante cuestion de por qué podria ocurrir esto. Dado que la
evaluacion de los factores que podrian provocar esta inercia se relaciona con el examen del
contexto institucional de la labor normativa en la FAO, esta falta de acciones intenta explicarse
mas adelante en la seccion 4.8.1 del Capitulo 4 relativa a las Cuestiones Institucionales.

.1 Evaluacion de la asistencia de la FAO en materia de politicas de 2001 (Cooperacién con los

Estados Miembros en la formulacién de politicas nacionales en el periodo 1994-1999

101.  Esta fue la Gltima evaluacion completa de la labor de la FAO en materia de politicas realizada

102.

103.

por la Oficina de Evaluacion. Se llevo a cabo en el afio 2000 y se present6 al Comité del
Programa de la FAO en su periodo de sesiones de mayo de 2001. Como su titulo indica, en esta
evaluacion “se abordaron las actividades encaminadas directamente a ayudar a los paises en la
formulacion de politicas y actividades conexas de cardcter no normativo”. Ademas, “la
evaluacion se concentro en la formulacion de politicas y se excluyé su aplicacion”. En estas dos
esferas diferia de la presente evaluacion, que constituye un examen mas amplio en el que se
incluye la labor normativa a nivel de la gobernanza mundial y de los bienes publicos mundiales, y
en el que se presta atencion a todas las fases del ciclo del proceso normativo, incluidas la
aplicacién y otras etapas anteriores y posteriores a la formulacién.

La evaluacion en materia de politicas de 2001 es, no obstante, el punto de partida para la
investigacion llevada a cabo en el contexto de esta evaluacién de 2011. La metodologia empleada
en 2001 era similar a la de la evaluacion actual, con inclusién de cuestionarios de encuesta a los
Estados Miembros, misiones en varios paises (21 en total) que cubrian todas las regiones en
desarrollo, el examen de materiales y debates en la Sede y las oficinas descentralizadas y, por
ultimo, un examen realizado por un grupo de expertos ajenos a la FAO.

Es interesante sefialar que el resultado de la evaluacion de 2001 tiene mucho en comdn con
los resultados de la evaluacion actual, lo que evidencia, por un lado, que los problemas y
dificultades de la FAO siguen siendo en gran medida parecidos en el ambito de la prestacion de
apoyo para las politicas a sus Miembros y, por otro lado, que la aplicacién de las
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recomendaciones de la evaluacion anterior puede no haber sido todo lo enérgica que era necesario
para introducir los cambios propuestos.

La presentacion inicial de informes de seguimiento sobre la aplicacién de estas
recomendaciones fue bastante positiva, y la presente evaluacidn ha supuesto una oportunidad para
verificar los efectos a més largo plazo.

4.1.2 Autoevaluacion de 2004 de la Direccion de Asistencia para las Politicas

La autoevaluacién de la Direccion de Asistencia para las Politicas (TCA, actualmente TCS) se
llevé a cabo en 2004 como parte del programa de autoevaluaciones de los “elementos de
programa” del marco estratégico establecido en aquel momento. La tarea se centro
principalmente, como en el caso de la evaluacion de 2001, en la asistencia para las politicas sobre
el terreno a los Estados Miembros, que es responsabilidad de la TCA. De esta evaluacién se
extrajo mucha informacion de utilidad y varias observaciones de interés, tanto sobre el proceso
como sobre el contenido de la labor de la FAO relativa a la asistencia para las politicas. En la
autoevaluacion se examinaron detenidamente los recursos disponibles que la FAO invirti6
directamente en la labor de asistencia para las politicas de la TCA, que se defini6 con objeto de
incluir principalmente la elaboracién de documentos (estrategias nacionales, politicas de sectores
0 subsectores, estudios tematicos, directrices y manuales) y la organizacion de talleres, seminarios
Yy CUrSOS.

En el transcurso de esta actividad, se elaboré un interesante mapa de la asistencia para las
politicas de la FAO, que indicaba claramente que, al menos a los ojos del personal de la TCA
“casi todas las unidades técnicas abordan algunos aspectos de las politicas”, sobre todo a nivel
normativo. En el mapa se clasificaron 49 ambitos de las politicas en los que trabaja la FAO y se
observo que de las 18 divisiones examinadas, solo tres participaban en menos de 10 ambitos de
las politicas (la Division de Operaciones de Emergencia, la Division de Investigacion y Extension
—ya en proceso de reduccion por aquel entonces— y la Division de Produccién y Proteccion
Vegetal). Como se examina en este informe, la observacion de la omnipresencia de la labor en
materia de politicas en la FAO refleja también los resultados de la presente evaluacion.

Al igual que en el caso de la evaluacion sobre las politicas realizada en 2001, varias de las
recomendaciones denotan las carencias encontradas en el transcurso de la presente evaluacion.
Sin embargo, la atencion especial prestada en la autoevaluacién a los productos, documentos,
materiales y ejercicios de capacitacion difiere de forma significativa de la postura adoptada por
esta evaluacion, es decir, que el papel fundamental de la FAO esta en el apoyo y en la facilitacion
del proceso de elaboracion de las politicas.

4.1.3 Evaluacién externa independiente (EEI) de la FAO de 2007

La Evaluacion externa independiente (EEI) de la FAO® se llev6 a cabo durante el periodo de
2005 a 2007 y examind el funcionamiento de toda la Organizacién. Como parte de este examen,
también se realizaron evaluaciones de la labor desempefiada en los distintos &mbitos técnicos
incluidos en el mandato de la FAO. Entre estas figuraba un examen de la labor de la FAO en
materia de politicas, dirigido principalmente al trabajo de la Divisién de Economia del Desarrollo
Agricola (ESA), la Division de Productos Basicos y Comercio (ESC) y la TCA (actualmente la
TCS). De este analisis se extrajeron dos recomendaciones fundamentales a las que se hace
referencia mas adelante.

% El informe de la EEI puede consultarse en el enlace: ftp:/ftp.fao.org/docrep/fao/meeting/012/k0827e02.pdf
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109. Sin embargo, en lo que respecta a la presente evaluacion, la observacién mas importante
formulada por la EEI fue su vision de la posicién central cada vez mas acentuada que ocupa el
apoyo a las politicas de manera mas general como uno de los elementos clave de la FAO para
brindar asistencia a sus Miembros. De hecho, la EEI advirtié que el apoyo a las politicas era una
de las dos esferas de mayor prioridad para los Estados Miembros de la FAO (la otra era el
desarrollo de la capacidad). Ello contrastaba con la mayor atencidn prestada a los proyectos de
asistencia técnica y la EEI lleg6 a la conclusion de que la prestacion por parte de la FAO de
“apoyo directo a la aplicacion de técnicas de produccion diferenciadas de las politicas y
capacidades adecuadas es cada vez menos necesario” (EEI, parr. 27¢). Y de nuevo, “existen mas
oportunidades de influir en las normativas nacionales generales a través de actividades en el nivel
sectorial que a través de proyectos” (EEI, parr. 366).

110. La EEI formulé varias recomendaciones pertinentes para la labor de la FAO en el &mbito de
las politicas. Nos hemos centrado principalmente en las tres mas importantes desde nuestro punto
de vista. La primera de ellas se refiere a la realizacion de una reestructuracion bastante dréstica (y
nunca aplicada) de la labor en materia de politicas en el organigrama renovado de la FAO, y las
otras dos se centran més en la labor relativa al apoyo a las politicas que la Organizacion lleva a
cabo para sus Estados Miembros. Estas recomendaciones de la EEI se han examinado con
detenimiento en el transcurso de la presente evaluacion.

4.1.4 Informe Policy assistance paper de 2008

111. El informe Policy assistance paper (Informe sobre la asistencia para las politicas), un
documento oficioso del que solo se elabord un proyecto, era basicamente la respuesta a la EEl y a
sus recomendaciones de un grupo especial de directores que trabajaban en las unidades de
politicas de diferentes divisiones. Los autores abordaron las recomendaciones de la EEI junto con
otras fuentes de informacion diversas sobre la labor normativa de la FAO y procuraron ofrecer
indicaciones mas especificas sobre la mejor manera en que la FAO podria alcanzar el espiritu de
las recomendaciones de la EEI. En particular, el informe se basaba en la supuesta declaracion de
que los recursos con cargo al Programa ordinario para la labor en materia de politicas aumentarian
tras la valoracién del equipo de la EEI.

112.  El Comité de la Conferencia sobre el Seguimiento de la Evaluacion Externa Independiente
(CoC-EEI) nunca reconocié de manera oficial el informe y, por tanto, apenas tuvo repercusién
para gran frustracién de sus autores. No obstante, constituye una de las presentaciones mas claras
de la situacion de la labor sobre las politicas en la FAO en aquel preciso momento.

113.  El informe se centraba en gran parte en la funcion que la FAO podia y deberia desempefiar
como “principal fuente de asesoramiento sobre politicas independiente y basado en datos
concretos en las esferas de su mandato™. Sin embargo, una vez mas, en este informe se hacia mas
hincapié en el apoyo con los productos normativos que con los procesos normativos, al igual que
hicieron todas las evaluaciones aqui examinadas.

Recomendaciones anteriores sobre la estructura institucional de la FAO para el apoyo a las
politicas:

114.  Como se sefial6 en la seccion 2.3.2, esta cuestion se refiere a la forma en que se disponen los
recuadros en el organigrama de la FAO, abarcando asi tanto la estructura de los departamentos y
divisiones en la Sede (estructura “horizontal”) como la estructura descentralizada (estructura
“vertical”).

115.  En la Evaluacién de la asistencia de la FAO en materia de politicas de 2001 se formularon
recomendaciones en cuanto al mejoramiento de la estructura descentralizada y la estructura en la
Sede. Algunas fueron las siguientes:
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116.

Fortalecimiento de la integracién y los procedimientos de trabajo de las oficinas regionales
con prioridades regionales claras, lineas de responsabilidad mejor definidas y mas trabajo
interdisciplinario;

Prestacion de mayor apoyo a los Representantes de la FAO en su funcion normativa;

Mejora de la calidad de la cooperacion de la FAO para el fomento de las politicas a través de,
entre otros, el establecimiento de un Grupo de accion para la labor normativa en la Sede a
fin de definir mejor las prioridades y preparar el respaldo normativo y las directrices
correspondientes.

En la Autoevaluacion de 2004 de la Direccion de Asistencia para las Politicas se formularon

recomendaciones que se centraban principalmente en el fortalecimiento de la colaboracion entre
los ‘recuadros’ del organigrama tanto vertical (interaccion mas estrecha entre el personal de la
Sede y las oficinas descentralizadas) como horizontalmente (mayor interaccion entre las
divisiones en la Sede).

117.
formul6 la recomendacion de mayor alcance de entre las evaluaciones aqui examinadas respecto
de la mejora de las estructuras en apoyo de la labor normativa. En la presente evaluacién se
examind en detalle esta recomendacion y se ha realizado una nueva propuesta que modifica
algunas partes de la misma. La recomendacion de la EEI fue la siguiente:

Deberia reforzarse la asistencia a las politicas mediante una colaboracion mas frecuente del
personal de las oficinas descentralizadas en la labor en materia de politicas, y la participacion
del mismo personal en las actividades tanto sobre el terreno como normativas.

Extraer ensefianzas de la labor sobre el terreno (proyectos) deberia convertirse en una de las
principales fuentes para mejorar los conocimientos y la pertinencia de la labor en materia de
politicas.

Deberian llevarse a cabo debates bipartitos sobre acuerdos para colaborar con otras unidades
técnicas de la FAO dedicadas a la labor normativa, en donde la TCA desempefie una funcién
catalizadora al abordar cuestiones transdisciplinarias.

El apoyo de la TCA desde la Sede, en particular a través de las oficinas regionales y
subregionales, debe organizarse con el objetivo Gltimo de llegar a los Representantes de la
FAOQ al nivel de las oficinas en los paises.

En la Evaluacion Externa Independiente (EEI) de la FAO de 2007, como cabia esperar, se

Recomendacion 6.9: Creacion del Departamento de Politicas y Programas Econdmicos,
Sociales y de Desarrollo. La EEI recomienda que este departamento pase a ser el centro para
el analisis de politicas de desarrollo de la FAO bajo la direccién de un ADG, que de hecho
desempefiaria la funcién de “Oficial Principal de Politicas de Desarrollo”. Este departamento
deberia ejercer una funcién de mayor envergadura y mas central en la gestién de
conocimientos de la FAO [que el actual Departamento Econémico y Social]. El departamento
podria estar integrado por tres divisiones principales [y una cuarta posible]:

a) la Divisidn de Politicas Econdmicas, Alimentarias y de Nutricién, que incluiria también la
asistencia en materia de politicas (el actual Servicio de Asistencia para las Politicas del
Departamento de Cooperacion Técnica). Esta Division integraria toda la labor de politicas
alimentarias y nutricionales de la FAO, incluida la realizada actualmente en la Division
de Nutricién y Proteccion del Consumidor;

b) la Division de Organizacion y Politica Institucionales, que incluiria los aspectos de
género, extensién, capacitacion, empleo, investigacién (politicas e instituciones),
tenencia, industrias agricolas (incluida la comercializacion) y finanzas rurales
(actualmente a cargo de la AGS);

c) la Division de Estadisticas y de Sistemas de Informacion Alimentaria, que integraria
todos los aspectos de la labor de la FAO relativos a estadisticas e informacion
alimentaria, incluidos los relativos al comercio agricola, los productos basicos y la alerta;
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d) si los recursos lo permiten, y en la medida en que lo permitan, y si se determina una
demanda efectiva sostenible, podria considerarse también la posibilidad de afiadir
servicios de asesoramiento juridico.

118.  En el informe Policy assistant paper de 2008 no se adoptd en esta esfera una posicion firme
sobre la reestructuracion, aunque se propusieron opciones que reflejaban la anterior
recomendacion del ‘Grupo de accidn’ de la evaluaciéon de 2001 y la recomendacién de mayor
relieve de la EEI:

e Coordinar e integrar la labor en materia de asistencia a las politicas de forma mas eficaz
mediante la creacion de (tres opciones): 1) un Grupo de accion sobre politicas con grupos de
trabajo; 2) una Unidad de asistencia para las politicas que gestione un fondo para la labor en
el &mbito de las politicas que “compre” los servicios de las divisiones; 3) un Centro de
politicas en el que se retina una masa critica de los conocimientos especializados en materia
de politicas que poseen las actuales unidades de politicas.

4.2 Recomendaciones anteriores sobre los recursos financieros y humanos de la FAO para el
apoyo a las politicas:

119. Como se sefial6 en la seccion 2.3.3, esta cuestion se refiere a los recursos humanos y
financieros de los que se dispone en la FAO para las actividades en el ambito de las politicas. La
capacidad en materia de recursos humanos para la labor normativa hace referencia al nimero de
miembros del personal involucrados y a su nivel de conocimientos y experiencia. La cuestién de
los conocimientos especializados en materia de politicas, o la ausencia de estos, del personal
técnico (cientifico) de la FAO constituye un tema importante en vista de las observaciones de la
evaluacion sobre el volumen de trabajo relacionado con las politicas que realiza el personal
técnico. La evaluacion de la idoneidad y eficacia de los recursos financieros destinados a la labor
normativa ofrece otro elemento importante para entender la forma en que se lleva a cabo la labor
en materia de politicas y coémo podria mejorarse.

120.  En la_Evaluacién de la asistencia de la FAO en materia de politicas de 2001 se formularon
recomendaciones en las que se consideraba que era improbable que los recursos disponibles
aumentaran y que, por tanto, lo que hacia falta era utilizar de manera mas eficiente y eficaz
aquello de lo que si se disponia. Asimismo, se consideraba necesario trabajar de forma mas
intensiva con los paises en transicion de Europa oriental y Asia central, paises que en muchos
casos eran nuevos para la FAO y tenian una necesidad mas acuciante de elaborar politicas.

e Ampliar el alcance y la repercusion de los escasos recursos de la FAO mediante la
intensificacion del trabajo a través de asociaciones. Esto incluia influir en los procesos de las
Naciones Unidas para los paises a fin de garantizar que se prestara atencién suficiente a la
seguridad alimentaria y los sectores agropecuarios en las macropoliticas, incluidas las
referentes al alivio de la pobreza y los medios de subsistencia.

¢ Aumento de la flexibilidad en la capacidad de respuesta de la cooperacion técnica de la FAO,
en particular:

a) aumento de la proporcion de recursos que no son de personal con respecto a los de
personal, mediante la eliminacion de puestos y la movilizacion de fondos de donantes. En
particular, se prevé la estabilizacion de la proporcion de recursos de personal con respecto
a los que no son de personal y el estudio de la posibilidad de establecer fondos para la
cooperacion en materia de politicas de &mbito mundial o regional;

b) la agilizacion de los mecanismos para el Programa de Cooperacién Técnica (PCT).

e Mejora de los servicios a la CEI (antigua Union Soviética) y paises [“en transicion”] analogos
mediante el establecimiento de capacidad especializada.
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121. La autoevaluacion de 2004 de la Direccion de Asistencia para las Politicas se intereso
especialmente por asegurar que entre las capacidades del personal figurase la familiaridad tanto
con las actividades de campo como con el trabajo normativo en la Sede. Se analizaron asimismo
los ahorros en los costos que supondria la utilizacion de materiales secundarios, cuando se
dispusiese de ellos.

e El desarrollo de la capacidad del personal deberia reforzarse mediante la participacion del
personal de las oficinas descentralizadas en la labor normativa de la Sede, asi como a través
de la asignacion frecuente de personal para que participe tanto en actividades de campo como
normativas.

e A fin de reducir los costos de produccion, la TCA deberia considerar el material de los
asociados externos como parte del suministro que puede ponerse a disposicion de los usuarios
de esta division, lo que permitiria a la TCA seleccionar con mayor precision la elaboracién
propia de productos.

122. La EEI de 2007 no hizo referencia especifica a los problemas de los recursos en sus
recomendaciones sobre la labor normativa (aungue, sin duda alguna, si se refirié a ellos muchas
veces en otras partes del informe).

123. En el_informe Policy assistance paper de 2008 se mostrd especial preocupacion por las
reducciones de puestos de personal que se habian producido en afios anteriores. Se considero
asimismo la importancia de mejorar la capacidad en materia de politicas en las oficinas
descentralizadas, que es también una de las principales conclusiones de la presente evaluacion.

e Fomentar la capacidad de la FAO en relacion con la informacion y preparacion sobre
politicas.

e Reunir una masa critica del personal de politicas con la combinacion necesaria de
conocimientos especializados y establecer un mecanismo de desarrollo de la capacidad
interna y control de la calidad en cuanto a las politicas.

e Fomentar la capacidad en materia de politicas de las oficinas de la FAO en los paises
mediante actividades de capacitacion de los Representantes de la FAO o la aportacion de
personal de politicas.

e Mejorar la capacidad en materia de politicas de las oficinas regionales y subregionales
mediante la aportacion de oficiales de politicas o el establecimiento en la Sede de equipos de
especialistas regionales que se ocupen de las politicas.

4.3  Recomendaciones anteriores sobre la gestion de la FAO del apoyo a las politicas

124.  Como se sefiald en la seccion 2.3.4, este tema se refiere a la forma en que la FAO establece
prioridades, planifica, ejecuta, supervisa y evalla sus actividades en el &mbito de las politicas, asi
como a la manera de gestionar sus recursos financieros y humanos para hacerlo. También esta
relacionado con los procedimientos internos de la FAO y su efecto en la capacidad de la
Organizacion de responder a la demanda de actividades normativas, desde el nivel mundial al
nacional.

125.  En la_Evaluacion de asistencia de la FAO para las politicas (2001) se examinaron algunos
aspectos de la gestion del apoyo para las politicas y, en particular, la priorizacion de los trabajos
sobre politicas.

e Establecimiento de prioridades mas claras en la labor normativa, en particular:
a) cambio en el equilibrio de la labor normativa de la FAO a favor de la pescay la
silvicultura,
b) aumento del trabajo a nivel subsectorial,
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126.

€) mayor atencién a la relacion entre la tecnologia y las politicas,

d) establecimiento de prioridades para grupos de paises (regiones, niveles de desarrollo),

e) atencidn a los paises de bajos ingresos y con déficit de alimentos (PBIDA),

f) mayor atencion a la promocion y el aumento de la sensibilizacién.

Trabajo en la creacién de la capacidad [de los funcionarios gubernamentales de los Estados

Miembros], con especial atencion a la determinacion de los problemas (mas que a técnicas

complejas) y el aumento de la capacidad con una base amplia en los ministerios de

agricultura, para participar como asociados en los debates sobre politicas macroeconémicas y

analizar los costos-beneficios de sus propios programas. En cuanto a la capacitacién, la FAO

deberia considerarse tanto un recurso para otros como ejecutora de la capacitacion y a la vez
debe identificar con mayor claridad los destinatarios;

Mejora de la calidad de la cooperacién de la FAO para el desarrollo de politicas, en particular:

a) publicacion de directrices para la labor normativa;

b) mejora de la formulacién de proyectos, sobre todo identificando el punto de la
continuidad del proceso normativo en el cual se intenta que influya el proyecto, los
resultados previstos de las politicas y el proceso consultivo;

c) mejora de la informacién a los paises, utilizando una solucion basada en Internet.

En la Autoevaluacién de la Direccion de Asistencia para las Politicas (2004) se mostré mayor

preocupacion por la forma en que la se gestionaba la labor normativa, en particular el
seguimiento, aunque no a nivel de los resultados, limitdndose a recomendar un mejor seguimiento
de los productos. Se examina la informacion sobre los paises para su mejora, como se hizo en la
evaluacion de 2001. La evaluacién actual ha subrayado de nuevo la importancia de elaborar un
sistema eficaz para a la informacidn sobre politicas nacionales.

127.
claros (anteriormente mencionados) en relacion con el establecimiento de prioridades para la
labor normativa en la FAO. Estos mensajes se presentaron bajo la forma de recomendaciones
generales (“mensajes generales™), asi como de algunas recomendaciones mas especificas.

Deberia concederse elevada prioridad a la mejora del intercambio de informacion y del
dialogo entre las diferentes unidades de la TCA.

La difusidon de productos debe considerarse un elemento fundamental de la labor de la TCA,
al igual que su produccién. Una estrategia deberia incluir la identificacién de los usuarios
previstos y de los medios para llegar a estos, una combinacion de la publicidad sobre los
materiales y su distribucion.

Deberia elaborarse un sistema eficiente de seguimiento, basado en la obtencién de productos
y no en las actividades, y que ponga de relieve los resultados finales previstos de las
actividades. Deberia figurar aqui la realizacion con cierta frecuencia de examenes de los
programas generales dentro de cada afio y examenes periodicos detallados de los asuntos
estratégicos y las necesidades de los destinatarios.

Deberia llevarse a cabo un examen constructivo de los actuales perfiles de las politicas en los
paises a fin de extraer las mejores practicas para su produccion y actualizacion.

La Evaluacion externa independiente (EEI) de la FAO de 2007 transmitié mensajes muy

En el capitulo inicial de la EEI se determinan 15 “mensajes generales” para el futuro de la
FAO. Varios de ellos apuntan a la necesidad de que la FAO centre la mayor parte de su
trabajo en el plano de las politicas. Concretamente el mensaje 5 (EEI, parr. 15) pone de
relieve que “la importancia y la eficacia que la FAO tenga en el futuro dependeran de que se
potencien unas capacidades estratégicas y normativas” y que “las tecnologias de produccion
seguiran siendo esenciales, pero solo puede alcanzarse una utilizacion limitada de estas
tecnologias, salvo que se asegure un entorno favorable de politicas, instituciones, legislacion e
infraestructura. La FAO deberia ser capaz de demostrar sus principales ventajas comparativas
en estas esferas (...)”. Después de examinar con detenimiento toda la informacion recopilada,
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la presente evaluacién respalda esta opinion de que la FAO deberia centrarse a nivel de las
politicas en la prestacion de servicios técnicos a sus Miembros.

e De nuevo, en el mensaje 8 (EEI, parr. 27), la EEI destaca que “la FAO debe desempefiar mas
bien funciones de facilitacion” y que debe centrarse en tres esferas principales: la gobernanza
y promocion mundiales, las politicas nacionales y las capacidades de los paises. Como se
indica en el informe de la EEI (péarr. 27), “a) la promocion debe emitir mensajes sobre normas
técnicas y ayudar a impulsar un programa de politicas corporativo a escala mundial (...); b) el
apoyo en materia de politicas debe ayudar a los paises y a la comunidad mundial a tomar sus
propias decisiones fundamentales (...); ¢) la creacién de capacidad debe realizarse como un
conjunto integral que reuna la cooperacion técnica, el acceso al conocimiento, la experiencia
y la toma de decisiones, actuando la FAO a la vez como proveedor y facilitador (...)”.

e En la EEI se formularon dos recomendaciones especificas sobre la labor normativa
examinada. En la primera, esto es, la Recomendacién 3.18, se hacia principalmente hincapié
en la nutricion y en los productos basicos y el comercio, y se alentaba a la FAO a “claborar
una evaluacién mas sistematica y diferenciada de las necesidades de apoyo en materia de
politicas, econdmicas, sociales, alimentarias y nutricionales de los paises en desarrollo que
son Miembros de la Organizacion” (EEL Rec. 3.18, parr. 645). Esto permitiria llevar a cabo
una diferenciacion mas clara de las ventajas comparativas, una mejor division del trabajo y un
mejor aprovechamiento de las asociaciones con otros proveedores de apoyo para las politicas
(tales como el IFPRI). Estos temas se analizan méas detenidamente en la presente evaluacion.

e La segunda recomendacion sobre la labor de asistencia para las politicas, esto es, la
Recomendacion 3.23, sefialaba de forma maés especifica la necesidad de que la FAO
proporcione un apoyo so6lido en materia de politicas en el plano de la interfaz entre la
macroeconomia y los aspectos sectoriales; lleve a cabo una labor sobre politicas que agrupe a
especialistas técnicos con economistas y sociélogos; y dé continuidad a su labor de
promocion para apoyar la elaboracion de politicas que permitan poner en préctica esa
promocién (Rec 3.23, parr. 661). En la presente evaluacién se examinan estos asuntos,
incluidas las funciones que desempefian (o0 deberian desempefiar) en la labor normativa de la
FAO los especialistas en ciencias sociales de manera mas general.

128.  En el informe Policy assistance paper de 2008 se formularon las recomendaciones siguientes,
gue se afiaden a esta esfera:

e Reforzar la comunicacion y difusion de productos y mensajes de politicas.
e Aumentar la eficacia de la gestion de las actividades de asistencia para las politicas mediante:
a) la mejora de la utilizacion de los fondos del PCT,
b) laelaboracidn de programas de asociacién de donantes multiples,
c) laaplicacion de una orientacion hacia los resultados,
d) el fortalecimiento de los vinculos de politicas e inversiones.

4.4 Recomendaciones de evaluaciones anteriores sobre ambitos prioritarios para la labor
normativa de la FAO

129. Durante el periodo de 10 afios que abarca esta evaluacion, las principales esferas tematicas de
interés de la FAO relacionadas con la labor normativa han ido evolucionando con el tiempo v el
pensamiento actual. Tres de las evaluaciones examinadas proporcionaba algunas indicaciones de
los aspectos en los que consideraban que la FAO deberia hacer mayor hincapié. Estos aspectos se
indican a continuacion por evaluacion y posteriormente se resumen al final de la seccién en un
cuadro por &rea normativa.
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130. En la Evaluacidn sobre las politicas realizada en 2001, la investigacion examind las esferas en
las que habia demanda por parte de los paises, asi como aquellas en las que la FAO desempefiaba
una funcién més activa o gozaba de ventaja comparativa. Las esferas en las que la FAO se
mostraba mas activa y contaba con mayor reconocimiento eran las siguientes:

el comercio,

los derechos de propiedad y el acceso a las tierras,

las actividades forestales y la ordenacion de los ecosistemas fragiles, en especial las
tierras altas,

la pesca,

los recursos genéticos.

131.  En la evaluacion se indicaron las esferas en las que la FAO realizaba una labor més activa de
promocién:

la sequridad alimentaria (familiar y nacional),

la ordenacién de la pesca, tanto continental como marina,

la ordenacién forestal,

la importancia de los sectores agropecuarios en el desarrollo rural y los medios de
subsistencia,

los plaguicidas y la gestién de las plagas,

la inocuidad de los alimentos y las normas alimentarias.

132.  Sin embargo, en las politicas pesqueras y forestales, aunque la FAO era claramente el mejor
proveedor (ventaja comparativa), la evaluacion observd que en realidad era muy poco lo que se
venia haciendo. Asimismo, sefial6 que las politicas generales del sector agropecuario constituian
una esfera en la que los paises mostraban una tendencia mucho menor que en el pasado a querer
recibir la asistencia de la FAO, debido a que habia otros proveedores fuertes (en particular, las
instituciones financieras institucionales) y que la FAO no era la que mejor se adaptaba al tipo de
analisis econémico necesario para dichas estrategias en economias mas complejas. Otras esferas
para las que la evaluacion determind que la FAO deberia haber tenido mas actividad debido a la
fuerte demanda y a la ausencia de otros proveedores fueron las siguientes:

aguay riego,

investigacion y extension (innovacion y aprendizaje),

medios de subsistencia rurales (actividad empresarial),

servicios no gubernamentales para la agricultura y el desarrollo rural.

133.  En la Autoevaluacion de la TCA de 2004 se presentd una serie distinta de esferas prioritarias
en relacién con la labor normativa, a la espera de que en los proximos afios las actividades sobre
politicas llevadas a cabo en las unidades de la TCA convergiesen hacia estas seis esferas:

comercio, competitividad e integracion regional (politicas comerciales, la
Organizacion Mundial del Comercio, la diversificacién, la competitividad, las
comunidades econémicas regionales).

la reforma de macropoliticas y politicas sectoriales (incluidas la reforma institucional,
la funcion del sector publico y privado, la armonizacion de politicas macroeconémicas y
sectoriales).

la ordenacion sostenible de los recursos naturales (recursos hidricos, tierras, actividad
forestal y pesca).

la financiacién del desarrollo agricola (apoyo normativo para las inversiones en
produccion, comercializacion y cadenas de valor afiadido, apoyo a la agricultura).

el desarrollo rural (relaciones intersectoriales, empresas fuera de la explotacién
agricola, organizaciones rurales, infraestructura y rehabilitacion, cuestiones de género,
descentralizacion).
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e la relacion entre la tecnologia y las politicas® (en particular las técnicas de
produccién, la biotecnologia, etc. —una esfera que depende sumamente de los servicios
de politicas de los departamentos técnicos).

134.  Las esferas clave que se mencionaron en la EEI de 2007 en relacidén con la necesidad de
aumentar el apoyo a las politicas fueron las siguientes:

e la nutricion, que deberia integrarse plenamente en las politicas, como parte del trabajo
sobre el sector de los cultivos para la seguridad alimentaria

o ¢l andlisis de los mercados de productos basicos a medio plazo, incluido el andlisis de
productos dindmicos, que proporciona la base para la asistencia en materia de politicas

e la creacion de un entorno favorable para el desarrollo empresarial y el fomento del
sector privado en la agricultura y el desarrollo rural, para la creacion de empleo y la
generacion de ingresos

e implicaciones de la tecnologia para las politicas, como por ejemplo en actividades de
intensificacion, aplicacion de biotecnologias, mecanizacion e industrializacion de la
agricultura

e la pesca (marinay continental)

e lasilvicultura,

e acuerdos internacionales como el Codex y la normas alimentarias, la Convencién
Internacional de Proteccion Fitosanitaria (CIPF), el control y gestion de plagas y
enfermedades epidémicas,

e la ordenacion de las tierras y la ordenacion de los recursos hidricos, aunque se
consideré que la capacidad de la FAO en el caso de los recursos hidricos era limitada.

135.  Enlo que respecta a la presente evaluacién, ha habido ya una cierta evolucion posterior, como
se ha expuesto en los Capitulos 3 y 5, por ejemplo la creciente importancia concedida al cambio
climético, los biocombustibles, la reduccién de los riesgos de catastrofes, las politicas de precios
alimentarios, etc. Esta evolucién relativamente rapida durante estos diez afios sefiala la
importancia que reviste disponer de una estrategia que se base en examenes y andlisis frecuentes,
permitiéndole asi ser flexible y responder ante “grandes temas” emergentes.

% Esta expresion, utilizada en el informe de la Evaluacién de la asistencia de la FAO en materia de politicas de
2001, se refiere a la labor multidisciplinaria en materia de politicas que conlleva un “conocimiento sistematico
de las artes técnicas”.
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Cuadro 6: Resumen de las esferas prioritarias en materia de politicas propuestas como

resultado de evaluaciones anteriores

Esfera normativa

Recomendada por:

Comercio, competitividad, integracion regional,
analisis de mercados de productos basicos

Evaluacién de las politicas de 2001
Autoevaluacion de la TCA de 2004
EEI de 2007

Derechos de propiedad, acceso a las tierras y los
recursos hidricos

Evaluacién de las politicas de 2001
EEI de 2007

Ordenacién forestal, de los ecosistemas fragiles,
de las tierras altas

Evaluacién de las politicas de 2001
EEI de 2007

Ordenacidn de la pesca - continental y marina

Evaluacién de las politicas de 2001
EEI de 2007

Desarrollo empresarial y fomento del sector
privado (crear un entorno normativo favorable),
Medios de subsistencia rurales (actividad
empresarial)

Evaluacion de las politicas de 2001
EEI de 2007

Acuerdos internacionales sobre recursos
genéticos, inocuidad de los alimentos y normas
alimentarias, biodiversidad, proteccién
fitosanitaria, enfermedades transfronterizas, etc.

Evaluacion de las politicas de 2001
EEI de 2007

Relacidn entre la tecnologia y las politicas,
implicaciones de la tecnologia para las politicas

e Autoevaluacion de la TCA de 2004
e EEI de 2007

Plaguicidas y gestién de plagas

Evaluacién de las politicas de 2001

Investigacién y extensién (innovacion y
aprendizaje)

Evaluacion de las politicas de 2001

Servicios no gubernamentales para la agricultura
y el desarrollo rural

Evaluacién de las politicas de 2001

Ordenacién de los recursos naturales (incluida la
silvicultura, la pesca, las tierras y los recursos
hidricos)

Autoevaluacién de la TCA de 2004

Financiacién del desarrollo agricola (inversiones)

Autoevaluacion de la TCA de 2004

Desarrollo rural (vinculos intersectoriales)

Autoevaluacion de la TCA de 2004

Nutricién, como parte de la produccion de
cultivos para la seguridad alimentaria

EEI de 2007

Reforma de las politicas macroecondémicas y
sectoriales

Autoevaluacion de la TCA de 2004 (pero la
evaluacién de 2001 sefial6 que NO era una
ventaja comparativa de la FAO)

Cambio climatico.

Biocombustibles

Reduccion del riesgo de catastrofes
Politicas de precios de los alimentos

“Grandes temas” emergentes determinados en
esta evaluacion de 2011
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5. Conclusiones de la evaluacion sobre la labor de la FAO
en materia de politicas

136.  Este capitulo esté estructurado como se explica a continuacién. En primer lugar, en el capitulo
se presentan las conclusiones de la evaluacion en relacion con la labor normativa a nivel mundial,
regional y nacional. Posteriormente, se analizan las conclusiones respecto de la funcién que
desempefia la FAO en las diferentes etapas del proceso normativo, para lo que se utiliza la
“margarita de politicas” como marco conceptual. Sobre esta base, en la tercera seccion de este
capitulo se expone el dictamen del equipo sobre la labor normativa de la FAO respecto de los
criterios de evaluacion presentados en el Capitulo 1.

5.1 Conclusiones sobre la labor de la FAO en materia de politicas a diferentes niveles

5.1.1 Lalabor de la FAO en materia de politicas a nivel mundial

137.  El contexto de la labor de la FAO en materia de politicas de alcance mundial se describe de
forma acertada en la EEI de 2007, en la que se sefiala que “la auténtica floracién de organismos
internacionales que se ocupan de la agricultura quiere decir que la FAO opera ahora en un terreno
muy concurrido”. La EEI observé que, en este contexto, “se espera de la FAO que actle como
lider regional y mundial, unificando los esfuerzos internacionales en pro del desarrollo y teniendo
plenamente en cuenta al mismo tiempo la multitud de intereses, puntos de vista y prioridades
divergentes, cuando no contrapuestos, de las partes interesadas en su labor”. La EEI concluy6 que
la FAO no habia reaccionado de forma adecuada ante este nuevo reto y que, en general, se
encontraba “a la deriva, fragmentada por su orientacion hacia los pequefios elementos de su gran
reto” y caracterizada por una capacidad en deterioro, con muchas de sus competencias basicas
amenazadas (EEI, pp. 35-36). En este contexto, la presente evaluacién determina que, a nivel
mundial, la labor de la FAO en materia de politicas se caracteriza por una serie de logros notables.

138.  El Departamento Econémico y Social consigui6 reconstruir la capacidad de proporcionar los
bienes publicos mundiales que el mundo espera de la FAO y recuperar el liderazgo intelectual en
el “concurrido” debate sobre las politicas relativas al desarrollo agricola mundial. Después del
informe de 2010 del Trabajo de la FAO sobre los estudios prospectivos mundiales, en el que se
subrayaba la necesidad de que la FAO asumiera el liderazgo en este campo, el Departamento
Econdmico y Social pudo reconstruir su capacidad de llevar a cabo actividades relacionadas con
las perspectivas mundiales. Recientemente se publicé un volumen impresionante de trabajo sobre
las perspectivas de desarrollo agricola hasta 2050 (Conforti 2011). La Division de Estadistica,
aungue no es objeto de esta evaluacion, esta reconstituyéndose para seguir proporcionando los
datos que son indispensables para el andlisis de las politicas mundiales.

139.  El informe sobre el Estado mundial de la agricultura y la alimentacion (SOFA) se redisefio y
pas6 de ser un tipo de anuario estadistico agricola a convertirse en una publicacion principal de
reconocimiento mundial, en la que se ofrece un juicio equilibrado e informado de los temas sobre
politicas de mayor controversia en este sector, como por ejemplo la biotecnologia, la bioenergia,
el comercio internacional y la ayuda alimentaria®. De hecho, el SOFA es una excelente respuesta
al reto planteado por la EEI (2007, p. 36) con respecto a que la FAO debe cumplir la funcién de
ser “una organizacion global que ofrezca una plataforma internacional con autoridad, objetiva,
respetada y neutral desde el punto de vista politico en la que puedan examinarse estas cuestiones
centrales y tomarse decisiones con vistas a la adopcion de medidas colectivas”. EI SOFA se

® Durante las visitas en los paises, el equipo observé que estos temas figuraban también entre los asuntos
mencionados con mayor frecuencia por los gobiernos nacionales y partes interesadas como temas que necesitan
la atencion mundial de la FAO.
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elabora en la Division ESA de la FAO, que también presta apoyo analitico al revitalizado Comité
de Seguridad Alimentaria Mundial. Como muestra el historial de publicaciones de la ESA, la
FAO ha podido llevar a cabo una labor pertinente a escala mundial en el &mbito de las politicas
sobre temas importantes relacionados con las politicas agricolas, tales como la crisis de los
precios de los alimentos, el cambio climatico, el pago por servicios ambientales y los sistemas de
semillas. La Division de Comercio y Mercados (EST), que se sometié a una evaluacion por
separado en el afio 2007, sigue proporcionando investigaciones y analisis de politicas de gran
relevancia sobre los productos agricolas, asi como sobre la dimensidn agricola del comercio
internacional, con especial hincapié en las negociaciones de la Organizacion Mundial del
Comercio (OMC). Entre los ejemplos de la capacidad de la FAO para asumir el liderazgo en los
debates mundiales sobre politicas figura la repercusién que su labor en relacion con la
“agricultura respetuosa con el clima” tiene en las negociaciones sobre el clima, la repercusion del
andlisis de las politicas comerciales de la FAO en las negociaciones de la OMC y la contribucion
del trabajo de la Organizacion sobre la volatilidad de los precios a los debates del G-20. En
consonancia con las anteriores evaluaciones de las politicas, la presente evaluacion concluye
también que la calidad de los analisis y las investigaciones sobre politicas de la FAO es superior a
la de otras organizaciones internacionales que realizan analisis e investigaciones sobre politicas
agricolas aplicadas y proporcionan asistencia para las politicas. (Véase el anexo 6, en el que se
examinan las publicaciones de la ESA).

140.  Los Departamentos AG, FO, FI y NR y la Oficina Juridica también realizan una importante
labor normativa de alcance mundial. Con la excepcion de la Subdivision de Informacion
Ganadera y de Andlisis y Politicas del Sector (AGAL), se dedican menos al anélisis e
investigacion iniciales en materia de politicas que las divisiones del ES, ya que segun las
entrevistas realizadas para esta evaluacion, estiman que otras organizaciones proporcionan
suficientes investigaciones de caracter preliminar en sus distintos campos. Algunos &mbitos de las
politicas importantes para ellos son el apoyo a los respectivos Comités de Agricultura, de Pesca 'y
Forestal de la FAO (véase la figura 5) y la promocién de instrumentos mundiales, tales como
directrices voluntarias, por ejemplo el Codigo de Conducta sobre la Pesca Sostenible y las
Directrices Voluntarias para la Gobernanza Responsable de la Tenencia de la Tierra y los
Recursos Naturales (en proceso de negociacion en el momento de realizar esta evaluacion). Los
departamentos correspondientes se encargan asimismo de supervisar y apoyar los avances
obtenidos en la aplicacion de estos instrumentos. También mantienen vinculos con otras
organizaciones de las Naciones Unidas, en particular la Asamblea General de las Naciones Unidas
si se aprueban resoluciones en las respectivas areas tematicas, y con otros érganos de
establecimiento de normas a nivel mundial, como por ejemplo la Organizaciéon Mundial de
Sanidad Animal (OIE). El establecimiento de normas de la FAO mediante el Codex Alimentarius
—una iniciativa conjunta con la Organizacién Mundial de la Salud (OMS)— constituye otro
ejemplo de la importante labor de la FAO en relacion con las politicas a escala mundial.

141.  Los departamentos técnicos también realizan trabajos en el &mbito de las politicas mundiales
a través de programas de alcance mundial, por ejemplo, mediante la participacion en el Programa
de las Naciones Unidas de reduccion de las emisiones debidas a la deforestacion y la degradacion
forestal (REDD+) y la promocion de tratados mundiales juridicamente vinculantes. El Tratado
Internacional sobre los Recursos Fitogenéticos para la Alimentacion y la Agricultura constituye
un ejemplo importante. La FAO también ha contribuido al creciente reconocimiento del papel
esencial que desempefia la biodiversidad agricola para satisfacer las necesidades humanas basicas
de seguridad alimentaria y nutricién, asi como para mantener las funciones de los ecosistemas. La
Comision de Recursos Genéticos para la Alimentacion y la Agricultura ofrece un foro permanente
en el que los gobiernos analizan y negocian asuntos pertinentes relativos a la biodiversidad para la
alimentacion y la agricultura. Con la orientacion de la Comision, se han adoptado Planes de
accion mundial para los recursos fitogenéticos y zoogenéticos para la alimentacion y la
agricultura, los cuales se estan aplicando, y la FAO es también uno de los principales
colaboradores en la aplicacion del Convenio sobre la diversidad bioldgica.
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142.  Otra consideracion importante es que los departamentos técnicos de la FAO lograron
incorporar a la agenda internacional las cuestiones mas delicadas en materia de politicas, como
por ejemplo los problemas de gobernanza en la produccién pesquera, forestal y de cultivos, y los
problemas ambientales de la produccién ganadera. Asimismo, promovieron productos de
conocimientos de importancia mundial. Un ejemplo interesante es la reciente publicacion de la
AGP titulada “Ahorrar para crecer: Guia para los responsables de las politicas de intensificacion
sostenible de la produccién agricola en pequefia escala”. Esta guia, que aboga por un cambio
paradigmatico en la intensificacion agricola, tiene una gran demanda entre los responsables de la
formulacion de politicas y constituye asimismo un ejemplo de firme colaboracion entre la AGP y
la ESA. Los Departamentos Forestal y de Pesca también trabajan en importantes tareas de
supervision, lo cual se refleja en las que se designaron oficialmente como sus publicaciones
principales, esto es, los informes titulados “Situacion de los bosques del mundo” y “El estado
mundial de la pesca y la acuicultura”. Recientemente se han afiadido otros informes de este tipo,
como por ejemplo “La situacion de los recursos zoogenéticos mundiales” y “Estado de los
recursos de tierras y aguas del mundo” (véanse abajo otras observaciones).

143.  Para evaluar las actividades de ambito mundial de la FAO, es necesario reconocer que estas
actividades contribuyen a los impactos en el ambito nacional, no solo a través de la influencia en
las negociaciones sobre las politicas mundiales, sino también incidiendo en las prioridades de los
donantes. Antes de la crisis de los precios de los alimentos de 2008, la FAO habia sido sin duda
una de las pocas organizaciones mundiales que siguid librando una dura batalla para mantener la
agricultura y la seguridad alimentaria en el programa de desarrollo de las principales
organizaciones donantes e instituciones financieras internacionales. El equipo sefial6 que la FAO
no ha tenido tanto éxito a la hora de asumir una funcion de liderazgo de alcance mundial sobre la
cuestion de la nutricion, aunque este tema también figure dentro del mandato de la FAO.

144,  Las visitas a los paises mostraron que los gobiernos de paises en desarrollo también valoraban
positivamente la funcién que ha desempefiado la FAO al representar los intereses de dichos paises
en la escena internacional. Incluso responsables de la formulacion de politicas en algunos paises
de ingresos medianos manifestaron este parecer y consideraron que podia pedirse a la FAO que
pusiese en entredicho la postura de los paises mas desarrollados, sobre todo con respecto a los
derechos de propiedad (intelectual, genética, limites pesqueros, etc.), las cuestiones sobre la
gestion transfronteriza y el comercio. Estas expectativas pueden suponer un dilema para la FAO,
ya gue al mismo tiempo la Organizacién recibe financiacion para programas extrapresupuestarios
de muchos de estos paises. Pese a ello, muchos de los paises receptores sefialaron que la FAO si
contribuye de manera ventajosa a representar sus intereses en la escena mundial. Por lo general, la
funcion de la FAO de poner en el primer plano del debate internacional los problemas de los
paises en desarrollo se valora notablemente, segun indicé la mayoria de los entrevistados en la
evaluacion, ya sean funcionarios de los Estados Miembros, paises menos desarrollados u otro tipo
de paises, o bien de los distintos organismos internacionales consultados.

145.  Los instrumentos normativos mundiales promovidos por los departamentos técnicos de la
FAO se han sometido a sus propias evaluaciones, por lo que esta evaluacion centra sus
conclusiones de manera mas especifica en la labor en el &mbito de las politicas mundiales llevada
a cabo en el Departamento ES, aungue reconoce plenamente la importancia de la labor normativa
de alcance mundial realizada en otros departamentos. A este respecto, en la evaluacién se
recomienda encarecidamente proteger los excelentes trabajos en el dmbito de las politicas
internacionales que la FAO ha podido realizar durante el Gltimo decenio (véase la
Recomendacion 1). Se incluyen aqui, en particular, los informes SOFA y SOFI, el apoyo al
Comité de Seguridad Alimentaria Mundial y al Comité de Problemas de Productos Basicos, el
trabajo sobre Perspectivas mundiales y el apoyo de los paises en desarrollo en las negociaciones
del cambio climético y el comercio mundial sobre cuestiones relacionadas con la alimentacion y
la agricultura.
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146. En lo que respecta a la proteccion de las realizaciones en la labor de la FAO sobre las
politicas de alcance internacional, el equipo de evaluacién sefiala con preocupacién que la retirada
de apoyo central a las publicaciones que se han designado oficialmente como principales
(servicios de produccion como la edicion y la traduccion) ha planteado importantes desafios para
las divisiones de politicas encargadas de elaborar este informe. Si la FAO no puede proporcionar
a nivel central estos servicios, es posible que la Organizacion reconsidere la obligacion de
publicar simultdneamente los informes principales en todas las lenguas oficiales, ya que transferir
dichos costos a las divisiones correspondientes podria repercutir negativamente en sus carteras.
En la evaluacion se sefiala también que para mantener la sélida reputacion de la FAO en cuanto a
sus informes principales, las nuevas publicaciones principales, aunque no “se designen
oficialmente como principales”, deberian cumplir los mismos criterios estrictos en el examen por
especialistas externos, asi como en el examen interno de las distintas divisiones y departamentos.
En caso de incoherencia en los criterios de calidad para las publicaciones principales, la
reputacion de la FAO correria un riesgo importante.

5.1.2 Lalabor de la FAO en materia de politicas a nivel regional

147.  La labor de la FAO en materia de politicas de alcance regional presenta varias facetas. Una
faceta importante es la de facilitar politicas que tengan una dimension transfronteriza, como por
ejemplo la promocion del comercio regional, la coordinacion de politicas econémicas y la
atencion a enfermedades del ganado y plagas de plantas transfronterizas, y la gestion de los
sistemas de recursos que comparten varios paises, como por ejemplo recursos pesqueros e
hidricos. En realidad, la FAO ha desempefiado un importante papel en la creacion de las
comisiones regionales forestal, de pesca, de aguas y otras comisiones que sirven de plataforma
para la elaboracién de politicas sobre la gestién conjunta de estos recursos compartidos. Como
una segunda faceta de la labor de la FAO en materia de politicas a nivel regional cabe considerar
la utilizacion de las “economias de escala” y la promocion del intercambio de informacion vy el
aprendizaje sobre politicas entre los paises abordando las cuestiones normativas nacionales en un
enfoque regional, incluso si las cuestiones normativas que se examinan no tienen necesariamente
una dimensién transfronteriza. Una tercera faceta de la labor de la FAO en materia de politicas a
nivel regional corresponde a la facilitacion de las posturas regionales en los debates sobre
politicas de alcance mundial. La coordinacion y la colaboracion con organizaciones regionales de
integracion econdmica, asi como con subdirecciones regionales de otras organizaciones
internacionales (por ejemplo, las comisiones regionales de las Naciones Unidas) cumplen una
importante funcion para la FAO a este respecto.

148.  En la evaluacion se determiné que la demanda de estos diferentes tipos de labor normativa
diferia notablemente de una region a otra, en funcién de los retos afrontados y la capacidad de las
actuales organizaciones regionales para superarlos. Basandose en la informacion obtenida de las
visitas a paises de distintas regiones y a organizaciones regionales, se presenta la situacion
siguiente:

e Asiay el Pacifico: La FAO puede contribuir de manera importante a generar informacion y
facilitar la presentacion de posturas regionales comunes en los debates de alcance mundial®,
pero, en conjunto, las instituciones de la ASEAN son fuertes y la principal demanda para la
FAO en la region parece ser la prestacion de asistencia a paises mas débiles para posibilitar su
participacion a nivel regional, en particular la mayoria de estados insulares en desarrollo del

% E| Ministerio de Pesca de Tailandia sefialé que se valoraba positivamente la prestacion de apoyo por parte de
la FAO a las perspectivas regionales en los foros mundiales.
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Pacifico®’. Las entrevistas mostraron cierta uniformidad respecto a que, si bien los programas
mundiales en la Sede se consideraban provechosos, estos no se filtran al nivel de los paises y
deben realizarse mas esfuerzos por disponer un acceso mas amplio a la informacion alli
generada y facilitar su absorcion. La India y Bangladesh valoraron el papel de la FAO al
proporcionar un foro neutral para posibilitar la colaboracién transfronteriza a fin de controlar
la propagacion de la gripe aviar. Se aprecio también la funcién de la FAO en la ordenacion
pesquera regional.

e Africa: Una de las principales iniciativas de la FAO en el ambito de las politicas agricolas en
esta region puede verse en el apoyo al Programa general para el desarrollo de la agricultura en
Africa (CAADP). Como se expone mas en detalle en el anexo 4, este programa de la Nueva
Alianza para el Desarrollo de Africa (NEPA) de la Unién Africana ha contribuido de forma
notable a que la agricultura vuelva a ocupar un lugar destacado en el programa para el
desarrollo en Africa. Las organizaciones regionales de integracion econémica han colaborado
de forma importante en la aplicacion del CAADP. Aunque se han planteado retos importantes
para cumplir las expectativas de financiacion y para establecer una coordinacion con otras
organizaciones internacionales (incluida la Comision Econémica para Africa (CEPA) de las
Naciones Unidas; véase el anexo 4), la funcion de la FAO en esta importante iniciativa debe
reconocerse claramente. Las posiciones regionales de Africa en el escenario internacional
adquieren cada vez mayor importancia, pero muchas de las instituciones regionales africanas
siguen afrontando problemas de capacidad, por lo que la FAO tiene oportunidad de brindar
apoyo a nivel regional para mejorarlas y complementar a los demés actores, incluida la UE,
gue se dedican a apoyar activamente a las instituciones regionales. El equipo de evaluacion
sefialé que, en la region de Africa, la asistencia de la FAO aun tiende a centrarse demasiado
en la obtencion de productos, a menudo implicandose de forma directa en desempefiar un
papel de liderazgo en la elaboracion de politicas regionales o proporcionando expertos
especializados, en lugar de apoyar la creacion de capacidades e instituciones para la
formulacion de politicas®.

e América Latina y el Caribe: Cuatro de los siete proyectos regionales de la FAO en esta
region se orientan especificamente a la prestacion de apoyo directo a las politicas, en
particular el apoyo al didlogo para la formulacion de politicas regionales en el sector pesquero
y ganadero. La FAO también ha apoyado activamente algunos de los trabajos regionales
sobre seguridad alimentaria, en especial sobre la volatilidad de los precios de los alimentos,
en los que ha contribuido a la amplia variedad de medidas normativas necesarias para afrontar
la inestabilidad de los precios. Aunque la FAO también ha realizado analisis de las politicas
utilizadas por algunos paises, no ha determinado indicadores de lo que se ha logrado con las

%" LLa Oficina subregional de la FAO para las Islas del Pacifico (SAP) presta actualmente servicio a 14 paises, en
su mayoria bastante pequefios. La principal funcion de la FAO en el Pacifico es garantizar que la asistencia de la
Organizacion resulte facilmente accesible a fin de mejorar el bienestar de la gente a través de la agricultura
sostenible, la ordenacion de los recursos naturales y el desarrollo rural. La FAO relne y difunde informacion
sobre la nutricién, la alimentacién, la agricultura, el sector forestal y la pesca. Proporciona asesoramiento
técnico y de politicas a fin de apoyar la mejora de las decisiones sobre planificacion, inversiones,
comercializacion, investigacién y capacitacion. Dada la naturaleza microeconémica de los sistemas publicos de
apoyo a la agricultura en esta parte del mundo, el papel de la FAO es fundamental a fin de superar las
deficiencias gubernamentales para acceder a los conocimientos pertinentes sobre desarrollo rural, asi como de
ayudar a superar las deseconomias de escala al abordar temas tan diversos como la ordenacién de la pesca
oceanica y las negociaciones de la OMC.

% por ejemplo, las entrevistas indican que el apoyo a la Comunidad para el desarrollo del Africa austral (SADC)
sobre politicas de seguridad alimentaria se centra en la formulacién de politicas y en la facilitacion de la
negociacion entre paises por parte de la FAQ, y no en proporcionar a la SADC los conocimientos y el desarrollo
de capacidad necesarios para poder hacerlo por ellos mismos, si bien es cierto que esto es a peticién del cliente
con muy escasa capacidad para formularla él mismo. Ello pone en entredicho la sostenibilidad del SADC para
aplicar politicas sobre seguridad alimentaria a largo plazo. Pero al mismo tiempo la FAO desempefia una valiosa
funcion de facilitacion para que los paises miembros de la SADC participen en la armonizacion de politicas
sobre seguridad alimentaria.
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149.

150.

mismas. Ademas, no ha proporcionado asistencia directa para desarrollar la combinacién de
politicas “apropiada”. Determinar los métodos que definan las politicas e inversiones conexas
en condiciones azarosas supone un considerable reto.

e Cercano Oriente y Africa del Norte: La FAO ha tenido un papel reconocido en la region al
prestar asistencia a los paises en varias esferas de las politicas, en particular las politicas
comerciales (con especial atencion a la UE), las politicas de aguas, la sanidad animal y
enfermedades transfronterizas, la creacion de pequefias y medianas empresas (PYMES) vy el
establecimiento de centros u “observatorios” nacionales de politicas agricolas. En el pasado,
la FAO también ha colaborado de forma significativa como socio neutral para facilitar un
didlogo sobre politicas gubernamentales méas “democrético” con las partes interesadas no
gubernamentales (sector privado, ONG, organizaciones de agricultores) y podria contribuir en
gran medida a la formulacion de nuevas politicas agricolas y de desarrollo rural en los paises
de la “primavera &rabe”. Unas instituciones mas solidas en la regién significan que, aunque
las medidas en materia de politicas sean a veces mas dificiles, la repercusion también es
mayor. De todas maneras, existe una demanda frecuente de desarrollo de la capacidad en
materia de politicas, incluso en paises de medianos ingresos como Egipto. La labor a nivel
subregional reviste importancia en el Cercano Oriente y el Norte de Africa debido a las
grandes diferencias existentes entre las tres subregiones que la forman (Norte de Africa,
Cercano Oriente y el Golfo).

En el cuestionario a los funcionarios ministeriales figuraba una pregunta sobre su percepcion
de la utilidad de las “reuniones regionales, talleres, etc. para analizar las cuestiones en materia de
politicas que son comunes a varios paises”. El 79 % de los encuestados consider6 estas reuniones
de “muy utiles” y el 21 % restante las considerd “relativamente Gtiles”, lo que indica que este tipo
de actividades de la FAO en el ambito de las politicas estd muy bien valorado por los funcionarios
de los paises. Un ejemplo destacado de estas reuniones regionales son las consultas celebradas en
2011 sobre el problema de los elevados precios de los alimentos. Segun el Departamento ES, este
propuso mantener dichas consultas y aportar los conocimientos especializados pertinentes sobre la
materia, mientras que los oficiales de politicas del TCSP y de las oficinas descentralizadas se
encargaban de la organizacion. En torno a 800 responsables de la formulacion de politicas de
distintos paises, organizaciones regionales, el sector privado y la sociedad civil asistieron a las
consultas, que, segln reconocio el Secretario de Estado de los EE.UU., han contribuido a reducir
el panico.

Como se indico anteriormente, las Conferencias Regionales han asumido ahora la condicién
de drganos rectores (véase la figura 5) y se prevé que desempefien un importante papel en el
establecimiento del programa sobre politicas de la FAO para las regiones y para que la FAO rinda
cuentas de su rendimiento. Sin embargo, el equipo observo que podia ser ain demasiado pronto
para evaluar la contribucién de las Conferencias Regionales a este respecto. Las Conferencias
pueden, no obstante, introducir firmemente a la FAO en el di&logo regional y hacer que todos los
departamentos de la Organizacion participen de forma eficaz y, por consiguiente, que los
conocimientos mas actuales de la FAO sean mas accesibles para los responsables de las politicas
de alto nivel en los paises de la regidn. En razén del mandato histérico de la FAO, solo los
Ministros de Agricultura participan de forma mas activa en estas conferencias, aun cuando la
labor actual de la FAO afecta a muchos otros ministerios en muchos casos. Sus representantes
participan muy rara vez en las reuniones. La labor de la FAO sobre la creacion de plataformas
para el establecimiento de politicas y para el intercambio de conocimientos y experiencias fue
muy valorada por la mayoria de los entrevistados en los paises, aunque hubo algunas
observaciones sobre “fatiga de reuniones” y la necesidad de buscar la forma de armonizar las
reuniones y los programas. Ademas, parece existir la necesidad de intercambiar informacion
dentro de los ministerios, ya que los funcionarios pablicos superiores entrevistados durante las
visitas a los paises no estaban a menudo al corriente de lo que se habia debatido o decidido a nivel
regional. Como se indica en la Recomendacion 2, en esta evaluacion se concluye que es
necesario realizar esfuerzos complementarios para reforzar el papel de las Conferencias
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Regionales en relacion con la creacion de demanda y la rendicién de cuentas no solo para la labor
normativa a nivel regional sino también nacional.

5.1.3 Asistencia de la FAO en materia de politicas a nivel nacional

Posibilidades y ventajas comparativas de la FAO en cuanto a la labor en el ambito de las politicas

151. Las visitas a los paises indican que las posibilidades de receptividad de los Miembros-
usuarios del asesoramiento sobre politicas de la FAO son elevadas. Hay dos motivos principales
gue contribuyen a estas posibilidades.

1) La confianza de los ministerios de agricultura en la FAO y el acceso elevado de la Organizacién
a los maximos responsables de la formulacién de politicas agricolas

152.  Las visitas a los paises indicaban claramente una confianza casi inquebrantable de los
ministerios de agricultura de paises en desarrollo en la FAO. Ello se daba a entender en muchas
declaraciones del personal ministerial entrevistado. Una de las personas encuestadas sefialo:
“Confiamos en la FAO. No confiamos realmente en el Banco Mundial, ni en los organismos
bilaterales, que tienen su propio programa”. Esta confianza guarda una clara relacion con el hecho
de que la FAO sea una organizacién formada por miembros en la que cada pais tiene voz. El
equipo escuchd muchas afirmaciones como “La FAO es nuestra, nosotros somos la FAO” o “La
FAO es nuestra Organizacion”. En esta linea, los gobiernos de los paises también esperan que la
FAO se comporte de forma distinta a los donantes. Como dijo un representante ministerial
superior: “La FAO no deberia unirse a los donantes ni hacer las preguntas que estos hacen.
Deberia mas bien estar de nuestro lado y ayudarnos a responder a esas preguntas”. Vinculado a
esta confianza figura el hecho de que la FAO pueda acceder con facilidad y de manera frecuente a
los ministerios de agricultura, incluidos los propios ministros. En algunos casos, como la
Republica Democratica del Congo, el Representante de la FAO y el ministro se relinen casi a
diario y el ministro llama al Representante de la FAO “mon frére”. Simplemente no existe
ninguna otra organizacion en el ambito de la agricultura que cuente con una confianza y un acceso
similares a los ministerios correspondientes. Esto debe reconocerse sin duda como un logro y un
“capital” importante de la FAO.

153.  Las entrevistas sefialan que esta confianza en la FAO se debe tanto a la capacidad técnica de
la Organizacion como a su extenso historial de prestacién de asesoramiento técnico a los paises en
desarrollo. De hecho, ninguno de los funcionarios gubernamentales entrevistados cuestioné la
capacidad técnica de la FAO como organizacion. Sin embargo, hubo ciertas criticas al trabajo
realizado por los consultores contratados por la FAO, que apuntan a problemas en el control de la
calidad. Por ejemplo, como explicé un representante ministerial de Rwanda acerca del trabajo
sobre las politicas realizado por un consultor de la FAO: “Consistia principalmente en copiar y
pegar de otros documentos; para nosotros esto no es aceptable”. La confianza en la FAO también
parece deberse a la funcion que esta ha desempefiado en la ayuda a los paises para hacer frente a
situaciones de emergencia en el sector agricola, tales como la gripe aviar. Ademas, el
reconocimiento de la FAO en los paises puede estar también influenciado por lo que un
encuestado describio como “pautas de dotacion de personal inteligentes”. Por ejemplo, en los
paises en los que esto se aprecia, el Representante de la FAO y la mayoria del personal para
proyectos que contrata la FAO proceden de la regiéon. También parece que la FAO ha hecho
esfuerzos por mantener esta confianza con los gobiernos al no ejercer presiones sobre estos en
cuanto a temas que se consideran delicados, como por ejemplo las politicas de subvenciones. Los
aspectos negativos de estas estrategias se analizan en mayor detenimiento méas adelante.

2) El papel de la FAO como facilitadora mundial de conocimientos

154.  Las visitas a los paises indican que los ministerios de agricultura reconocen a la FAO como
una organizacion Unica en su género que puede aportar a los paises conocimientos de alcance

58



Evaluacion de la funcién y la labor de la FAO en relacion con las politicas alimentarias y agricolas

mundial sobre la agricultura. Casi todos los representantes gubernamentales entrevistados para el
estudio subrayaron esta funcion de la FAO con declaraciones como la siguiente: “La FAO puede
proporcionarnos las mejores précticas de otros paises”. El equipo también tuvo la impresion de
gue, en muchos casos, los gobiernos parecen valorar este tipo de conocimientos —experiencias de
otros paises en cuanto a una cuestion de politicas— mucho més que el trabajo de analisis sobre el
tema. Cabe suponer que la receptividad con respecto a la labor analitica de las politicas se vincula
con la propia capacidad del gobierno en este ambito. Ademas, la labor de analisis pude utilizarse
de forma estratégica segln los incentivos politicos. Para ilustrar este asunto, se indica el ejemplo
siguiente: Un antiguo ministro entrevistado comentd lo siguiente sobre la pregunta relativa al
papel que tiene para él la labor de andlisis que realiza la FAO: “Ustedes utilizan esos estudios si
se ajustan a su razonamiento, pero si no es asi, los ignoran™. Los estudios analiticos de otras
organizaciones también fueron criticados en muchas ocasiones por los responsables de la
formulacion de politicas, que los calificaban de “académicos”; “salidos del aislamiento del mundo
académico” y “no conducentes a recomendaciones sobre politicas que puedan ser aplicadas”.

Aunque la tasa de respuesta al cuestionario enviado a los representantes de los ministerios de
agricultura fue bastante baja (se recibieron 34 respuestas), los resultados dan alguna indicacion de
la apreciacion de la FAO como posible fuente de apoyo en materia de politicas. Como se muestra
en el Cuadro 7, mas del 40 % de los encuestados que contestaron las preguntas correspondientes
consideraba a la FAO como la mejor proveedora de apoyo normativo en los ambitos de las
politicas y estrategias agricolas generales, el desarrollo rural, y la recopilacion, andlisis y
distribucién de datos. En las esferas de presupuestacion de la agricultura, y finanzas rurales, un
tercio de los encuestados consideraba a otros proveedores como una fuente de apoyo normativo
mejor que la FAO, y en el caso de las politicas comerciales internacionales, la cifra
correspondiente era del 19 %. En los otros ambitos de las politicas indicados en el Cuadro 5, por
lo general la FAO se considera igual o mejor que otros proveedores de apoyo en materia de
politicas. La evaluacion de la FAO como proveedora de apoyo sobre politicas para subsectores
especificos de la agricultura, en particular la pesca y la actividad forestal, se muestra en el
anexo 3. Las cifras indican que, con ciertas variaciones, la FAO se valora en gran medida como
una fuente de apoyo a las politicas igual o mejor que otros proveedores.

Cuadro 7: Evaluacion de la FAO como fuente de apoyo normativo

N Porcentaje de funcionarios
gubernamentales que escogio6 cada
respuesta
FAO como | FAO igual | Otrasson

mejor a las demas mejor

fuente fuente
Estrategias o politicas agricolas generales 26 46,2 53,8 0,0
Presupuestacion de la agricultura 21 19,0 42,9 38,1
Politicas macroecondémicas que afectan a la 21 33,3 57,1 9,5
agricultura
Politicas comerciales internacionales 21 23,8 57,1 19,0
Otras politicas sectoriales que afectan a la 22 31,8 63,6 4,5
agricultura
Desarrollo rural (incluidos la descentralizacion y el 22 40,9 50,0 9,1
desarrollo de zonas)
Finanzas rurales 21 4,8 61,9 33,3
Empleo rural y politicas de empleo agricola 19 10,5 84,2 53
Politicas de igualdad 20 15,0 75,0 10,0
Recopilacion, analisis y distribucion de datos 25 44,0 56,0 0,0

Fuente: Encuesta a representantes de los ministerios de agricultura
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1. Tipo de iniciativas de politicas emprendidas a nivel nacional

156. En la subseccion anterior se sefiala claramente que la FAO tienen una sélida ventaja

comparativa en cuanto a la labor en materia de politicas frente a otros proveedores gracias a la
elevada confianza que los ministerios de agricultura depositan en ella como “‘su organizacion”. En
la evaluacion se estudio la pregunta siguiente: “;La FAO utiliza satisfactoriamente su singular
potencial para la labor normativa a nivel nacional?” En esta subseccién se presentan las
conclusiones sobre los tipos de actividades normativas que la FAO lleva a cabo en los paises y en
las subsecciones siguientes se analizan los retos y problemas que se observaron en la evaluacion
respecto de la labor sobre politicas a nivel nacional.

157.  En los paises que visitd el equipo, se pidio a los Representantes de la FAO que determinasen

las tres iniciativas normativas en los Gltimos cinco afios que consideraban mas importantes. Las
iniciativas normativas se definieron como actividades que ‘“podian comprender proyectos
relativos a las politicas, asi como otros tipos de actividades que tuvieran una repercusion
importante en la politica agricola del pais, por ejemplo, la utilizacion de proyectos técnicos para
proporcionar ensefianzas sobre las politicas, la aportacion de insumos personales o productos de la
FAO a los responsables de la formulacién de politicas que lo soliciten, la invitacién a los
responsables de las politicas de los paises para asistir a las reuniones o talleres de la FAO, y la
colaboracion con otros asociados en el desarrollo en el marco de grupos de accion o de trabajo,
etc.”. Utilizando una formulacion similar, en los cuestionarios enviados a todos los
Representantes de la FAO se pidié a los encuestados que identificasen dos actividades en el
ambito de las politicas que consideraran las mas importantes de los Gltimos cinco afios. Los
resultados derivados de ambas fuentes de informacidn se muestran en la Figura 11.

Figura 11: Iniciativas normativas que los Representantes de la FAO y los Representantes
adjuntos de la FAO (Programa) consideran mas importantes

Porcentaje

Politicas subsectoriales 31,9

Politicas agricolas generales, incluido el
CAADP
Politicas o estrategias de seguridad
alimentaria
Documento de la FAO (MNPMP/MPP,
etc.)
Asesoramiento normativo sobre casos
actuales

29,7

27,5

Pt
w

Otros

Porcentaje (n=91)

Fuente: Encuesta a los Representantes de
realizada durante las visitas a los paises

la FAO y Representantes adjuntos de la FAO, 2011 y encuesta

158.  En la figura se muestra que casi un tercio de las iniciativas normativas que se consideraban las

mas importantes correspondian a la formulacion de politicas subsectoriales, por ejemplo, las
politicas en el ambito de la proteccion fitosanitaria, la ganaderia, la pesca y la actividad forestal.
La siguiente categoria en importancia era la elaboracién de politicas o estrategias agricolas
generales. En Africa, estas solian estar vinculadas al Programa general para el desarrollo de la
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agricultura en Africa (CAADP). La formulacion de politicas o estrategias de seguridad
alimentaria ocupaba el tercer lugar. Algunos encuestados mencionaron iniciativas relacionadas
con los propios procesos de planificacion de la FAO, como los marcos de programacion por
paises.

Se disponia de una cantidad de recursos para estas actividades bastante considerable, con una
media de casi 900 000 USD (Cuadro 8). Si se excluyen los proyectos con un volumen de
financiacién de 3 millones de USD o superior, la dotacion media disponible para las politicas
agricolas generales y las politicas subsectoriales era de aproximadamente 200 000 USD vy el
promedio de financiacion para las estrategias de seguridad alimentaria ascendia a 330 000 USD.

Cuadro 8: Promedio de financiacion para las actividades normativas

Solo proyectos de menos de Todos los brovectos
Tipo de actividad 3 millones de USD proy

Cantidad Promedio Cantidad | Promedio
Politicas agricolas generales, incluido el 20 201 591 21 688 801
CAADP
Politicas o estrategias de seguridad alimentaria 18 330 309 20 | 1097278
Politicas subsectoriales 20 213 465 22 544 059
Asesoramiento normativo sobre casos actuales 681 667 3 681 667
Otros 330 000 4110 000
Documento de la FAO (MNPMP, MPP, etc.) 100 000 1 100 000
Total 63 265 424 70 897 924

Fuente: Encuesta a los Representantes de la FAO y Representantes adjuntos de la FAO, 2011 y encuesta

realizada durante las visitas a los paises

160.  Se preguntd asimismo a los encuestados cudl era el efecto de las actividades normativas. Los

resultados se muestran en la Figura 12. En casi la mitad de los casos, la actividad en materia de
politicas llevé a la adopcion de una nueva politica, estrategia o ley. En muy pocos casos, los
encuestados sefialaron que se habia producido un cambio concreto en las politicas, un cambio
institucional o inversiones en infraestructuras. La informacion cualitativa derivada de las visitas a
los paises indica también que la labor normativa a nivel nacional tenia una fuerte orientacién

hacia la produccién y publicacion de un documento normativo especifico.

Figura 12: Resultados de las actividades normativas identificados por los encuestados

El gobierno adoptd nuevas politicas, estrategias o leyes * 47,6
Se presentd a los érganos gubernamentales un proyecto de nuevas | s
politicas, estrategias o leyes
Se revisaron las politicas o estrategias actuales || 17,1
Se produjo una reforma/reestructuracion institucional [ 7,3
Se realizaron inversiones en infraestructuras [l 3,7
Se produjo un cambio concreto en las politicas, como un cambio en los W
aranceles, impuestos, etc. ’
Otros l 1,2
t
0 20 . 40 60
Porcentaje (n=81)

Fuente: Encuesta a los Representantes de la FAO y Representantes adjuntos de la FAO, 2011 y encuesta

realizada durante las visitas en los paises
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161. Las visitas a los paises sefialaron que otra actividad importante a nivel nacional es la
asistencia a los Estados Miembros para dar cumplimiento a muchos de los acuerdos
internacionales que la FAO ha ayudado a establecer, desde la inocuidad de los alimentos y el
manejo integrado de plagas (MIP), hasta el sector pesquero y forestal, y en relacién con las
directrices voluntarias sobre la tenencia de tierras®. En este sentido, la interaccién entre el
personal de las oficinas en los paises y el de los departamentos técnicos de la Sede y las oficinas
regionales y subregionales solia funcionar bastante bien, sobre todo cuando el personal a todos los
niveles comparte puntos de vista comunes y entiende la tarea comln. Esto se puso especialmente
en evidencia en los debates con el personal encargado de la inocuidad de los alimentos, la
proteccion fitosanitaria, la pesca y la actividad forestal, donde las cuestiones de alcance mundial
parecen incorporarse de forma més eficaz a las politicas nacionales.

162.  Aunque la FAO ha sido eficaz en la prestacion de asistencia técnica a este respecto, en general
no ha obtenido tan buenos resultados a la hora de crear capacidad y voluntad para asignar recursos
para el cumplimiento, aunque en el Programa de trabajo y presupuesto para 2012-13 se declara la
intencion de la FAO de buscar y aumentar los recursos destinados a dicho apoyo mediante
financiacion voluntaria. Ademas, hubo casos en los que se observé que el proceso de gestion de
los conocimientos sobre un tema de interés concreto, normalmente de alcance mundial, se llevo a
cabo sin hacer el proceso de aplicacion a nivel nacional explicito. Por ejemplo, el traspaso del
discurso y los acuerdos mundiales a la accién en los paises sigue ain en una etapa inicial en el
caso del cambio climético, y lo mismo ocurre para los temas relativos a los pueblos indigenas.
Aunque las cuestiones de género se reflejan cada vez mas en el apoyo a los paises, en esta
evaluacion no se considera que haya pruebas de que el andlisis de género se incorpore
habitualmente al analisis de las opciones sobre politicas.

163.  En lo que respecta a la promocion de los intereses mundiales a nivel de los paises, algunos de
los organismos multilaterales y bilaterales, asi como OING, acusan a la FAO de dedicarse
demasiado a las posiciones de los paises, que pueden no concordar siempre bien con sus tres
metas mundiales de reduccion del hambre y la pobreza de forma sostenible. Las organizaciones de
agricultores, la comunidad empresarial y la sociedad civil dentro de los paises compartian también
estas preocupaciones®. Como se analizara con mas detenimiento a continuacion, la FAO tiende a
no recurrir a su potencial para influir en los paises sobre los asuntos realmente dificiles, como por
ejemplo la adopcion de prohibiciones a la exportacion entre los principales productores de
cereales. Al mismo tiempo, la gran cercania de la FAO a los gobiernos nacionales* es lo que le
brinda la oportunidad de facilitar el didlogo e influir en el cambio de dichas direcciones. La FAO

¥ La FAO se ha mostrado especialmente eficaz en lo siguiente: su labor en el Codex; el establecimiento de
instituciones que abordan preocupaciones fitosanitarias en los Estados Miembros (un ejemplo especialmente
bueno es KEPHIS, el servicio de inspeccion de Kenya); las Conferencias Regionales Forestales, que permiten
intercambiar directrices internacionales y debatir cuestiones dificiles, abordando la capacidad para la aplicacién
a través del Mecanismo para los programas forestales nacionales (PFN); contribuciones importantes a la
colaboracion para controlar las enfermedades transfronterizas; apoyo de la FAO al cumplimiento del Cédigo de
Conducta para la Pesca Responsable como un caso de éxito importante.

%0 Un ejemplo fue Benin, donde las asociaciones de agricultores desempefiaron un papel activo y estimaron que
necesitaban mas apoyo de la FAO para hacer frente a sus preocupaciones sobre el acaparamiento de tierras y la
especial atencién del gobierno a la agricultura a gran escala, cuando los pequefios productores generan
productos a pesar de sentirse marginados por el gobierno.

1 Myanmar es un caso extremo en el que la FAO afirma que su implicacion le brinda la posibilidad de influir en
los cambios (por ejemplo, una mayor capacitacion de las comunidades en el sector pesquero, la mejora de la
gestion de las catastrofes naturales como sequias e inundaciones), si bien otros temen que ello refuerce intereses
arraigados vy a la élite dirigente. La FAO tiene una historia de 30 afios de participacion activa en Myanmar y ha
Ilevado a cabo intervenciones en todos los subsectores clave, en particular a través del Marco de actuacion en la
zona seca de varias instituciones. Aunque actualmente se encuentra en cierto modo aislada de los recursos
extrapresupuestarios y del didlogo de la alianza de donantes debido a su estrecha asociacién con el gobierno,
con los nuevos cambios politicos la FAO estd en una excelente posicion para mediar en un entorno de cambios.

62



Evaluacion de la funcién y la labor de la FAO en relacion con las politicas alimentarias y agricolas

seguira teniendo que mantener un delicado equilibrio entre ser una consejera amiga de confianza
y la protectora del bien pudblico mundial méas amplio. Esta cuestion se aborda en las
Recomendaciones 1y 2.

5.1.3.1 Rendimiento de la asistencia de la FAO en materia de politicas a nivel nacional

164. Las visitas a los paises indicaron que, pese a las oportunidades Unicas que la FAO tiene en
relacién con su asistencia para las politicas a nivel nacional, la Organizacién afronta importantes
retos y problemas de rendimiento en relacion con dicha asistencia en los paises. En esta
subseccidn se presentan pruebas de ello.

Escasa atencion a la labor normativa en una cartera dispersa de proyectos nacionales

165.  Un examen de los datos sobre proyectos extraidos del sistema de informacion sobre proyectos
(FPMIS) de la FAO para los paises objeto de estudio (incluidos todos los proyectos activos o
finalizados entre el afio 2000 y mayo de 2011) sefialé las pautas generales siguientes. En primer
lugar, el nimero total de proyectos era bastante amplio en comparacion con el nimero de
proyectos que otras organizaciones internacionales llevan normalmente a cabo en un pais. Una
parte importante de los proyectos corresponde a proyectos de Telefood, pero aun sin contar estos
ultimos, el nimero de proyectos es bastante elevado. En el Cuadro 9 se expone esta observacion
general para el caso de Rwanda. Incluso en un pais tan pequefio, la FAO llevo a cabo un total de
117 proyectos nacionales (de los que 46 eran proyectos de Telefood) durante el decenio pasado.
Ademas, la base de datos sobre proyectos muestra que la FAO ejecut6d 37 proyectos regionales o
interregionales de pertinencia para Rwanda.

166. Una segunda observacion tras examinar los datos sobre proyectos para el pais objeto de
estudio fue que la proporcion de proyectos centrados en las politicas era pequefia en comparacion
con la totalidad de proyectos. En el caso de Rwanda, un 5 % de los proyectos nacionales podrian
clasificarse como proyectos de especial atencion a la elaboracion de politicas, estrategias o leyes
agricolas o de seguridad alimentaria generales, y otro 5 % como proyectos centrados en politicas,
estrategias o leyes subsectoriales. En el caso de proyectos regionales o interregionales, la
proporcién era mas elevada, pero en este grupo figuran proyectos como el apoyo a la Secretaria de
la NEPAD, que no reviste importancia directa para Rwanda. Aparte de los proyectos de Telefood,
el mayor nimero de proyectos sigue centrandose en las tecnologias agricolas o en practicas de
ordenacion de los recursos naturales. Los proyectos de Telefood, que son de poca envergadura
pero que también requieren capacidad de gestion, se centran también en algunos aspectos de la
produccién agricola (como por ejemplo el cultivo de hongos o la cria de cabras).

167.  Sin duda, la proporcion en el nimero de proyectos y la proporcion de la financiacion no son
los Unicos indicadores pertinentes de la importancia que la FAO asigna a su labor normativa en
los paises. Méas adelante se examinan otros indicadores. Sin embargo, los datos sobre proyectos
siguen indicando que seria necesario realizar un cambio importante en la actual cartera de
proyectos en los paises de la FAO a fin de aplicar la recomendacion de la EEI para que la
asistencia a los paises se centre mas en la labor normativa y el desarrollo de la capacidad, y no en
el apoyo a las tecnologias de produccién. El gran nimero de proyectos que ejecuta la FAO a nivel
nacional indica una dispersion importante de las actividades y esfuerzos, lo que da a entender que
la FAO podria lograr una repercusion mayor si utiliza un enfoque més consolidado y centrado en
las politicas para su labor a nivel de los paises.
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Cuadro 9: Tipo de proyectos de la FAO en Rwanda (2000-2011)

p . Proyectos regionales o
royectos nacionales ) X
interregionales

. . % de . . % de .
Tipo de proyecto Cantidad proyectos Promedio Cantidad oroyectos Promedio
Politicas, estrategias o leyes
agricolas y de seguridad 6 5% 140 952 12 32 % 1225177
alimentaria generales
Politicas, .estrateglas 0 leyes 6 5% 58 899 3 8% 1896 152
subsectoriales
Proyecto de emergencia o
posterior a situaciones de 16 14 % 486 612 1 3% 1259 999
emergencia
Lucha contra las
enfermedades del ganado o 6 5% 175 906 9 24 % 2426210
los cultivos
Proyecto con especial
atencion a la tecnologia 17 15 % 276 697 5 14% | 2917166
agricola o la ordenacion de
los recursos naturales
Proyecto con especial
atencion a la seguridad 5 4% 176 917 4 11% 2438 339
alimentaria en los hogares
Desarrollo institucional
(comercializacion, extension, 8 7% 203518 2 5% 139 265
etc.)
Proyecto conjunto de las 1 1% 758 000 1 3% 260 563
Naciones Unidas
PCT - sin especificar 6 5% 54712
Proyecto de TeleFood 46 39 % 4 560
Total 117 100 % 158 572 37 100 % 1 847 696

Nota: *La financiacion corresponde a todo el proyecto regional o interregional, no a la cantidad gastada para
Rwanda o en este pais
Fuente: Recopilacidn del equipo teniendo en cuenta los datos del FPMIS.

Escasa atencion a la dimension normativa de los proyectos técnicos y de emergencias

168.  Si se tiene en consideracién que una gran proporcion de la cartera de proyectos se dedica a
proyectos orientados a las tecnologias, cabe preguntarse en qué medida la FAO utiliza estos
proyectos para abordar cuestiones en materia de politicas, o el “entorno favorable” en relacion con
estas tecnologias. Es cierto que hay casos destacados en los que se aprovech6 el trabajo sobre
proyectos para ganarse la confianza de los gobiernos, lo que posteriormente se utilizé para dirigir
importantes cambios en las politicas con efectos de gran alcance. La supresion de las
subvenciones a los plaguicidas en Indonesia en relacion con la promocion de la FAO del manejo
integrado de plagas (MIP) constituye un ejemplo excelente, aunque se produjo antes de este
periodo de examen. En la evaluacion se observé asimismo que los oficiales técnicos de la FAO
solian insistir en que no tenian ninguna relacion con las cuestiones en materia de politicas y, sin
embargo, al describir sus actividades resultaba evidente que la mayor parte de su trabajo pretende
incidir directamente en las politicas*. Muchos oficiales técnicos convinieron en que necesitarian

*2 Un ejemplo de ello lo constituye un oficial regional de acuicultura que sefialé que no trabajaba en cuestiones
de politicas, pero que tras un analisis posterior concluy6 que la mayor parte de su labor estaba relacionada con
obtener que los paises abordaran las politicas tanto nacionales como regionales.
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asistencia para posibilitar que su asistencia técnica se transformara en un apoyo eficaz para las
politicas y una mejor conciencia sobre el impacto®.

169. A pesar de algunos buenos resultados, el equipo observé durante sus visitas a los paises que
solia haber una “desconexion” entre la labor normativa y el trabajo de proyectos de indole técnica.
De hecho, durante las visitas a los paises, el equipo observd que no existe ninguna estrategia
segun la cual el trabajo en proyectos se vincule sistematicamente a los procesos normativos a fin
de lograr dichos efectos. Con frecuencia, los proyectos técnicos se aplican sin realizar ningln
andlisis previo del ambito de politicas o los procesos normativos a los que podrian estar
vinculados. Por ejemplo, el equipo no pudo encontrar que los proyectos sigan un procedimiento
normalizado para llevar a cabo un analisis del “entorno propicio” y de los retos institucionales y
de gobernanza que determinarian la capacidad del gobierno para mejorar aquello que se promueve
en los proyectos de la FAO. Un ejemplo es la aplicacion de un manejo integrado de plagas de
alcance regional en Siria. El proyecto se basé firmemente en el servicio de extensidn del sector
publico para aplicar sus actividades de proyecto, como por ejemplo la promocion de escuelas de
campo de agricultores, con la expectativa de que este tipo de actividades continuasen una vez
finalizado el proyecto. Sin embargo, el equipo no pudo hallar pruebas de que el proyecto hubiese
analizado si el servicio de extension publico en Siria seria capaz de mantener estas actividades sin
el apoyo del proyecto y de qué forma lo haria. Se hicieron las mismas observaciones en un
proyecto a gran escala centrado en la productividad en el Sudan.

170.  Se plantea la cuestién de si esta conclusion es valida también para los proyectos financiados
con cargo al Programa de Cooperacion Técnica (PCT). Segun el Manual del PCT, estos proyectos
requieren un analisis para saber si la asistencia solicitada aborda una “deficiencia o un problema
técnico fundamental claramente definidos que hayan identificado los beneficiarios o los actores
interesados™ (aparte de cumplir otros criterios, como por ejemplo guardar relacién con los
resultados de la Organizacion). Sin embargo, es opcional y no se exige evaluar si se considera
conveniente o necesaria la asistencia para las politicas y juridica de la FAO en el contexto del
proyecto del PCT que se propone. De hecho, la palabra “politicas” ni siquiera figura en el cuadro
de criterios de idoneidad para proyectos del PCT*.

171.  En este contexto, el equipo de evaluacion llega a la conclusién de que la labor normativa de la
FAO en ambitos técnicos se encuentra aun lejos de la recomendacion de la EEI (véase supra) de
pasar de centrar la atencion en la promocion de tecnologias a centrarse en la ventaja en cuanto al
entorno propicio de las politicas, las instituciones y la legislacion. Este asunto se aborda en las
Recomendaciones 1y 2.

172.  Entretanto, la ayuda humanitaria y de emergencia, asi como el apoyo en situaciones
posteriores a emergencias, constituyen una proporcién importante de la cartera de la FAO (en
general, cerca del 50 % de los proyectos de la FAO financiados por donantes pertenecen a este
ambito). Por consiguiente, también es necesario formularse la pregunta de en qué medida estos
proyectos se utilizan para abordar cuestiones de caracter normativo y el entorno institucional
favorable para la agricultura y la seguridad alimentaria. Las observaciones realizadas durante las
visitas a los paises muestran un panorama heterogéneo al respecto. Por un lado, existen ejemplos
de como la FAO, en el proceso de suministro de semillas y otros recursos productivos, asi como
en el fortalecimiento de las capacidades, contribuy6 a la reformulacién de prioridades de la labor
normativa en relacion con la reduccion del riesgo de catastrofes, como puede ser el caso de la

* Ello era asf entre los distintos sectores y se inclufan funcionarios de la Sede, las oficinas regionales y las
oficinas subregionales. El grupo de politicas del Departamento de Pesca, generalmente proporciona apoyo
normativo a oficiales técnicos del departamento, constituia una excepcion; segun se informd, en la Oficina
Regional para el Cercano Oriente, la subdireccion de asistencia para las politicas —antes de ser disuelta en
2008— proporcionaba apoyo normativo directo a los oficiales técnicos regionales.

* \éase el enlace siguiente: http:/www.fao.org/tc/tcp/eligibility_en.asp
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agricultura de conservacion, la incorporacion de grupos indigenas y otros grupos marginales en
una redefinicion de la tenencia, un programa de gestion de plagas mas sostenible y un mejor
control de las enfermedades animales transfronterizas®. En algunos casos, los procesos de
rehabilitacion y reconstruccién brindaron a la FAO la oportunidad de apoyar el examen y la
modernizacion de los marcos de politicas anteriores a la crisis, como era el caso de las politicas
pesqueras de varios paises después del tsunami del Océano Indico en 2004. Por otro lado, el
equipo también se encontrd también con la preocupacién de los responsables de la formulacion de
politicas y las partes interesadas, por ejemplo en el Sudan, ante el hecho de que el enfoque de la
FAO para distribuir insumos y servicios pecuarios gratuitamente ponia en peligro los esfuerzos
para crear sistemas de suministro sostenibles. En Bangladesh, el equipo observé que varios afios
después de producirse una emergencia (inundaciones), un proyecto para situaciones posteriores a
emergencias distribuyé monocultivadoras e insumos para estanques piscicolas a agricultores que
no pertenecian a los grupos destinatarios especialmente vulnerables o afectados. Estas
observaciones sugieren que, de manera analoga al caso de los proyectos técnicos, puede estar
justificada una atencién mas sistematica a las preocupaciones en materia de politicas.

Una visibilidad y un papel limitados en el dialogo sobre las politicas agricolas de los paises

173.  Organizaciones para el desarrollo y partes interesadas en los paises visitados reconocian con
claridad la estrecha relacion de la FAO con los ministerios de agricultura, pero muchos de los
asociados para el desarrollo entrevistados opinaban que la FAO actuaba con bastante discrecion y
no colaboraba de forma suficiente con ellos y con otras partes interesadas en el didlogo sobre
politicas agricolas nacionales. Esto se daba a entender en expresiones como la FAO “trabaja entre
bastidores con el Ministerio”, “la FAO no participa activamente en los grupos de coordinacion de
donantes”, la FAO es “invisible”, “no es el referente”, “no se percibe la presencia de la FAO”.
Los Representantes de la FAO consideraban que este tipo de criticas era consecuencia de sus
esfuerzos por mantener a los gobiernos en un lugar preferente y desempefiar una funcion de apoyo
en vez de promoverse a si mismos y adquirir mayor visibilidad como agentes de las politicas.
Lamentablemente, muchos de los asociados para el desarrollo que se entrevistaron parecian no ver
este dilema.

174.  Ademas, la falta de un perfil propio de la FAO en la formulacion de politicas puede deberse
no solo al compromiso de la Organizacion de mantener a los gobiernos en un lugar preferente,
sino también a la falta de énfasis y capacidad de las actividades de relaciones ptblicas®. Algunos
entrevistados observaron que la FAO no parece crear incentivos sélidos para que su personal
trabaje a nivel de los paises a fin de establecer redes con otros asociados. El hecho de que
normalmente la FAO solo tenga un funcionario internacional, el Representante de la FAO en el
pais, también contribuye a este problema. No obstante, si se tiene en cuenta que la FAO invierte
recursos en disponer de una oficina nacional de alto nivel (con un representante de rango
diplomatico) en casi todos los paises en desarrollo, la expectativa de que la FAO desempefie un
papel mas destacado en el dialogo sobre las politicas agricolas parece estar debidamente
justificada.

Limitaciones en la capacidad de la FAO para movilizar financiacion

175.  La influencia real de la FAO en la toma de decisiones politicas también se ve limitada por el
hecho de que la Organizacion, que no es un organismo de financiacién, no sea capaz de poner

*® Por ejemplo, los trabajos en respuesta a situaciones de emergencia han mostrado la necesidad de
descentralizacion (Uganda/Tanzania), de reduccién de las subvenciones a insumos de alta tecnologia y de
inversiones en tecnologias mas adecuadas. La FAO ha fomentado la agricultura de conservacién en sus
programas de emergencia en Zimbabwe, Uganda, Tanzania y otros paises.

* Un encuestado mencioné que los érganos rectores de la FAO no quieren asignar un presupuesto suficiente
para el tipo de actividades de relaciones publicas, como es la practica acertada del PMA.
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mucho “dinero sobre la mesa”. En los paises en los que la financiacién de los donantes supone
una gran parte de los presupuestos gubernamentales (como es el caso de muchos paises africanos),
los entrevistados sefialaron que los gobiernos tienden a escuchar a los donantes que ofrecen
cantidades importantes de fondos, aun cuando su confianza en dichos donantes es limitada.
Reflejo de ello es el hecho de los grupos de coordinacion de donantes en los paises visitados para
esta evaluacion estaban presididos por el Banco Mundial, la USAID, la UE y otros donantes,
mientras que el Representante de la FAO solia ser inicamente uno de los participantes.

176.  Aunque la FAO no aporta muchos fondos propios, se plantea la cuestion de cuél es la
“funcién de movilizacion” que desempefia la FAO en relacion con los fondos agricolas de otros
organismos. Sin duda, el Centro de Inversiones (TCI) cumple un importante papel a la hora de
influir en cémo se gastan los fondos agricolas de las instituciones financieras internacionales. Sin
embargo, la labor en materia de politicas que realiza el TCI en este contexto no siempre se
reconoce o es “visible” como una contribucion de la FAO a los dialogos de politicas nacionales.
Cabe asimismo destacar en este contexto que el TCI afronta desafios para poder aprovechar los
conocimientos especializados del personal en las unidades técnicas y de politicas de la FAO y, por
tanto, se vale en gran medida de consultores externos. Como destacé una de las personas
encuestadas, el personal de la FAO no parece reconocer que sus repercusiones en materia de
politicas serian mucho mayores si ofreciesen sus conocimientos especializados a través del TCI a
los programas agricolas en gran escala financiados por las instituciones financieras
internacionales, en vez de llevar a cabo sus proyectos “exclusivos” propios de menor envergadura.

177. Las pruebas recogidas para esta evaluacion también suscitan la preocupacion sobre el
planteamiento de las unidades de politicas ajenas al TCI para prestar asistencia a los ministerios
de agricultura en la elaboracién de propuestas de inversidn que se basan en la presuncién de que o
bien los propios gobiernos, o bien las organizaciones donantes podrian en Gltima instancia
financiarlas. Los “proyectos financiables” desarrollados en la etapa inicial del proceso del
CAADP son un ejemplo de este planteamiento, que no favorecié a la reputacion de la FAO. De
igual forma, las estrategias y programas nacionales de seguridad alimentaria que se elaboraron
con el apoyo del TCSF comprenden planes detallados de las inversiones que se van a realizar,
pero es discutible si este esfuerzo por obtener fondos constituye realmente el enfoque mas
alentador que podria utilizar la FAO para promover la seguridad alimentaria en los Estados
Miembros*’. Como se indica mas adelante, podria estar justificada la realizacion de un analisis
mas exhaustivo de los obstaculos en materia de politicas y de una estrategia mas orientada a las
repercusiones. Ademas, como se analiza a continuacion con mayor profundidad, las estrategias de
seguridad alimentaria han sido y siguen siendo elaboradas paralelamente a las estrategias de
desarrollo agricola generales y a los planes de inversion preparados en el marco del proceso del
CAADRP. La elaboracion de planes de inversiones nacionales con arreglo al CAADP significa sin
duda que tienen mejores perspectivas de obtener financiacion que antes debido a la coordinacion
bastante solida de los asociados para el desarrollo en el proceso del CAADP (véase el anexo 4).
Las visitas a los paises mostraron que el apoyo del TCI a la elaboracidon de estos planes de
inversion era sumamente valorada. No obstante, fue la creacion del Programa mundial de
agricultura y seguridad alimentaria (GAFSP) después de la crisis de los precios de los alimentos
de 2008 la que ayudd a cumplir las expectativas de financiacion de los paises involucrados, pero
sigue sin estar claro en qué medida dichas expectativas se podran cumplir en el futuro.

" En una nota explicativa proporcionada por el TCFS se indica lo siguiente: “Durante un periodo de 14 afios
(1994-2008), la fase experimental del PESA brindé asistencia a 106 paises y ayudo a recaudar 890 millones de
USD —maés de la mitad de esta suma se derivaba de los presupuestos de los paises en desarrollo y menos del
10 % del Programa ordinario de la FAO (incluido el PCT)”. Esto corresponde a una cantidad media de
600 000 USD por pais al afio, pero no esta claro en qué medida estos recursos pueden atribuirse plenamente a la
elaboracion de los programas de seguridad alimentaria. Ademas, parece que transcurre cierto tiempo entre la
elaboracion de una estrategia y su aprobacion o aplicacion. La mayoria de las estrategias proporcionadas por el
TCFS que se clasificaron de “formuladas y en proceso de examen” en 2011 tenian fecha de entre 2006 y 2008.
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Escasa labor analitica especifica de cada pais

178.  La asistencia de alta calidad para las politicas a nivel nacional debe basarse en un andlisis
exhaustivo del sector agricola del pais que se esté examinando. Los debates mantenidos para esta
evaluacion indican que el Departamento Econdémico y Social (ES) reconoce claramente la
necesidad de llevar a cabo estos andlisis para el asesoramiento sobre politicas pero, de todos
modos, parece haber opiniones bastante diversas dentro de la FAO en relacion con el tipo de
analisis que se necesita para apoyar la labor normativa, y el mandato de la FAO en este respecto.
Las visitas a los paises indican que, al parecer, la FAO tiene una capacidad o incentivos limitados
para realizar estos analisis (incluso en lugares en los que tiene proyectos orientados a las politicas
con financiacién externa, como en el Sudan), o utiliza los analisis existentes realizados por otras
organizaciones. Las visitas a los paises y la encuesta a los Representantes de la FAO sefialan
también que no hay un entendimiento comun sobre lo que debe considerarse la labor de
investigacion o analitica que pueda apoyar las actividades normativas. En la encuesta a los
Representantes de la FAO, el 74 % de los encuestados respondieron afirmativamente a la pregunta
siguiente: “;La FAO elabord o encarg6 la realizacion de documentos de investigacion o andlisis
como parte de esta actividad de apoyo a las politicas?”. No obstante, el tipo de documentos
sefialados como ejemplos de estos “documentos de investigacion o analisis” eran en muchas
ocasiones algunos documentos de estrategias o politicas e informes de consultoria existentes con
un contenido analitico limitado o nulo. En el Cuadro 10 se muestran las fuentes de los actuales
documentos de investigacion y analisis que, segln la encuesta, se utilizaron para orientar la
asistencia para las politicas a nivel nacional.

Cuadro 10: Fuente de los documentos de investigacion y analisis existentes que utilizé la FAO
para brindar asistencia normativa a nivel nacional

Porcentaje

(n=38)
Gobierno 31,6
Universidades / organizaciones de investigacion 47,4
locales
FAO 53
Organizaciones de investigacion internacionales 2,6
Otras organizaciones internacionales, por 13,2
ejemplo otras organizaciones de las Naciones
Unidas
Total 100,0

Fuente: Encuesta a los Representantes de la FAO y Representantes adjuntos de la FAO, 2011 y encuesta
realizada durante las visitas en los paises

179. En casi la mitad de los casos, la FAO se valié de universidades y organizaciones de
investigacion locales, lo que refleja un esfuerzo importante y beneficioso por utilizar
conocimientos especializados locales. Sin embargo, el cuadro también indica que la FAO apenas
actla como intermediaria para poner a disposicién los conocimientos especializados
internacionales, incluso en paises donde que se dispone de un importante volumen de
investigacion y analisis elaborado por organizaciones internacionales.

180. Los paises que tienen proyectos de politicas especificos pueden considerarse un caso especial,
pero incluso en esos casos, se observaron limitaciones. En el caso de Bangladesh, la FAO se
centr6 en ayudar a las ONG y organizaciones de investigacion locales para llevar a cabo
investigaciones empiricas. Esto se considerd claramente como desarrollo de la capacidad, y la
calidad de los productos creados con arreglo a estas disposiciones fue bastante desigual. Ademas,
en el proyecto se brindé en gran medida asesoramiento a corto plazo, que era solicitado y
apreciado por el ministerio. En el proyecto no se recopilaron datos empiricos a gran escala ni se
realiz6 un analisis a mas largo plazo, pese a contar con buena financiacion. Hasta qué punto la
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FAO deberia trabajar en este tipo de investigaciones sobre politicas es un asunto que requiere
examinarse con mayor detenimiento. El caso del creciente nimero de programas de apoyo a
estrategias nacionales del IFPRI indica que, al menos, hay un interés notable por parte de los
donantes en financiar actividades de asesoramiento para las politicas que guardan relacién con
este tipo de investigacién normativa.

181.  En el Sudan del Sur, el Programa de capacitacion institucional del Sudan: informacién sobre
la seguridad alimentaria para la accion (SIFSIA) de la FAO establecio la Secretaria técnica de
seguridad alimentaria en la Oficina de Estadistica, que difunde ampliamente los datos de las
evaluaciones de cultivos a traves de boletines, un sitio web y boletines electronicos. Aunque las
partes interesadas valoran este servicio, el equipo no pudo encontrar pruebas de que la FAO
utilizase estos datos para los analisis econdmicos, como por ejemplo andlisis de productividad o
andlisis de mercado, aun cuando esta tiene también un proyecto centrado en la productividad en el
Sudan. En muchos de los paises visitados, la FAO participaba en la elaboracién de politicas y
estrategias subsectoriales (por ejemplo, sobre el sector forestal o ganadero), pero estas actividades
no solian incluir un analisis econémico de las diferentes opciones de politicas. Puede haber un
doble motivo para esta falta de atencion hacia la elaboracion de andlisis econdmicos mas
preliminares. Las entrevistas con funcionarios gubernamentales indican que este tipo de analisis
(véase supra) no gozan de demasiado reconocimiento por parte de los gobiernos, lo que podria
estar relacionado con la escasa capacidad de las unidades de politicas en los ministerios de
agricultura. Por ejemplo, algunos ministerios de paises de bajos ingresos no tienen economistas
agricolas con el tipo de formacion necesario para absorber esta clase de trabajo. Sin embargo, la
falta de atencién dentro de la FAO a este tipo de labor analitica, unido a una capacidad limitada,
también puede contribuir al problema.

182.  En conversaciones con la Division TCS, se informé al equipo de que la FAO habia realizado
anteriormente examenes exhaustivos de politicas del sector agricola, pero esta division de la FAO
no contaba ya con esa capacidad. Se sefialé asimismo gue otras organizaciones habian desistido o
reducido notablemente sus esfuerzos a este respecto®. Con ello como telén de fondo, se plantea la
cuestion de por qué la FAO —como organizacion portadora de saberes— dedica tanto esfuerzo a
elaborar estrategias de seguridad alimentaria y planes de financiacién nacionales, mientras que la
labor de andlisis que seria necesaria para elaborar estrategias eficaces y orientadas hacia los
resultados no se realiza. Este asunto se aborda en las Recomendaciones 1y 2.

Dependencia de enfoques “de talla vnica”

183. Como se indica anteriormente, algunos proyectos de la FAO en los paises se centran la
elaboracién de politicas subsectoriales. Aunque no influyen de manera importante en la cartera
global de proyectos, constituyen la mayor parte de las actividades normativas que en la encuesta a
los Representantes de la FAO se identificaron como especialmente pertinentes (véase supra).
Algunos ejemplos de estas actividades son la elaboracién o actualizacién de una politica forestal
nacional, una politica relativa al desarrollo acuicola o una politica sobre plaguicidas. Los
funcionarios publicos encuestados de los paises visitados subrayaron en muchas ocasiones que la
FAO desempefiaba una importante funcion en la introduccion de nuevos conceptos a través de
estas politicas subsectoriales, como por ejemplo enfoques basados en la comunidad para la
ordenacion forestal en el Sudan. Se observd asimismo que la FAO podia favorecer la
participacion de las partes interesadas en estos procesos de politicas y concienciar a los
ministerios sectoriales con una escasa historia de participacion de partes interesadas acerca del
valor de este enfoque.

“® El Departamento ES indicé que podrian organizar estos examenes si hubiese financiacion disponible, pero en
los Gltimos afios, sus esfuerzos se han centrado en reconstruir el liderazgo de la FAO en los debates sobre
politicas mundiales haciendo especial hincapié en su excelente labor normativa mundial.
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184.  Sin embargo, el equipo de evaluacién también advirtié que en la elaboracidn de estas politicas
subsectoriales solia predominar la promocion de “mejores practicas” o principios bastante
normalizados y apenas se incluia un andlisis econdmico, institucional o social de opciones de
politicas diferentes, lo que daria cabida al establecimiento de prioridades. De igual modo, apenas
se abordaron los retos de gobernanza de la aplicacion de las politicas bien intencionadas previstas
en estos documentos de politicas o estrategias. En este sentido, la labor politica en los &mbitos
técnicos refleja las limitaciones observadas en cuanto a la labor general sobre politicas a nivel
nacional.

5.1.3.2 Razones subyacentes de los problemas de rendimiento a nivel nacional

185.  En esta seccion se definen algunas de las razones de fondo de los problemas de rendimiento
de la FAO en el ambito nacional, que se detectaron durante las visitas a los paises. Algunos
problemas guardan relacion con la demanda en cuanto a la labor sobre politicas a nivel nacional,
mientras que otros se refieren a la capacidad de respuesta de la FAO.

Problemas relacionados con la demanda de labor normativa de la FAO a nivel nacional

186.  Aunque las entrevistas al personal en la Sede mostraron una demanda uniformemente alta en
cuanto a la labor de la FAO en materia de politicas a nivel nacional, las visitas a los paises sefialan
que la demanda de esta labor parece variar considerablemente entre los distintos paises, asi como
entre diferentes grupos dentro de un mismo pais. El caso de la India sirve de ejemplo de ello
(véase el Recuadro 3). Algunos funcionarios publicos de la India subrayaron que la formulacion
de politicas compete al gobierno y que, aunque aprecian la asistencia técnica de la FAO, no
quieren que se involucre en los temas delicados de politicas. En Bangladesh, donde la FAO lleva
a cabo un proyecto de politicas a gran escala con un equipo internacional, habia una fuerte
demanda de asesoramiento a corto plazo sobre cuestiones del dia a dia de este proyecto (por
ejemplo, si el gobierno debia adquirir cereales a un determinado precio en las proximas horas).
Los funcionarios gubernamentales de Liberia y Lesotho y asociaciones de agricultores
independientes de Benin querian que la FAO facilitara una colaboracion mas estrecha de estos en
el proceso de formulacion de politicas. En Malawi, las autoridades nacionales tenian interés en
que la FAO les proporcionara apoyo a través del personal o de consultores para elaborar politicas
y alentar a su adopcién mediante sensibilizacién y apoyo de alto nivel. En Rwanda, el gobierno
demand6 asimismo asesoramiento sobre las politicas de alta calidad, pero criticd cierto apoyo
proporcionado recientemente, basandose en que la labor en el &mbito de las politicas llevada a
cabo por consultores de la FAO presentaba una calidad bastante dispar. Por otro lado, los
funcionarios publicos entrevistados en el Sudan del Sur subrayaron la necesidad de
infraestructuras e insumos fisicos, en lugar de asesoramiento sobre politicas, y presentaron una
extensa lista de prioridades de inversion en las que la FAO deberia participar, como por ejemplo
laboratorios, centros de extensién, estaciones meteoroldgicas, etc. Se mostraron criticos ante
cualquier reorientacién del hincapié hacia el asesoramiento en materia de politicas y querian méas
bien a “la FAO que una vez conocimos” como una organizacion que, por ejemplo, reforzaba el
sistema de investigacion agricola. En Kirguistan, los funcionarios del gobierno manifestaron su
descontento respecto al hecho de que los organismos de desarrollo “siempre quieren que
cambiemos nuestras leyes” antes de invertir en proyectos, |0 que el gobierno consideraba de
mayor prioridad.
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Recuadro 3: Expectativas contrapuestas sobre el papel de la FAO en materia de politicas: el
ejemplo de la India

El estudio de pais realizado en la India ilustra el dilema que afronta la FAO debido a las expectativas
escasamente compatibles del gobierno y de las distintas partes interesadas sobre el papel de la FAO en el ambito
de las politicas.

Gobierno: Los representantes entrevistados de varios ministerios y departamentos encargados de la agricultura,
la ganaderia, el sector forestal, la pesca y las aguas y el riego manifestaron expectativas bastante distintas sobre
el papel de la FAO. Algunos subrayaron que la formulacion de politicas es una tarea soberana de cada pais, en la
que ninguna organizacion internacional deberia involucrarse. Solo se aceptaria la prestacién de asesoramiento
técnico. Otros destacaron que la FAO deberia trabajar principalmente a nivel regional, ya que la India tenia
capacidad suficiente para ocuparse de sus asuntos nacionales en materia de politicas. Se opind también que la
FAO deberia aportar conocimientos especializados de alcance mundial sobre las cuestiones normativas, al
mismo tiempo que se la criticé por no ser capaz de involucrar a los mejores expertos internacionales sobre un
tema especifico. Al preguntar en qué medida la FAO deberia colaborar con otras partes interesadas como la
sociedad civil, el sector privado y el parlamento, algunos encuestados consideraban firmemente que la FAO solo
debia trabajar con el gobierno —la FAO no debia desempefiar un papel visible propio, sino ser como “el azlcar
enel té”.

Sociedad civil y sector privado: Los representantes entrevistados de ambos grupos pusieron de relieve que la
FAO se mostraba abierta y accesible con ellos, y los dos tenian interesantes ejemplos de colaboracién con la
Organizacién. Al mismo tiempo, ambos grupos subrayaron que estos casos de cooperacion fueron limitados y el
resultado de una interaccion casual. Consideraban que la FAO debia hacer méas por colaborar con ellos de
manera mas frecuente y sistematica.

Organismos donantes: Algunos entrevistados de este grupo tenian la conviccién de que la FAO no desempefiaba
un papel suficientemente activo a la hora de coordinar a los donantes con una visién estratégica de participacion
en el didlogo sobre las politicas con el gobierno sobre las cuestiones normativas de importancia. Los donantes
reconocieron el hecho de que el gobierno confiaba en la FAO. Sin embargo, también habia ejemplos en los que,
al parecer, los donantes querian que se aprovechase dicha confianza para impulsar cuestiones de politicas que
consideraban importantes y criticaban a la FAO por no asumir esta funcion.

Instituciones académicas: Los entrevistados en este grupo reconocian el papel de la FAO para incorporar
expertos mundiales en cuestiones de politicas. Al mismo tiempo, criticaban que dichos expertos no fuesen
innovadores ni conociesen lo suficiente la situacion de la India como para ser de ayuda.

187.  Se observé también que la demanda de actividades en el &mbito de las politicas, por ejemplo,
la elaboracion de una estrategia concreta, solia estar generada por los donantes y no por el
gobierno, ya que estos querian estas estrategias como requisito previo para la financiacién de
proyectos. Esto puede ayudar a explicar el especial hincapié en la preparacion de determinados
documentos normativos como principales actividades materia de politicas indicadas en la Figura
11 mas arriba. La FAO podia entonces ayudar a los gobiernos a satisfacer esta demanda enviando
un consultor sobre el terreno, pero la participacion del gobierno en estos mecanismos solia parecer
dudosa y la repercusion real sobre las politicas de este tipo de labor normativa podria ser escasa.
La demanda de estrategias o politicas nacionales de seguridad alimentaria parecia provenir en
muchas ocasiones de la propia FAO y, como se analiza con mas detenimiento a continuacion, las
iniciativas para formular estas politicas se promovian también paralelamente a la formulacion de
estrategias o politicas agricolas generales, lo que generaba un importante solapamiento.
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188.

Como se ha analizado mas arriba, con arreglo al nuevo enfoque de programacion por paises,
la FAO deberia ser mas sistematica al evaluar la demanda de los paises de apoyo a las politicas,
como parte del proceso empleado para establecer los nuevos MPP (véase también la Evaluacion
de la programacién por paises de la FAO, 2010). Hasta qué punto esto resulta eficaz depende de la
capacidad de cada oficina de la FAO en el pais para hacer los procesos de MPP lo més inclusivos
posible®, asi como de la informacién facilitada para llevar a cabo la planificacion®. También
depende de la rigidez con la que se vayan a respetar los MPP al impulsar la labor de la FAO en el
pais. Como se analiz6 en la evaluacién de la programacién por paises, la medida en que la FAO
responde a las peticiones especiales de los paises y a las oportunidades de financiacién que surgen
fuera del MPP siempre serd una cuestion problematica. Tal y como se menciona mas arriba, el
equipo de evaluacion consideraba que era demasiado pronto para evaluar la utilidad del nuevo
MPP a la hora de garantizar una respuesta eficaz a las necesidades (las nuevas directrices apenas
se estén finalizando), o la medida en que las necesidades o solicitudes de los paises corresponden
a “proyectos chollo” y no a un apoyo normativo coherente. Preocupa que los MPP observados no
pusieran demasiado interés en el analisis para establecer las prioridades de participacién. Ademas,
parecia haber cierta reticencia a involucrar a otras partes interesadas en el proceso de elaboracion
de los MPP, en particular en los casos en que estos no eran necesariamente favorecidos por el
gobierno (véase mas adelante un mayor andlisis sobre la participacion de las partes interesadas).

Escaso apoyo normativo a las oficinas de la FAO en los paises

189.

Los Representantes de la FAO deben contar con apoyo y respaldo en materia de las politicas
para participar eficazmente en los didlogos sobre politicas y ofrecer un asesoramiento oportuno de
alta calidad. Las visitas a los paises muestran que, excepto en los casos en que la FAO tiene
proyectos de politicas especificos, los Representantes de la FAQO y sus equipos en los paises no
suelen conseguir facilmente este asesoramiento de cardcter normativo. Como se analiza con
mayor detenimiento mas adelante, esto se debe tanto a la capacidad limitada para el asesoramiento
sobre politicas como a la falta de procedimientos de gestién que permitirian a la Organizacion
utilizar sus escasos recursos de manera mas eficaz para el asesoramiento en materia de politicas.
Como se muestra en la Figura 13, el 75 % de los Representantes de la FAO y mas del 85 % de los
Representantes adjuntos de la FAO (Programa) opinaba que la FAO debia proporcionarle mas
apoyo sobre las cuestiones de caracter normativo. En particular, los Representantes de la FAO que
no han trabajado anteriormente en la Organizacion (un 70 % de los Representantes de la FAO que
contestaron la encuesta, tal y como se indica mas arriba) tienen dificultades para obtener
informacion de la Sede o de las oficinas descentralizadas, si carecen de redes de contactos
personales.

*° por ejemplo, si se deja la pesca al margen del proceso, y en la todavia hipotética situacion de que la FAO se
vuelva excesivamente estricta y exija que todos los proyectos estén dentro del MPP, esto podria plantear un
problema. No obstante, las entrevistas con el Departamento de Pesca en Tailandia reflejaron los beneficios del
proceso y mostraron que en los casos en que se incluyen estos otros departamentos, se contribuye tanto a una
mayor cooperacion entre sectores dentro del pais como a una mejor comprension de la importancia de un
enfoque mas general para la FAQ y el pais.

* Este hecho subraya la importancia de la gestién de conocimientos y de que se garantice que los participantes
estdn debidamente informados para poder articular y priorizar las preocupaciones, teniendo en cuenta las
experiencias adquiridas en otros paises y las actuales preocupaciones de alcance mundial.
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Figura 13: Porcentaje de Representantes de la FAO y Representantes adjuntos de la FAO
(Programa) que consideran que la Organizacién deberia proporcionarles mas apoyo en
cuestiones de caracter normativo
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Encuesta a Representantes de la FAO y a Representantes adjuntos de la FAO, 2011

190. Se pregunté luego a los encuestados si recibian apoyo para las politicas desde la Sede, las
oficinas regionales y las oficinas subregionales. Los resultados se muestran en la Figura 14. Las
cifras indican que solo un 20 % de las actividades normativas en Africa, clasificadas por los
encuestados como las mas importantes, recibian apoyo para las politicas de las oficinas
subregionales. En América Latina, la cifra correspondiente era del 35 %. Esta cifra tan baja podria
explicarse con el concepto de que los oficiales de politicas a ese nivel solo deberian desempefiar
una funcién de “primer punto de contacto”. No obstante, el proceso de descentralizacion asignaba
ciertamente a las oficinas subregionales un papel mas importante de apoyo para las politicas al
situar a los oficiales de politicas a ese nivel. No seria una utilizacion prudente de los recursos
asignarles solo la tarea de “canalizar” las solicitudes de asistencia hacia niveles superiores.

Figura 14: Porcentaje de actividades normativas importantes que reciben apoyo desde la Sede,
las oficinas regionales y las oficinas subregionales, por region
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hay oficinas subregionales para Asia
Fuente: Encuesta a Representantes de la FAO y Representantes adjuntos de la FAO, 2011
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191.  EIl equipo de evaluacion observé que en las regiones y subregiones se esperaba que los
oficiales de politicas prestaran apoyo a demasiados paises y, como se analizard con mas detalle a
continuacion, también se les pedia que dedicaran tiempo y recursos a apoyar las prioridades de la
Administracién superior en la regién y en la Sede, por lo que resultaba complicado planificar con
eficacia sus programas de trabajo®’. El apoyo normativo proporcionado a cada pais parecia
depender mas de la eficacia del Representante de la FAO, los contactos personales de este para
conseguir apoyo interno y la capacidad de obtener, o aprovechar, fondos extrapresupuestarios.

192.  La evaluacion no encontrd una estrategia coherente en cuanto a la forma en que los oficiales
de politicas sobre el terreno colaboran en las peticiones de las instituciones regionales y los
paises, determinan la gama de cuestiones o establecen prioridades en su programa de trabajo. Al
parecer, los oficiales de politicas en las oficinas descentralizadas opinaban que su papel se
centraba principalmente en temas de seguridad alimentaria y no consideraban que su funcién
fuese proporcionar a los oficiales técnicos regionales o subregionales apoyo normativo analitico o
de otro tipo. Aunque cada vez hay mas retdrica sobre el trabajo en equipo en todas las oficinas,
incluso en los casos en que se han establecido equipos estos tienden a tratar la labor de los
oficiales de politicas como algo independiente de la labor de los oficiales técnicos™.

193. Al mismo tiempo, en general no parecia haber pruebas de que desde la Sede se proporcionase
un apoyo sélido a los oficiales de politicas sobre el terreno, lo cual dependia principalmente de los
contactos personales, aungue esto variaba segln la oficina regional. Los talleres anuales de
formacion de equipos y fomento de la capacidad celebrados en Roma para los oficiales de
politicas de las oficinas descentralizadas les ofrecen cierta oportunidad de ampliar su red de
contactos. En relacion con el apoyo para las politicas que la Sede proporciona a las oficinas en los
paises, este depende en gran medida de la importancia de la red de contactos personales con
funcionarios de la Sede que tenga el Representante de la FAO; en los casos en que las relaciones
con la Sede son limitadas, el apoyo a la labor sobre politicas sera deficiente.

Escasas oportunidades de capacitacion para los Representantes de la FAO y Representantes adjuntos
de la FAO

194. La capacitacion puede desempefiar un importante papel al aumentar la capacidad de los
Representantes de la FAO de proporcionar asistencia para las politicas. EI TCSP ha introducido
un programa de capacitacion de alto nivel para Representantes de la FAO y altos funcionarios
gubernamentales, que sin duda constituye una iniciativa muy importante en este sentido. Sin
embargo, el programa solo llega a un nimero limitado de Representantes de la FAO cada afio.
Entre los encuestados, Unicamente el 11 % de los Representantes de la FAO y el 21 % de los
Representantes adjuntos de la FAO sefialaron que habian recibido algun tipo de formacion de la
FAO desde que comenzaron en su puesto. En el caso de quienes recibieron formacion
(1,5 semanas por término medio), los indices de satisfaccion eran altos. No obstante, teniendo en
cuenta que la imparticion de formacién y capacitacion para puestos de la Administracion superior
€S una practica comun en organizaciones del sector privado, y también cada vez mas del sector
publico, la falta de capacitacion oportuna para todos los nuevos Representantes de la FAO y
Representantes adjuntos de la FAO es sin duda motivo de preocupacion.

> Hace poco que se aplica una planificacion del trabajo més sistemética y es pronto para juzgar si ayuda a que
los oficiales de politicas establezcan prioridades y desarrollen estrategias de manera mas eficaz. No obstante,
deberia ayudarles a alejarse del papel de “chico para todo” que han tenido en el pasado, elegidos por cooptacion
en muchas ocasiones para apoyar los cambios en las prioridades de la Administracién superior en la Sede.

°2 Esto queda especialmente de manifiesto en la estructura de los equipos de la oficina de Asia.
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El desafio de afrontar cuestiones delicadas en materia de politicas

195.  La estrecha relacion de las oficinas de la FAO en los paises con los ministerios de agricultura
parece dificultar que la FAO aborde cuestiones que podrian percibirse como delicadas para el
gobierno. Los ministerios de agricultura suelen tener fuertes incentivos politicos para impulsar
politicas que no favorecen necesariamente a los pobres, como por ejemplo la distribucién de
tractores en la Repulblica Democratica del Congo o de motocultivadoras en Bangladesh o la
concesion de subvenciones a los insumos sin beneficiarios determinados en la India. La
informacién recopilada en los paises indica que los gobiernos nacionales no quieren
necesariamente que la FAO adopte una postura respecto a dichas politicas. Ademés, a los
gobiernos de los paises no les gusta que la FAO se ponga del lado de los organismos donantes
sobre estos temas. Como se sefiald antes, un funcionario publico de un pais africano critico el
hecho de que el Representante de la FAO formulase preguntas reprobatorias sobre una propuesta
gubernamental en una reunion del grupo de coordinacién de donantes.

Dificultades para establecer vinculos con todo el rango de ministerios pertinentes para la seguridad
alimentaria y el desarrollo agricola

196.  En muchos paises, las responsabilidades de la produccion de cultivos, los recursos animales,
la nutricion, la seguridad alimentaria, la inocuidad de los alimentos, la pesca, el sector forestal, el
riego, el comercio agricola y otros temas comprendidos en el mandato de la FAO se localizan en
diferentes ministerios. Aunque el equipo de evaluacion observé que la FAO colabora
habitualmente con toda la gama de ministerios, habia criticas acerca de que la FAO tendia a
centrarse en el ministerio de agricultura. Seguia estando poco claro en qué medida eran los
propios procedimientos de los gobiernos hospedantes, asi como los propios procedimientos de la
FAO, los que constituian un obstaculo. Ademas, la FAO parecia tener un acceso bastante limitado
a los ministerios encargados de las finanzas, la economia y la planificacion, a pesar de la
importante funcion que estos desempefian para la formulacién de las politicas agricolas como
parte de las politicas econdémicas generales, en particular la asignacion presupuestaria para la
agricultura. La encuesta indico que el ministerio encargado de la planificacion econdmica o las
finanzas participaba de forma principal en menos del 5% de las actividades normativas
determinadas como importantes por los encuestados. Ademas, el Departamento de Ordenacion de
Recursos Naturales y Medio Ambiente sefialé que los Representantes de la FAO normalmente
tienen dificultades para incluir las cuestiones relativas a las tierras en los marcos de programacion
por paises, ya que es un ministerio distinto al de agricultura el que se ocupa de la tenencia de la
tierra.

Desafios para influir en el programa de politicas a través de la colaboracién con organizaciones de
las Naciones Unidas

197.  El problema de establecer vinculos con otros ministerios distintos al de agricultura también
tuvo repercusiones a nivel intergubernamental. Por ejemplo, la Comision Econémica para Africa
(CEPA) de las Naciones Unidas se mostré sumamente critica con el objetivo normativo de la
NEPAD de asignar el 10 % de su presupuesto a la agricultura y cree que fue la FAO quien lo
promovi6 (aunque se trataba de una declaracion de la Unién Africana). La CEPA considera que la
asignacion presupuestaria corresponde a los ministros de finanzas, a los que esta convoca. Segun
estos, el objetivo del 10 % no reconocia los principios de asignacion presupuestaria e ignoraba la
importante labor de analisis que la CEPA habia llevado a cabo en relacion con dichos principios.
La CEPA opinaba que la FAO podia haber evitado este problema mediante el establecimiento de
una coordinacion mas estrecha. Mas en general, la FAO podria abordar su problema de
colaboracion con otros ministerios distintos al de agricultura mediante una participacion mas
firme en los denominados mecanismos de coordinacion regional en los que intervienen los
organismos de las Naciones Unidas y las Comisiones Econémicas Regionales.

75



Evaluacion de la funcién y la labor de la FAO en relacion con las politicas alimentarias y agricolas

A nivel nacional, también se avanza hacia una programacion conjunta de todos los
organismos de las Naciones Unidas. Las visitas a los paises indican que la FAO podria promover
su programa de politicas informando de forma maés intensiva al Coordinador Residente de las
Naciones Unidas sobre los asuntos relacionados con las politicas agricolas y colaborando mas
estrechamente con los organismos cuyo mandato guarde relacion con el de la FAO (por ejemplo,
el PMA sobre seguridad alimentaria, la OIT sobre empleo rural, el PNUD sobre la potenciacion
del papel de la mujer y el desarrollo de la capacidad, el PNUD y el PNUMA sobre cuestiones
medioambientales). Hasta el momento, la FAO parece afrontar desafios en este sentido. Por
ejemplo, la agricultura no ocupaba un lugar destacado en el Marco de Asistencia de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (MANUD, 2008-2012) para Rwanda, pese a la funcion destacada que la
agricultura debe desempefiar para el desarrollo de este pais. La capacidad del Representante de la
FAO para participar en los didlogos de politicas anteriormente indicados parece ser también un
obstéculo en este sentido.

Limitaciones para el establecimiento de vinculos con partes interesadas externas a los gobiernos

Las visitas a los paises indican que la FAO, en su labor normativa, establece vinculos con una
gran variedad de partes interesadas, en particular ONG y organizaciones del sector privado. En el
97 % de las iniciativas sobre politicas determinadas como las mas importantes por los
Representantes de la FAO y los Representantes adjuntos de la FAO, las consultas con las partes
interesadas formaron parte del proceso. El nimero de consultas que se celebraron en el proceso de
elaboracién de las politicas correspondientes va de 1 a 80 (Figura 15). Puede presumirse gue un
parte considerable de los recursos presupuestarios antes sefialados se utilizé para celebrar dichas
consultas.

Figura 15: Numero de consultas celebradas con las partes interesadas en relacion con las

actividades identificadas como importantes

Tipo de actividad Promedio | N Min. | Max.
Politicas subsectoriales 11,2 27 1 80
Politicas agricolas generales, incluido el CAADP 10,1 17 1 30
Politicas o estrategias de seguridad alimentaria 13,9 22 1 80
Asesoramiento normativo sobre casos actuales 3,0 3 3
Documento de la FAO (MNPMP, MPP, etc.) 7,0 5 10
Otros 18,0 3 2 30
Total 11,8 73 1 80

Fuente: Encuesta a los Representantes de la FAO y Representantes adjuntos de la FAO, 2011 y encuesta

realizada durante las visitas en los paises

200. La encuesta indicd que las organizaciones en las que participan agroempresas u otras
empresas del sector privado tomaron parte en las consultas celebradas para casi dos tercios de las
iniciativas normativas. En el caso de organizaciones de agricultores y ONG, el porcentaje fue aln

mayor (Figura 16).
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Figura 16: Tipo de partes interesadas que participaron en las consultas
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Fuente: Encuesta a los Representantes de la FAO y los asistentes de los Representantes de la FAO, 2011 y
encuesta realizada durante las visitas en los paises

201.  En este sentido, la FAO puede sin duda atribuirse el mérito de promover una formulacion de
politicas participativa, algo que los encuestados de los gobiernos destacaron durante sus visitas a
los paises. La evaluacion del Programa Especial para la Seguridad Alimentaria también reconoci6
el planteamiento participativo como un punto fuerte del programa.

202.  Sin embargo, también debe tenerse en cuenta que la estrategia tiene sus limitaciones para
involucrar a las partes interesadas principalmente a través de consultas-talleres sobre documentos
normativos especificos elaborados por la FAO o sus consultores. Con cierta frecuencia, el papel
de las partes interesadas se ve reducido a formular observaciones sobre un documento concreto o
“validarlo”. Las ONG también participaron como asociadas en la aplicacion de proyectos de la
FAO, pero tal y como mostro el caso de Rwanda, esta participacion no se traducia necesariamente
en un reconocimiento de dichas organizaciones como socias en los procesos sobre politicas. En
los paises visitados, parecia que el nivel de colaboracion de la FAO con las organizaciones de
agricultores nacionales mas alla del tipo de interaccion de los “talleres de validacion” era bastante
bajo. Por ejemplo, no parece que sea habitual que los Representantes de la FAO se relinan
regularmente con los representantes de las organizaciones nacionales de agricultores para oir sus
opiniones y preocupaciones en relacion con las politicas agricolas. Algunos Representantes de la
FAO realizaron esfuerzos para involucrarlos (por ejemplo, un Representante de la FAO utilizé
fondos personales para apoyar a una organizacion de agricultores cuando le invitaron a asistir a su
reunién), pero en otros casos, los gobiernos desalentaban este tipo de colaboracién como delicada
desde el punto de vista de politico. EI nivel de interaccion de la FAO con los parlamentarios
encargados de la agricultura también era bajo en general, posiblemente por los mismos motivos.
Algunos encuestados se mostraron bastante criticos con respecto a la colaboracién del tipo
“talleres de validacion” con las partes interesadas y opinaban que esta actividad la realizaban
principalmente consultores que celebraban consultas con las partes interesadas para “marcar una
casilla” cuando se formulaba una politica o estrategia.

203. Como observé un antiguo Representante de la FAO entrevistado, la colaboracion con las
partes interesadas fuera de los gobiernos también puede contribuir de manera importante a
promover cambios en las politicas agricolas a favor de los pobres, aunque esto constituye un
“dificil equilibrio” para la FAO. Tal y como sefial6 el entrevistado: “La promocién de estos
cambios en las politicas debe realizarse a través de colaboraciones o coaliciones con grupos que
hayan trabajado durante mucho tiempo en el tema y que conozcan muy bien la historia y a quienes
intervienen en ella”. Los asociados pueden aprovechar algunos elementos o valor afiadidos de la
FAO u otros organismos de las Naciones Unidas. Es poco frecuente que surja un asunto
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totalmente nuevo que necesite atencidn y que no tenga un paladin. Crear y apoyar coaliciones con
el gobierno, la sociedad civil y el sector privado es fundamental. Esto, en mi experiencia, es casi
siempre un proceso evolutivo. Lo que antes parecia posible y fracasaba, o solo podia avanzar
hasta cierto punto, se vuelve posible con un cambio de personal u otras politicas o una crisis, etc.
Es necesario llevar a cabo analisis con los asociados y decidir qué reformas en materia de
politicas se deben priorizar,... y la oficina de la FAO debe seleccionar las cuestiones de los MPP,
a veces sentando las bases, y a veces presionando méas”. Como se indica con anterioridad, esta
formacion de coaliciones no parece ser una practica comin o un punto fuerte de los
Representantes de la FAO. Un oficial de politicas entrevistado sefialé los retos administrativos
que conllevaba: “Las actividades mas complejas, orientadas a los procesos en las que participan
diferentes partes interesadas y que conllevan reacciones rapidas basadas en las situaciones de los
procesos son en su mayoria una pesadilla por lo que se refiere a la gestién segun las normas y
reglamentos de la FAO que se disefian principalmente para elaborar documentos técnicos y
reducen el riesgo de fraude”.

204.  Esta evaluacion parece indicar que un avance hacia una cultura de evaluacion del impacto,
que se subraya en la Recomendacion 3, creard incentivos para una colaboracion mas eficaz con
otros organismos de las Naciones Unidas y partes interesadas ajenas a los gobiernos, y
posiblemente ayudara a superar los desafios de organizacion que se planteen.

5.2 Distribucién de la labor normativa de la FAO en la margarita de politicas

205. En tanto que en la seccion anterior del Capitulo 5 se analizaban los resultados de la labor
normativa a distintos niveles (mundial, regional y local), en esta seccidn se adopta la margarita de
politicas descrita en el Capitulo 2 como marco para presentar los resultados sobre la labor
normativa de la FAO en diferentes fases del ciclo de politicas. En esta seccion se utilizan
ejemplos que ilustran algunos de sus resultados mas importantes. La FAO es una Organizacion
diversa en la que encontramos ejemplos de apoyo que van desde excelentes hasta lejos de resultar
ideales para cada etapa. El equipo de evaluacion ha intentado determinar los casos en que existan
indicios abrumadores que respalden una tendencia general.

5.2.1 Conocimientos sobre politicas: Generacién y recopilacion

206. Comunmente se hace referencia a este pétalo de la margarita como investigacién, pero para el
equipo resulté evidente a partir de las interacciones tanto en paises como regiones y con
especialistas y organismos de desarrollo internacionales que lo que revestia fundamental
importancia sobre la FAO era su capacidad de recopilar conocimientos de forma generalizada y
luego presentarlos de manera que se entiendan de forma mas generalizada y sean pertinentes a
nivel nacional. Este papel ha ido cobrando cada vez méas importancia con la explosion de la
informacién y el aumento de organismos de investigacion regionales y nacionales que
contribuyen a los conocimientos. La FAQ, gracias a sus estrechos vinculos con los gobiernos y su
posicién en el panorama mundial, goza de una ventaja comparativa tanto para reunir y filtrar (o
sintetizar) dicha informacion como para intercambiarla.

207. De hecho, la FAO siempre ha desempefiado un papel importante en la recopilacién y el
intercambio de conocimientos y datos técnicos generados por los gobiernos, el GCIAI (al que
apoya como copatrocinadora), universidades y otras instituciones, asi como en la comprobacién,
combinacion y distribucion de los mismos de una manera accesible y pertinente para las
condiciones locales de los paises usuarios. La FAO apenas ha participado en la fase de laboratorio
0 de investigaciéon primaria para ambitos técnicos y el equipo de evaluacién determind que la
FAO adopta varios enfoques distintos para sus funciones con respecto a la investigacion en
materia de politicas. Las unidades encargadas de las politicas de los Departamentos Forestal y de
Pesca informaron de que no realizan las investigaciones preliminares, pero tienen vinculos
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adecuados con redes y organizaciones de investigacién. En cambio, los analistas de la unidad de
politicas pecuarias subrayaron la necesidad de realizar investigaciones ellos mismos porque
consideran que lo que las organizaciones de investigacion proporcionan es demasiado desigual.
La ESA y la EST estdn bien equipadas para facilitar a la FAO su propia capacidad de
investigacion en materia de politicas y su filosofia es que la FAO no necesita participar en
ninguna investigacion inicial sobre politicas para mantener su credibilidad y liderazgo, asi como
para poder hacer frente a cuestiones emergentes.

208. En la evaluacion se determind que, aunque puede que a veces se solicitara a la FAO que
participase en investigaciones iniciales, para la mayoria la funcién de la FAO como facilitadora
imparcial de conocimientos es el aspecto mas valorado, en especial a nivel regional y nacional. La
FAO si participa en algunas investigaciones en fase inicial para subsanar deficiencias a nivel
mundial® y también lleva a cabo investigaciones preliminares en colaboracién con otros
organismos a nivel nacional o regional (por ejemplo, sobre las politicas en materia de semillas con
el IFPRI), pero la principal demanda es que la FAO se centre en la recopilacion y difusion de
conocimientos y experiencias en materia de politicas. Sin embargo, como se ha sefialado
anteriormente y se analizard con mas detalle a continuacion, es necesario realizar mas trabajos de
andlisis a nivel nacional.

209. El equipo de evaluacion observd que existen algunos trabajos regionales excelentes de
recopilacion de conocimientos™, pero la comunicacion de esos conocimientos es menos eficaz.
Los responsables de la formulacion de politicas en paises tan distintos como Myanmar, Colombia
y Benin subrayaron la importancia de mantenerse actualizados sobre las investigaciones
internacionales y, en particular, sobre el intercambio de experiencias con otros paises. En la
evaluacion se determind que en muchas entrevistas sobre el terreno se prestaba especial atencion a
las estadisticas y a la utilidad de FAOSTAT® como fuente de informacion para ayudar en los
andlisis de politicas de todo tipo, asi como a productos principales tales como El estado mundial
de la agricultura y la alimentacion (SOFA), El estado de la inseguridad alimentaria en el mundo
(SOFI), la Evaluacion de los recursos forestales para el Departamento Forestal y El estado
mundial de la pesca y la acuicultura (SOFIA) para el Departamento de Pesca. Los funcionarios
publicos de los ministerios visitados pidieron mas informacién sobre el cambio climatico, pero
solo unos pocos entrevistados con particular interés y conocimientos especializados en este
ambito utilizaban con regularidad los sitios web de la FAO pertinentes.

210. En el sector forestal, hay buenos ejemplos del apoyo de la FAO a la provision de
conocimientos y analisis regionales (véanse las numerosas publicaciones excelentes sobre el
sector forestal para Asia que se indican en las referencias), asi como oportunidades de
intercambiar experiencias y fomentar las posiciones regionales®. En Africa, una revista regional
de la FAO sobre asuntos forestales publicada por la oficina regional ofrece a las instituciones

53 Por ejemplo, los trabajos sobre el sector ganadero y el cambio climético, donde ha creado algunos modelos
sofisticados para subsanar una deficiencia, indicados en el SOFA 2009. Se formularon dos argumentos para la
participacién de la FAO en investigaciones preliminares: 1) existen temas demasiado importantes para dejarlos a
una Unica organizacion y un solo equipo de elaboracién de modelos (como el IFPRI), y 2) la FAO puede basarse
en toda su gama de conocimientos técnicos en agricultura y desarrollo rural para orientar su labor.

* Por ejemplo, muchas de las publicaciones sobre el sector forestal de la RAP, incluido el libro “Growing
Green Assets” (Pescott, Durst y Leslie 2010).

% por ejemplo, el Subdirector del Centro Nacional de Politicas Agricolas (NAPC) de Siria consulta datos de
FAOSTAT con frecuencia. Se muestra especialmente interesado en las publicaciones relativas a las sequias y el
aumento de los precios de los alimentos. El centro utiliza también materiales elaborados por EasyPOL para
actividades de formacion sobre el analisis de la cadena de valor y los considera de gran utilidad.

*® Se dijo al equipo de evaluacion que a algunos paises de Asia no les gustan las reuniones abiertas de
confrontacion a nivel mundial, sino que prefieren prepararse adecuadamente y tener ya negociadas sus posturas.
La FAO tiene la funcién de facilitar este proceso, en particular haciendo que los paises mas débiles participen en
mayor igualdad de condiciones.
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académicas africanas la oportunidad de publicar e intercambiar experiencias, pero necesita mas

apoyo para adoptar un papel destacado en la recopilacion y difusion de investigaciones en la
So 57

region’.

211.  La Division de Economia del Desarrollo Agricola (ESA) lleva la iniciativa en la produccion
de gran parte de los conocimientos normativos de politicas a nivel mundial®®. El Servicio de
Apoyo a la Asistencia para las Politicas (TCSP) se encarga de apoyar a los oficiales de politicas
de las oficinas regionales, subregionales y nacionales con el fin de proporcionar asesoramiento en
materia de politicas, fortalecer las instituciones normativas y fomentar el dialogo y el intercambio
de conocimientos. Este servicio prepara documentos sobre politicas generales, material de
formacion y estudios teméticos en materia de politicas, ademas de organizar seminarios, talleres y
cursos. EI TCSP administra asimismo el sitio web de “EASYPol”, que se utiliza para fines de
capacitacion y comprende una gran cantidad de informacion.

212.  No obstante, debe admitirse que gran parte del trabajo realizado por estas unidades responde a
demandas de la Administracion superior o de los donantes y se observo que tanto el personal de la
FAO sobre el terreno como los Estados Miembros consideran que algunos de los trabajos son
demasiado “teéricos”™. Ademas, hubo quien declaré que, aunque los trabajos suelen ser
reacciones ante circunstancias concretas, la publicacion de la informacion llega demasiado tarde.
Por otro lado, en muchas ocasiones la informacion y las publicaciones importantes llegan a los
paises con gran retraso a pesar de haberse elaborado a tiempo. Esto se pone de relieve en la “Guia
para la accion normativa y programatica a nivel pais para afrontar el aumento de los precios de los
alimentos™. Este importante documento se publicé por vez primera en 2008. En 2010, se publicd
una segunda version que incluia actualizaciones basadas en las experiencias adquiridas desde
entonces. No obstante, el personal de la FAO en los paises al que se le pregunto por el documento
no parecia tener conocimiento del mismo, lo que tal vez responde a la escasa disponibilidad de
personal pertinente en el momento de las visitas a los paises.

213. El TCSP ha trabajado activamente en la prestacion de apoyo a sus oficiales de politicas
respecto de la facilitacion de los procesos normativos y existe una serie de publicaciones que
brindan asistencia en materia de facilitacion®. Sin embargo, los funcionarios de la FAO de otras
divisiones tanto en la Sede como sobre el terreno intervienen de forma activa para influir en las
politicas y no parece que el TCSP se centre en estos para la aceptacion de sus materiales de
desarrollo de la capacidad para el proceso de politicas. Hasta que la funcion en materia de
politicas de los funcionarios técnicos anteriormente analizada se articule de manera mas clara y se
acepte mas ampliamente, habra un contacto limitado con la capacidad para llevar esto a cabo de
forma efectiva.

214.  El grado de participacion en la creacién de conocimientos en materia de politicas varia entre
las distintas regiones y subregiones. Todas las oficinas regionales y subregionales sefialaron que
les gustaria participar mas en la elaboracion de productos de conocimientos pertinentes para las

> Por ejemplo, “Natural resource tenure systems and their implications for agriculture, food security and
nature conservation in Africa”’. Nature and Faune, Vol. 24, N.° 2. Oficina Regional de la FAO para Africa.

%8 Algunas contribuciones importantes de la investigacién llevada a cabo por la ESA son publicaciones como,
por ejemplo, La volatilidad de los precios en los mercados agricolas (2010); Rising Food Prices and
Undernourishment. A Cross-Country Inquiry (2009); A Profile of the Rural Poor (2009); Del acaparamiento de
tierras al ganar-ganar (2009), etc. También realizd contribuciones de caracter metodoldgico como, por
ejemplo, Agricultural Policy Impact Analysis with Multi-Market Models: A Primer (2008); A conceptual
framework for national agricultural, rural development, and food security strategies and policies (2008) A
Model of Vulnerability to Food Insecurity (2009), entre otros.

% |as publicaciones del ES e incluso algunas de la TCA se consideraban también demasiado teéricas y no
respondian a las necesidades de las situaciones afrontadas. Querian entender mejor estas cuestiones en relacion
con sus propias realidades y no en modelos abstractos.

% Materne Maetz y Jean Balie Influencing Policy Processes FAO 2008 es una de las referencias bésicas.
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politicas. Sin embargo, como se indica mas arriba, en todas las oficinas, los oficiales de politicas
se encargaban de tantos paises que eran incapaces de responder a todas las peticiones de apoyo de
los mismos. Ademas, las funciones de la mayoria de los oficiales de politicas en oficinas
regionales y subregionales comprenden tareas relacionadas con la gestion del programa de
campo®, lo que apenas les deja tiempo para colaborar con los oficiales técnicos o las unidades
analiticas de la Sede a fin de elaborar productos de conocimientos pertinentes para las politicas.

215.  Suscita especial preocupacion para la evaluacién la adopcion relativamente escasa de
productos de conocimientos, que era evidente sobre el terreno y que se ha observado también en
evaluaciones anteriores. En el cuestionario enviado a altos funcionarios ministeriales se pedia a
los encuestados que indicasen “las cinco publicaciones de la FAO mas importantes que ha
utilizado para su trabajo sobre las politicas en los ultimos cinco afios”. Los encuestados
nombraron en su mayoria las publicaciones principales de la FAO (el SOFA y otros informes
sobre “El estado de...”), si bien otras publicaciones mas especificas sobre temas relativos a las
politicas apenas se mencionaron. Asi pues, aunque al parecer la FAO esta haciendo una verdadera
contribucion en su papel de recopilacion y adaptacién de los conocimientos disponibles
pertinentes para las politicas, no parecia estar haciéndose el hincapié necesario en el intercambio y
la comunicacion de conocimientos. No obstante, mas recientemente la FAO trabaja en algunas
formas innovadoras para abordar este problema. Los foros electronicos sobre politicas, que
ofrecen un amplio debate y aportaciones a la formulacion de politicas mundiales, asi como la
importante contribucion de la FAO a las plataformas de aprendizaje electronico, se estan
utilizando con buenos resultados. Su alcance es atn limitado y en esta evaluacion se observé que
todas las divisiones deben realizar mas esfuerzos para utilizar la tecnologia actual a fin de
dirigirse claramente a los destinatarios y garantizar lineas mas directas de intercambio de
conocimientos.

5.2.2 Andlisis de las politicas

216.  Este pétalo suele considerarse el elemento basico del apoyo a las politicas y esta intimamente
relacionado con la funcién de investigacion y conocimientos. Mientras que el Departamento ES
(ESA, EST, ESW) analiza fundamentalmente las cuestiones relativas a las politicas mundiales,
gran parte de la labor de asistencia para las politicas en los paises, como se demuestra en la
documentacion de apoyo a las politicas y los documentos sobre politicas, parece ser prescriptiva
en vez de analitica o basada en pruebas (véase la seccién anterior sobre la labor normativa a nivel
nacional), aunque hay excepciones importantes, como la labor de la ESA en los paises sobre el
proyecto de seguridad alimentaria en Bangladesh. EI TCSP crea instrumentos de analisis de las
politicas y desarrollo de la capacidad, pero la adopcion de estos dentro de la FAO parece ser
limitada. Como se ha indicado anteriormente, en la evaluacion se observé que en muchos casos, a
nivel nacional, el anlisis de politicas supone un punto débil de la labor de la FAO; hay demasiada
retdrica e insuficientes pruebas y andlisis. A nivel mundial, esto es mucho menos acusado y hay
algunos trabajos excelentes realizados para las publicaciones principales de “El estado mundial
de...”, tales como el SOFA, el SOFI, etc. También el trabajo realizado con algunos analisis e

® por ejemplo, se requiere a un oficial de politicas de la Oficina subregional para el Africa Austral (SFS) que
actle como Representante de la FAO para Swazilandia.
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investigaciones de campo aplicados sobre politicas especificas merecen especial atencién®. No
obstante, el andlisis de las publicaciones de la ESA (véase el Anexo 6) indica que la division
podria ser mas estratégica a la hora de centrar su labor a nivel nacional en temas que resuelvan las
lagunas de conocimientos en esferas basicas del mandato de la FAO y que pueda utilizarse para
fundamentar mejor la asistencia para las politicas nacionales.

217.  Para promover y apoyar el desarrollo agricola se pone de manifiesto la necesidad de elaborar
politicas en muchos ambitos en los que hay una base técnica importante. En todos los casos,
cualquier medida resultante en materia de politicas tiene repercusiones socioeconémicas. Ello
requiere analizar la informacion sobre los costos y los beneficios (financieros, sociales,
ambientales y politicos) de una medida para solucionar un problema, asi como hacer frente a la
complejidad de la aplicaciéon de las politicas. Como se ha mencionado antes, gran parte de la
“asistencia para las politicas” explicita de la FAO carece de trabajo de anlisis y de pruebas que
respalden las politicas formuladas. Ello se hizo patente en gran parte del apoyo a las politicas de
seguridad alimentaria, nutricién y el sector agricola que presta la FAO®. Sin embargo, era aln
mas evidente la ausencia de analisis de las repercusiones socioeconémicas de las politicas y leyes
derivadas de una asistencia “de contenido técnico”, como por ejemplo el control de los incendios
forestales, la gestion integrada de plagas, la agricultura de conservacién, etc.

218. Este aspecto —Ilas repercusiones econdmicas y sociales y, en particular, las rutas de
impacto— est4 ausente en la mayor parte de la asistencia técnica de la FAO e incluso en gran
parte de la labor normativa. Se observa a veces en publicaciones normativas, pero parece que no
figura en la mayoria de trabajos en los paises®. Hay mas analisis de este tipo en la labor de apoyo
a las politicas del Centro de Inversiones (TCI), pero no parece que se hayan hecho esfuerzos para
institucionalizar estas facultades en el resto de la FAO ni en las instituciones destinatarias de los
Estados Miembros.

219. Lo que el equipo determind en los paises visitados es que para la mayoria de asuntos que
afrontan, existen diversas politicas que podrian adoptarse, y la necesidad concreta consiste en
articular con claridad las ramificaciones de las diferentes opciones y medidas de politicas®. La

%2 El buen trabajo de anélisis realizado sobre las semillas en colaboracién con el IFPRI y otros centros del
GCIAI, sobre la bioenergia en asociacién con el IFPRI, asi como sobre el pago por los servicios
medioambientales con el Fondo Mundial para la Naturaleza (WWF) y CARE, son algunos ejemplos que
utilizaron estudios de casos de paises. A nivel mundial, también se llevaron a cabo excelentes analisis sociales
que acompafaban a los trabajos que dieron lugar a la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los derechos de
los pueblos indigenas y a las politicas de la FAO sobre pueblos indigenas y tribales. La FAO se encuentra
asimismo a la vanguardia de investigaciones innovadoras para modelar el impacto de la produccion animal en el
cambio climatico. Referencias: libro de Lipper et al. sobre semillas; Thofern et al serie de BEFS para la
bioenergia, Branca et al. en Journal of Environment & Development 20(10), 2011 para el PES, Steinfeld et al,
Livestock’s Long Shadow.

% politicas de nutricién en Lesotho, Malawi; politicas forestales en Liberia; politicas de las tierras en Benin.

% Por ejemplo, no figura en las politicas de nutricién en Malawi y Lesotho y es muy escaso en la labor sobre
politicas de seguridad alimentaria y del sector agricola llevado a cabo en el pasado en Lesotho. El gobierno de
este pais (Ministerio de Finanzas) determind la fuerte necesidad de mejorar estas capacidades de andlisis en el
Ministerio de Agricultura. En evaluaciones anteriores se mostraban analisis sistematicos de las politicas que se
han abordado de forma deliberada en Burkina Faso, pero no esta claro si esto se ha mantenido. El Instituto en
Siria fue creado por la FAO para proporcionar dicho apoyo, pero en la evaluacion se determiné que su atencion
se centraba mas en proporcionar servicios de consultoria con algunos organismos gubernamentales que se valian
de estos para la asistencia a las politicas.

% Se puso de relieve la inestabilidad de los precios en América Latina y el Caribe, como también las opciones
de expansion del sector lacteo y la inocuidad de la carne porcina en Myanmar, la necesidad de mas pruebas
analiticas para respaldar la adopcién de politicas de nutricién en Lesotho y la importancia de proporcionar rutas
de impacto para diferentes opciones de extensiones de tierras en Benin (recogidas por la asociacion de
agricultores, preocupados por que el gobierno introduzca a extranjeros y dé preferencia a la produccion a gran
escala).
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labor de la FAO en materia de politicas de alcance mundial, por ejemplo sobre las repercusiones
del cambio climético y la inestabilidad climética, debe seguir promoviéndose para afrontar mejor
la incertidumbre (ej., Antle 2008 y véase el parrafo 267 mas adelante) y convertirla finalmente en
instrumentos que permitan a los paises examinar escenarios de politicas alternativos para seguir
diferentes vias. Cada vez es mas importante que los paises puedan definir las politicas e
inversiones correspondientes en condiciones de incertidumbre, asi como disefiar las rutas de
impacto y, por tanto, qué grupos van a verse afectados y en qué medida lo haran.

220. La Oficina Regional de la FAO para Europa y Asia Central sefialdo que existe una alta
demanda de apoyo analitico en esa region y en los ultimos afios la demanda de analisis acertados
sobre las politicas ha sido considerable. Los paises también han reconocido la importancia de
hacer participar a un grupo mas amplio de partes interesadas, aunque el papel de la FAO en esta
funcion de facilitacion se ha limitado principalmente a brindar asistencia para la adhesion a la UE
y para ajustarse a las politicas de esta Gltima.

221.  Muchos paises en desarrollo e incluso de ingresos medianos, en particular en Africa, Europa
oriental, Asia central y meridional y el Pacifico deben mejorar su capacidad analitica, asi como
establecer instituciones sélidas que puedan llevar a cabo anélisis eficaces de las politicas y
asesorar a los gobiernos sobre sus politicas agricolas y sobre otras politicas que afecten a la
agricultura. Incluso se descuidan con frecuencia politicas importantes del sector debido a
insuficiencia de capacidad de las instituciones para el analisis y la formulacion de politicas.

222.  El andlisis en materia de politicas sobre los asuntos de una regién bien podria ser pertinente
en otras regiones, pero no siempre es eficaz utilizar estos ejemplos, en particular en casos con que
los protagonistas no pueden identificarse estrechamente. Tal vez la FAO deba asumir ese analisis
y buscar ejemplos partiendo del pais o region locales para ilustrarlo®.

223. El ejemplo de la biotecnologia: Muchos paises no tienen una politica clara en materia de
biotecnologia. La FAO intenta ayudarles a crear capacidad, pero en la evaluacién no se
observaron indicios de la realizacion de andlisis econémicos o sociales como parte esencial de
este apoyo normativo. La FAO ha obtenido resultados bastante satisfactorios en su apoyo a paises
para establecer politicas de seguridad agricola y alimentaria, asi como autoridades normativas,
pero una vez mas el impacto econémico y social de estas politicas y normativas casi nunca se
indica explicitamente. Las instituciones que la FAO ayuda a establecer a los paises con respecto a
la inocuidad de los alimentos (por ejemplo, en Lesotho) se centran en los factores técnicos y
administrativos y apenas existen pruebas de que se realice un analisis econdmico de diferentes
enfoques para garantizar la inocuidad de los alimentos. Este analisis podria ayudar a entender la
integridad de la agricultura y a evaluar opciones de biotecnologias en los paises. Incluso la
Declaracion de la FAO sobre biotecnologia que figura en su sitio web destaca Unicamente los
aspectos biol6gicos, de produccion, ambientales y médicos de los organismos modificados
genéticamente (OMG) vy otras tecnologias. En contraposicion a ello, en el trabajo mas reciente
sobre el apoyo a las politicas bioenergéticas nacionales si figura un analisis exhaustivo de las
repercusiones econémicas®’.

% por ejemplo, la utilizacién de la experiencia de Uganda sobre cuestiones de género se considerd irrelevante
para proponer politicas de género en Europa oriental. De igual forma, utilizar ejemplos de conservacion de
arboles en zonas tropicales de América Central no se consideré pertinente para los habitantes de zonas
montafiosas y secas de Lesotho. Aunque los principios eran los mismos, la gente no podia identificarlos lo
suficiente y era necesario que los principios se articulasen con mas claridad utilizando para ello lo que se
consideran ejemplos pertinentes a nivel local.

% Con Tailandia, Tanzania y Perti como estudios de casos que utilizan el marco analitico. El Marco Analitico
BEFS, Serie sobre el Medio Ambiente y la Gestidn de los Recursos Naturales 16, FAO, Roma 2010.
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224.  Aunque el andlisis econémico en la colaboracion continuada con los paises no solia estar
claro, durante el periodo de evaluacion se destacaron dos actividades como sumamente
importantes a este respecto. En primer lugar, la recopilacion de la informacion aportada en el
SOFA 2003-2004 sobre biotecnologia representdé un importante logro de gestion de
conocimientos. Un equipo de categoria mundial analiz6 experiencias concluyentes del mundo en
desarrollo, asi como de otros lugares, que se presentaron en un formato sumamente accesible. Los
analisis econdmicos y sociales eran los mas innovadores y las oportunidades y opciones para los
paises de forjar politicas pertinentes en este dominio estaban debidamente trazadas. En el informe
se ponia en claro la necesidad de que los paises a) incorporasen la biotecnologia en sus
investigaciones e instituciones de desarrollo nacionales (incluidos los elementos privados) y
b) elaborasen un marco normativo responsable para tratar y avanzar las innovaciones en materia
de biotecnologia de forma segura y asi finalmente aprovecharlas en beneficio del sector agricola
nacional.

225.  En segundo lugar, la Conferencia Técnica Internacional sobre Biotecnologias Agricolas en los
Paises en Desarrollo, que la FAO convoco en Guadalajara (México) en marzo de 2010, constituy6
un excelente logro para el seguimiento, aunque algo tardio y bastante diferente®. Asistieron a la
conferencia en torno a 300 participantes de 68 paises, que representaban a gobiernos, organismos
de las Naciones Unidas y otras organizaciones internacionales, institutos del GCIAI,
organizaciones de la sociedad civil y OING. Segun notificaron los participantes en la Conferencia
gue tomaron parte en la evaluacién, fue sumamente eficaz a la hora de atraer la atencién hacia
cuestiones relativas a las biotecnologias y poner sobre la mesa diferentes andlisis y puntos de vista
para someterlos a debate.

5.2.3 Formulacion, negociacién y adopcion de politicas

226.  Esta serie de pétalos de la margarita esta relacionada con las cuestiones en las que el papel
fundamental de cada gobierno es tomar decisiones y realizar las inversiones necesarias, utilizando
para ello los conocimientos, el asesoramiento, el analisis y el desarrollo de la capacidad que la
FAO y otros pueden poner a su disposicion. No obstante, es también una esfera en la que la FAO
puede desempefiar una funcion catalizadora importante y a la que se pide cada vez méas a la FAO
que contribuya®.

227. La FAO tiene ventaja comparativa para facilitar el dialogo en los paises entre diferentes
sectores y partes interesadas, entre gobiernos de una region, asi como entre gobiernos y asociados
para el desarrollo dentro del pais e internacionalmente. Como se subrayé més arriba, esto pone
sobre la mesa su reputacion de intermediaria imparcial, reforzando asi la importancia de su
capacidad para proporcionar analisis neutrales de las opciones politicas teniendo en cuenta las
repercusiones técnicas, ambientales, econdmicas y sociales.

228.  En los paises visitados, solia identificarse a la FAO como una organizacion capaz de plantear
normas internacionales y nuevos asuntos con mas autoridad que, por ejemplo, los tecnécratas del
ministerio de agricultura. Esto se debe al reconocimiento de sus conocimientos especializados en
la mayoria de sectores, al gran prestigio internacional y a la percepcién generalizada de su
capacidad de ser considerada una mediadora externa ajena a la influencia local. Muchas politicas,
que los tecndcratas locales apoyan, pueden no resultarles faciles de promover desde el punto de

% Recogido y de facil acceso para todos los responsables de la formulacién de politicas como ABDC-2010:
“Biotecnologias agricolas en los paises en desarrollo: Opciones y oportunidades en la agricultura, la silvicultura,
la ganaderia, la pesca y la agroindustria para hacer frente a los desafios de la inseguridad alimentaria y el
cambio climatico (ABDC-10)”.

% Tanto en los paises como en organismos internacionales se queria que la FAO proporcionara asistencia a los
paises para asegurar que las politicas no se “quedaran en un cajon”.
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vista politico y la FAO desempefia un importante papel de facilitacién en estas circunstancias.
Esta se consideraba una ventaja importante en Lesotho y Benin, pero no tanto en Liberia, donde
hay numerosos donantes internacionales muy activos con mayor peso financiero para apoyar sus
intereses. En Myanmar, los oficiales de pesca del gobierno acogieron especialmente bien la
capacidad de la FAO de apoyar procesos mas participativos y el mejoramiento de las condiciones
y, al parecer, se acogeria de buen grado una mayor participacion de las universidades e
instituciones de investigacion en general. Incluso en paises de ingresos medianos, como Colombia
0 Turquia, se pidi6 a la FAO que desempefiase esta funcion, proporcionando asesoramiento y
ejecutando actividades con fondos nacionales (fondos fiduciarios unilaterales), pero fuera de las
politicas del gobierno. La FAO, gracias a su poder de convocatoria, también estd en condiciones
de reunir una gran variedad de partes interesadas para que analicen cuestiones relacionadas con la
formulacion y adopcidn de politicas. Sin embargo, como se examind anteriormente, parece estar
justificada una colaboracién mas estratégica con las partes interesadas mas all& de la celebracion
de talleres, en particular con miras a lograr repercusiones en materia de politicas.

229. La preparacion de un documento de politicas frente a la facilitacion de un proceso: Un
aspecto que se observé con frecuencia en la evaluacion es que, cuando la FAO participa
directamente en la formulacion de las politicas nacionales, esta participacion suele consistir en la
contrataciéon de consultores nacionales o internacionales para elaborar un documento normativo.
El equipo de evaluacion considerd que este enfoque de la formulacion de politicas era uno de los
puntos débiles fundamentales del apoyo a las politicas, junto con la difusién y adopcion
deficientes de los conocimientos. Como ya se indic6 mas arriba, aunque se utilizan de forma
amplia términos como “la participacion del gobierno y de las partes interesadas”, “la propiedad
nacional”, “impulsado por los paises”, etc., la verdadera labor de preparacién del documento de
politicas recae en los expertos externos. Normalmente se espera que los consultores realicen
amplias consultas, pero en general en sus mandatos no se impulsa el desarrollo de la capacidad
como labor principal, ni se exige el apoyo a la institucion para que pueda elaborar las politicas por
si misma. Probablemente esto no resulte posible en casos con una carencia extrema de
capacidades, como por ejemplo Liberia, pero incluso en esos casos seria ventajoso otorgar mas
responsabilidad para la formulacién de politicas a las instituciones estatales pertinentes. Esta
tendencia para llevar a cabo la formulacion, o contratar consultores para hacerlo, no es exclusiva
de la FAQ, sino méas bien la forma “habitual” en que los asociados para el desarrollo apoyan la
elaboracion de politicas. El futuro no tiene que ser como el pasado y en el Capitulo 7 de la
evaluacion figuran propuestas relativas a posibles cambios en este terreno.

230.  Crear aptitudes “generales” de negociacién: En una iniciativa de 2003, la FAO particip6 en
la mejora de las aptitudes y capacidades de negociacion en los Estados Miembros, en particular en
materia de politicas. En el proyecto se elabor6 material de formacién y se realizaron talleres de
creacion de capacidades en varios paises. EI mismo proyecto (véase www.fao.org/tc/negotiation)
contribuydé también a fortalecer las aptitudes de negociacion del personal de la FAO vy, por
consiguiente, contribuyé a equilibrar las aptitudes técnicas y generales con el fin de mejorar la
eficacia de la asistencia para las politicas. El proyecto contribuy6 asimismo a elaborar un enfoque
del desarrollo de la capacidad sobre las negociaciones de alcance mas amplio, asi como sobre la
preparacion de documentos técnicos y analiticos. El objetivo era promover un enfoque a medio y
largo plazo basado en procesos facilitados a fin de fortalecer las aptitudes y capacidades
individuales e institucionales para participar de manera mas eficaz en las negociaciones, en
particular a nivel regional (CEDEAO, UEMOA, COMESA, SADC, etc.). Sin embargo, la FAO se
vio ante problemas para mantener esta iniciativa.

231.  Intermediaria neutral: Como se ha sefialado mas arriba, un aspecto del apoyo a las politicas
de la FAO que se valoraba muy favorablemente era su especial hincapié en colaborar con una
seleccion mas amplia de partes interesadas durante el proceso de formulacion. EI Ministerio
Forestal, asi como el Ministerio de Pesca de Tailandia indicaron que este aspecto habia reforzado
su capacidad para introducir las perspectivas de las partes interesadas en la formulacion de
politicas. En la Republica Democrética del Congo, se reconocia a la FAO como el organismo que
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podia traer a la mesa no solo a organizaciones de la sociedad civil, sino también a organizaciones
locales del sector privado.

232.  Sin embargo, los resultados respecto a que la FAO garantice esta participacién son desiguales.
En la mayoria de paises, normalmente la FAO considera que su principal cliente es el ministerio
de agricultura y que el trabajo con otros ministerios y partes interesadas constituye un beneficio
indirecto propio de una organizacion internacional eficaz, y no el objetivo principal de la FAO
como organismo’’. En otros casos, el gobierno no quiere que la FAO trate directamente con otras
partes interesadas.

233.  En Benin, la principal Federacion de organizaciones de agricultores consideraba que la FAO
atribuia demasiada importancia a las opiniones del gobierno y asociaciones paraestatales, y no
defendia adecuadamente el punto de vista de la federacién sobre temas controvertidos. Subrayd
gue era necesaria una mayor implicacion con los agricultores y otras partes interesadas locales. En
Lesotho, la FAO ha realizado una funcion dinamica y ha ayudado al establecimiento de una
amplia organizacion de agricultores. Estos solicitaron que la FAO les asegurase una mayor
participacion en el dialogo sobre las politicas a fin de ayudarles a convertirse en un centro de
difusién de conocimientos de la FAO. En Liberia las nuevas organizaciones de agricultores
consideraban que la FAO podia hacer méas por integrarlas en los debates sobre politicas. Todos
estos casos, si bien apuntan a las peticiones de los agricultores de un mayor apoyo por parte de la
FAO, también ponen de manifiesto la cercana relacién que se guarda en cada uno de estos casos
con la oficina local de la FAO. En Myanmar, donde actualmente todos los contactos de la FAO
son, sin duda, con el gobierno, dados los recientes cambios politicos, serd importante que la FAO
ayude a que los agricultores y la sociedad civil se incorporen a los didlogos sobre las politicas.
Probablemente la FAO sea el organismo méas adecuado para hacerlo, siempre y cuando pueda
(re)establecer su credibilidad con otros asociados en el desarrollo. En los paises de medianos
ingresos, como Tailandia, las asociaciones de agricultores y de la sociedad civil son mas solidas
desde el punto de vista politico, por lo que sus necesidades van mas dirigidas hacia el desarrollo
de la capacidad de analisis y el acceso a la informacion.

234.  El caso de las politicas sobre el cambio climatico: Un d&mbito en el que parecia que todos
los paises necesitaban asistencia para la formulacién, la negociacién, la adopcion y la inversién
era la labor sobre las politicas relativas al cambio climéatico. Incluso en paises de medianos
ingresos como Tailandia y Colombia, los distintos ministerios querian recibir mas apoyo para
vincularse a los protocolos internacionales sobre cambio climéatico. Aunque la FAO ha
desempefiado un papel activo a escala mundial (véase el Recuadro 2 sobre la labor en relacion con
el cambio climatico), se requiere mucho mas trabajo, no solo en cuanto al suministro de
conocimientos y el anélisis de opciones’, sino también a la prestacion de asistencia para elaborar
politicas que permitan aprovechar las oportunidades relacionadas con la adaptacion y la
mitigacion. Ha habido algunos paises en los que la FAO ha brindado este apoyo de forma activa 'y
existen iniciativas de la Sede con paises objeto de estudio que estan obteniendo pruebas para estas
politicas. La asistencia a los paises en relacion con la formulacion, la negociacién, la adopcion y
el establecimiento de las inversiones necesarias para hacer operativas las politicas sobre el cambio
climatico ocupa un lugar destacado en el programa de la mayoria de estos. En la evaluacion se
observé que la mayor parte de los funcionarios de la FAO sobre el terreno, e incluso algunos en la
Sede, no se encontraban comodos asumiendo esta funcion. Se trata de una esfera en la que se
dispone de fuentes de financiacion extrapresupuestaria y la FAO debe brindar asistencia a los

" E| equipo de evaluacién escuché esto en Benin y Myanmar y algunos de los interlocutores estaban en las
oficinas regionales y en la Sede.

™ En concreto, la labor de la FAO hasta el momento ain no se ha ocupado debidamente de las numerosas
incertidumbres de gran envergadura e intrinsecas ligadas al cambio climatico (ej., Weitzman 2011, Quiggin
2012), supuestamente debido a la falta de conocimientos especializados del personal en estos analisis de
incertidumbre, un tema que se aborda en la Recomendacién 4 (capitulo 7).
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paises para acceder mejor a dichos recursos. El equipo de evaluacidon considerdé que otros
organismos internacionales estan tomando la iniciativa en algunos dmbitos en los que se habia
previsto que la FAO tuviese una ventaja comparativa’®. Dicho esto, hay algunos paises en los que
la FAO presta asistencia para la formulacién de politicas y estrategias de adaptacion al cambio
climético, como por ejemplo Siria, donde el Representante de la FAO colaboré con el Ministerio
de Agricultura y Reforma Agraria (MAAR) para ayudar a redactar una segunda estrategia mas
precisa sobre el cambio climatico.

235.  Funcién de plataforma: Como se indica anteriormente, en la evaluacion se observo que la
FAO desempefia un papel activo como intermediaria imparcial tanto a nivel mundial como
nacional, y cada vez mas a nivel regional”. Muchos asociados entrevistados en los paises
sefialaron que les gustaria que la FAO desempefiase un papel mas importante, pero que contaban
con muy pocos recursos’’. No obstante, en la evaluacion se determind que esta funcion no esta
debidamente recompensada dentro de la FAO, pues se le concede poca importancia para el tiempo
gue supone, y que esta puede verse cada vez mas marginada por el sistema de gestion basado en
los resultados, a menos que estas funciones se articulen de forma mas clara y se asignen recursos
y tiempo para la facilitacion. La formulacion de politicas es un proceso y un elemento
fundamental de dicho proceso es otorgar mas relevancia a las cuestiones en materia de politicas
para conseguir la aprobacion, facilitando el didlogo entre diferentes partes interesadas a nivel
nacional®, entre los organismos gubernamentales dentro de los paises y entre unos paises y otros.
En algunos paises, la FAO brinda también una plataforma para los organismos de desarrollo y los
gobiernos’®, mientras que en otros la FAO tiene un papel més secundario. El equipo de evaluacion
observo que en la mayoria de lugares la FAO no se involucra tanto como los organismos
bilaterales y los gobiernos quisieran, lo que suele deberse tanto a la capacidad humana como a los
recursos (como se analiz6 en el Capitulo 4).

236.  Aunque, como se indicaba anteriormente, la funcidn que desempefia la FAO en la adopcion
de las politicas es limitada, a veces esta puede contribuir de forma importante a facilitar la
colaboracion entre las partes interesadas de manera que puedan debatirse opciones de politicas,
asi como ayudar a proporcionar la informacién y dar legitimidad a la importancia de las politicas
que se tomarén en consideracion’’. La respuesta extraida de las entrevistas sobre el terreno y en la
Sede indicaba la posicion fundamental que ocupa la FAO para proporcionar una plataforma, que

2 Un ejemplo es UNREDD+ (Programa de las Naciones Unidas de reduccién de las emisiones por
deforestacion y degradacion forestal), donde la funcién de la FAO es principalmente brindar apoyo técnico para
los procesos de “medicion, presentacion de informes y verificacion”, concentrandose en los métodos que miden
y evallan las existencias de carbono terrestre y los cambios en las existencias de carbono, y parece involucrarse
poco en la elaboracién de las politicas nacionales relacionadas con la adaptacion, la mitigacion y el acceso a
UNREDD+.

" Por ejemplo, en la mediacién sobre la gripe aviar y la pesca en el Asia meridional (mencionada por la India),
incluido también el nivel subregional como la SAP.

™ Ello se dijo en la mayoria de los paises visitados y, en particular, en Lesotho, Liberia y Tailandia.

"> El Ministerio de Pesca de Tailandia aprecié la oportunidad de colaborar estrechamente con otros ministerios
pertinentes a través del proceso de MPP; la labor de andlisis de las politicas de BEFS en Tailandia re(ine a varios
ministerios e instituciones universitarias con el Ministerio de Agricultura; en la evaluacion del desarrollo de las
capacidades se observaron algunos ejemplos interesantes en los que el desarrollo de la capacidad brinda una
plataforma para establecer una colaboracion estrecha entre ministerios en Burkina Faso; la evaluacion del
Programa de cooperacién FAO-Paises Bajos (FNPP) sobre la formulacién de politicas relativas a la seguridad
alimentaria en Zanzibar, que involucrd estrechamente a varios ministerios y autoridades locales para el
intercambio de ideas.

"® La FAO participa activamente en el suministro de una plataforma de intercambio en Zimbabwe a través del
Grupo de trabajo de coordinacion agricola y los organismos internacionales, una funcion que sin duda las partes
interesadas nacionales reconocen. Sin embargo, en la evaluacidon no se determind que la FAO brindase una
amplia plataforma de participacion en ninguno de los paises objeto de estudio que se visitaron.

" La FAO ha contribuido de manera importante a dar mayor relieve a las cuestiones de género y a las
poblaciones indigenas en la tenencia y el acceso a los recursos, aunque algunos estimaban que podia hacer mas.
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facilite los proyectos vy las politicas, asi como la reputacion y credibilidad de la Organizacién. No
obstante, como se indica en la Recomendacion 3, podria hacerse méas hincapié en la repercusion
de la labor normativa. A nivel de los paises, el Representante de la FAO debe desempefiar un
papel fundamental en este sentido. En algunos paises con un programa de respuesta ante
emergencias de gran envergadura, esta funcion de facilitacion como plataforma es desempefiada
por el coordinador de emergencias de la FAO, que facilita y coordina las actividades de
emergencia, y el programa y la reputacion de la FAO, asi como su papel central como facilitadora
gozan de un amplio reconocimiento. En consonancia con las recomendaciones formuladas en la
Evaluacién de la programacion por paises de 2010, en esta evaluacion se sefialé que a medida que
se va aplicando, el marco de programacion por paises (MPP) deberia utilizarse en mayor medida
como instrumento para proporcionar una plataforma de diadlogo sobre politicas y para ofrecer
informacién que pueda orientar al gobierno para determinar prioridades.

5.2.4 Vinculos entre las politicas y las inversiones

237. Este pétalo de la margarita reconoce que, excepto en el caso de algunos cambios en las
politicas como la eliminacién de subvenciones o el cambio de aranceles, la aplicacion de politicas
requiere normalmente inversiones publicas que dependen de las decisiones de los ministerios de
economia y finanzas, incluso en el caso de las inversiones que se realizan con recursos de los
donantes. Estas decisiones se basan habitualmente en los beneficios econdémicos y sociales
previstos, asi como en los posibles efectos multiplicadores. Ademas, las decisiones
presupuestarias suelen ser el resultado de politicas y otros factores que afectan a dichas
decisiones. Esto significa que, si se van a proporcionar a las politicas los recursos necesarios para
una aplicacion eficaz, se requiere un analisis explicito de los costos y los beneficios econémicos y
sociales y también, de ser posible, un analisis de las opciones alternativas. Excepto para la labor
realizada en el Centro de Inversiones (TCI), sorprendentemente este tipo de analisis no figura en
casi ninguno de los documentos de politicas que se consultaron en la evaluacion. Incluso en el
caso de documentos normativos que incluian cifras presupuestarias, como las estrategias
nacionales de seguridad alimentaria, estas cifras no parecian estar basadas en analisis de este tipo.
Este bien podria ser un motivo por el que la FAO no siempre parece obtener buenos resultados a
la hora de impulsar el programa agricola, o de convencer a los ministerios de finanzas y a los
donantes para que realmente financien estos planes, tal y como se ha examinado anteriormente.
Asi pues, en muchas ocasiones no se consigue ejercer un efecto de traccion incluso para politicas
gue pueden ser adoptadas formalmente.

238. La FAO mostr6 capacidad para hacer explicitas las cuestiones técnicas y econdmicas en
algunas Oficinas subregionales pero, en su mayoria, solo con el trabajo del Centro de Inversiones
(TCI) se realizan analisis de los beneficios previstos sobre la inversién en una nueva politica o en
un cambio de politicas, e incluso raras veces sobre proyectos. En general, el equipo de evaluacion
consider6 que no habia interaccion suficiente entre las politicas, las inversiones y los
conocimientos técnicos.

239.  El Centro de Inversiones (TCI) es reconocido por su labor contractual con las instituciones
financieras internacionales (IFI), como reflejan los comentarios positivos que formulé a la
evaluacion, por ejemplo, el personal del Banco Mundial entrevistado. A raiz de las demandas de
clientes de las IFI, sin duda el TCI articula los vinculos entre las politicas y las inversiones. El
TCl ha desempefiado un importante papel (algunos miembros del personal del TCI lo
consideraban a veces excesivo) en la elaboracion de planes de inversion, como por ejemplo los
relacionados con el CAAPD, que permitian a los paises acceder a fondos del Programa mundial
de agricultura y seguridad alimentaria. Se observaron buenos ejemplos de ello en Rwanda y
Bangladesh. No obstante, como se ha mencionado anteriormente, el TCI suele valerse de expertos
externos a la FAO, incluso para esferas técnicas dentro de la competencia de la Organizacion,
reduciendo asi el intercambio de ideas y de aprendizaje dentro de la Organizacion definido en
sentido estricto. Un problema practico es que el TCI no puede recurrir con facilidad a expertos
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dentro de la Organizacién porque suele necesitar trabajos a corto plazo casi sin previo aviso, que
las divisiones técnicas no pueden o no estan dispuestas a proporcionar. En condiciones de
premura tras la EEI, se ha producido un cierto aumento, en particular con los oficiales de
inversiones recientemente descentralizados en oficinas regionales y subregionales, pero en la
evaluacion se estimo que las relaciones entre el TCI y otras unidades en las regiones y en la Sede
siguen siendo relativamente débiles (se analiza con mas detalle en el Capitulo 6).

240. Cada vez es menos probable que los donantes financien proyectos y programas que no estén
respaldados por rutas de impacto claras ni demuestren viabilidad econémica y social, y los
gobiernos piden més pruebas para apoyar la adopcion de politicas’. La FAO tiene que adaptarse,
al igual que han hecho otros, a los requisitos basados en mas resultados para la financiacion de
intervenciones de desarrollo.

5.2.5 Aplicacioén de las politicas

241.  Este pétalo de la margarita es el vinculo fundamental, pero a menudo débil, para conseguir
repercusiones en materia de politicas. En la mayoria de los paises visitados se formularon
peticiones para que la FAO se involucrara mas en la aplicacion de las politicas que ha apoyado.
Sin embargo, la participacion directa en la aplicacion se encuentra, en gran medida, fuera del
mandato de la FAO y por encima de sus recursos financieros. La FAO si podria, no obstante,
contribuir de forma importante a ayudar a los paises a abordar los problemas de gobernanza que
suelen ser el impedimento mayor para la aplicacién de politicas, junto con la asignacion de
recursos suficientes (se incluye el pétalo anterior). Algunos de estos desafios relacionados con la
gobernanza son los problemas de “fugas” y de adquisicion, los problemas de focalizacion y la
captura por las élites, asi como problemas de gestion de los recursos humanos como por ejemplo
el absentismo del personal™. El equipo de evaluacion observé que en la Division de Produccion y
Proteccion Vegetal se realizaron algunos esfuerzos notables para colaborar de los asuntos
relativos a la gobernanza y proporcionar capacitacion a los Estados Miembros a este respecto.
Asimismo, los instrumentos voluntarios internacionales sobre la pesca, el sector forestal y la
tenencia de tierras abordan cuestiones relativas a la gobernanza. Sin embargo, en la evaluacion se
observé una falta de atencion por parte de la FAO hacia este tema, que sin duda es bastante
delicado pero importante. La evaluacion sefiald que, en cambio, la FAO esta ejecutando muchos
proyectos sobre el terreno (véase el ejemplo de Rwanda que se detalla mas arriba) que igualmente
también se podrian considerar fuera de su mandato, pero que los lleva a cabo porque se
proporciona financiacién para ello o porque los paises lo demandan. Asi pues, se podria justificar
aqui la vinculacién mas sistematica de la labor de proyectos con el apoyo a la aplicacion de las
politicas. Esto podria suponer la utilizacion sistematica de dichos proyectos para ayudar a los
gobiernos a detectar y superar los desafios relativos a la gobernanza que conlleva la aplicacion de
proyectos.

242. Como se observé en otros contextos sefialados en este capitulo, el equipo de evaluacién
consideré que la FAO no otorgaba la prioridad necesaria al desarrollo de la capacidad en
relacion con las politicas, en este caso para asegurar que las politicas se aplican. En la evaluacion
se advirtio que, aunque existen numerosas iniciativas de pequefia envergadura para el desarrollo
de las capacidades, todavia no forma parte de la cultura de la Organizacion el garantizar que todos

® Por ejemplo, en Lesotho quedd claro que eran necesarios més datos para la adopcion de la politica de
nutricion y el Ministerio de Finanzas solicité mas apoyo al personal del Ministerio de Agricultura a fin de
garantizar que las politicas que este Gltimo presentd tienen una base econémica més sélida.

" Véase, por ejemplo, Birner, R., Quisumbing, A. y Ahmed, N. (2012), disponible en linea en
http://bids.org.bd/ifpri/cross-cutting2.pdf, en donde se analizan los problemas de gobernanza que plantea el plan
de accion en materia de seguridad alimentaria de Bangladesh.
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los proyectos se planteen de tal manera que creen capacidad®. Parecia no haber mecanismos
suficientes para garantizar que los consultores que trabajaban en proyectos de la FAO y proyectos
del PCT establecieran vinculos con las divisiones técnicas pertinentes a nivel subregional,
regional o de la Sede. Asimismo, estos solo se dirigian ocasionalmente y de forma especifica a la
base de conocimientos de la FAO. Hay también escasos incentivos para que los oficiales técnicos
lleguen y participen en el caso de actividades dirigidas por los paises, limitando asi el aprendizaje
mutuo y reduciendo las oportunidades de mejorar la capacidad de las instituciones nacionales
tanto para la formulacion como para la aplicacién de las politicas.

5.2.6  Evaluacion de las politicas y estudio de las repercusiones

243.  Laevaluacion de las politicas y el estudio de las repercusiones no figuran practicamente en la
labor normativa de la FAO en todos los niveles. Se han tomado algunas medidas nuevas con
miras a su incorporacion a través de diversos sistemas de seguimiento analizados con mas
detenimiento en el Capitulo 6, pero estos se centran mas en documentar o supervisar la adopcion
de politicas que en llevar a cabo una evaluacion exhaustiva de las repercusiones econémicas y
sociales de la adopcion y aplicacion de las politicas. En la Organizacion no esta presente ain una
“cultura de evaluacion del impacto”. En consecuencia, este tema se analiza en el Capitulo 6 de la
evaluacion. La Recomendacion 3 se refiere especialmente a la incorporacion del estudio de las
repercusiones en la FAO.

5.2.7 Fortalecimiento institucional, incluido el desarrollo de la capacidad

244,  Se trata de un importante elemento intersectorial de la margarita de politicas. La FAO
contribuye significativamente a la mejora de las capacidades de las personas en las organizaciones
nacionales asociadas mediante materiales de capacitacion y sesiones de formacion sobre
diferentes aspectos de las politicas y las diferentes etapas del ciclo normativo. EASYPol es un
instrumento destinado a este fin. Se han proporcionado valiosas publicaciones, cursos, talleres,
etc. en los cuatro niveles, a saber, en la Sede, regional, subregional y nacional. No obstante, como
se articula claramente en la Evaluacion de las actividades de la FAO relativas al desarrollo de la
capacidad en Africa y en la propia Estrategia institucional de la FAO sobre el desarrollo de la
capacidad, para fortalecer la capacidad institucional se necesita mucho mas que la capacitacién
del personal. Debe abordarse también la capacidad organizativa y el entorno favorable. Asi pues,
ello implica organizacion, la elaboracion de un programa de trabajo, el establecimiento de
prioridades, el desarrollo de capacidades para realizar las funciones correctamente en todos los
niveles del ciclo normativo, la obtencion de prestigio y reconocimiento y, sobre todo, la seguridad
de disponer de fondos y de una estrategia de financiacion. Todo ello, a su vez, requiere invertir
para conseguir un desarrollo sostenible de la capacidad institucional. El esfuerzo de la labor actual
de la FAO en relacion con el desarrollo de la capacidad para la consecucién de este objetivo es
bastante limitado. De hecho, no se trata de un problema que se plantea solo en la FAO, sino
también para muchas organizaciones internacionales, en las que el desarrollo de la capacidad
institucional no se ha establecido como parte de su estrategia o se ha reducido demasiado en sus
programas con los afios. Una parte importante, pero con frecuencia ausente, son por ejemplo los
indicadores de capacidad institucional sostenible.

245.  El desarrollo de la capacidad de las personas solo contribuira a obtener una repercusion
sostenible si existen instituciones que puedan ofrecer continuidad y un marco que asegure que la
masa critica sea eficaz no solo a la hora de analizar las opciones en materia de politicas y redactar
documentos, sino sobre todo a la hora de poder crear la conciencia necesaria para una adopcion y
una aplicacion eficaces. La historia de la FAO en relacion con la creacion de instituciones es

8 Esto supondra mas tiempo y recursos, pero es la tnica forma sostenible de prestar asistencia.
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desigual. En la evaluacion se observd que tal vez se hace demasiado hincapié en crear nuevos

organismos como tal, en vez de en facilitar un analisis, una formulacién y una adopcion eficaces

de las politicas, que retina a los distintos departamentos gubernamentales y partes interesadas
81

externas”.

246. La FAO ha apoyado y sigue apoyando activamente el desarrollo de la capacidad a través de
proyectos de politicas especificos, tal y como se sefiald anteriormente, y también ha establecido o
ayudado a establecer unidades centradas en las politicas dentro de los ministerios de agricultura®.
Sin embargo, como muestran las experiencias de Siria, Bangladesh y Burkina Faso®, lo que
constituye la clave del éxito no es tanto el volumen de las inversiones como el establecimiento de
la unidad con vinculos tanto ascendentes en los departamentos que toman decisiones sobre la
adopcion y la financiacion, como con una amplia gama de partes interesadas. También es
necesario establecer un mecanismo constante de intercambio de informacion y desarrollo de la
capacidad que asegure gue se siguen estando motivado y actualizado. Establecer incentivos para
retener a personal altamente cualificado es también uno de los principales retos, como demostro el
caso de Siria®.

247.  Tal y como mostro el ejemplo de Burkina Faso, pueden obtenerse muy buenos resultados en
el desarrollo de la capacidad si se utiliza el personal gubernamental pertinente directamente en los
proyectos para llevar a cabo analisis, facilitar el proceso y redactar el analisis, con la provision de
conocimientos, habilidades, orientacion e, inicialmente, supervision de la FAO. Un planteamiento
innovador para conseguirlo, y que la FAO estd adoptando actualmente, es el proyecto

81 E| Centro Nacional de Politicas Agricolas (NAPC) de Siria apoyado por la FAO era un firme ejemplo de
cdémo una inversion considerable podia resultar superflua si la organizacion carece de contactos soélidos con las
universidades y la sociedad civil y si, incluso dentro del gobierno, se considera el brazo de un departamento en
lugar del drgano asesor independiente que estaba destinado a ser. Incluso en ese departamento no siempre
parecian contar con el NAPC para formular las politicas. Para el equipo de evaluacion, el NAPC se presentaba
como un servicio de consulta que funcionaba medianamente bien con algunos lazos s6lidos con el gobierno.

8 por ejemplo, en el ambito especifico de las negociaciones comerciales y la seguridad alimentaria, la FAO
realiz6 una de las contribuciones mas importantes en todo el mundo, que incluia la capacitacion de personal
nacional y el disefio de las unidades responsables en los ministerios de agricultura (en evaluaciones anteriores se
citaron ejemplos en Kenya, Mozambique, Zanzibar, Nicaragua, Burkina Faso). Otras experiencias en cuanto al
desarrollo de la capacidad no han prosperado tanto como en el caso de los departamentos de planificacion e
inversiones de los ministerios de agricultura, una iniciativa que se probé en América Latina.

8 Una pequefia unidad altamente capacitada dentro de la division de estadistica del Ministerio de Agricultura se
vinculd al Ministerio de Finanzas para llevar a cabo analisis avanzados y posteriormente se establecieron
vinculos también con muchos otros departamentos, agricultores y la sociedad civil en el proceso de realizacion
de un andlisis mas simple de la cadena de valor y el intercambio de resultados (fuente: evaluacion del acuerdo
de cooperacion sobre programas [PCA] de Noruega).

 En el momento de la visita del equipo de evaluacion, el Centro Nacional de Politicas Agricolas (NAPC) solo
contaba con un miembro de personal con categoria de doctor e incluso este habia sido reclutado recientemente
por el gjército.
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“Seguimiento de las politicas agricolas y alimentarias africanas” (MAFAP). Se trata de un enfoque
sisteméatico para proporcionar a los gobiernos de los Estados Miembros apoyo en materia de
politicas, establecer una metodologia en relacién con la medicién y evaluacion de las politicas,
integrar la recopilacion de informacidon y el analisis de datos y opciones de politicas en la estructura
nacional para la formulacion de las politicas. Se ha disefiado de manera que vaya a crear capacidad
institucional e individual a nivel local, basandose al mismo tiempo en los conocimientos técnicos y
el asesoramiento de los asociados en todo el mundo. El proyecto MAFAP acababa de empezar
actividades en los paises cuando se estaba elaborando este informe, por lo que en la evaluacién no se
pudo analizar el programa. No obstante, el enfoque si parece cumplir los objetivos de mejorar el
andlisis de las opciones de politicas y la informacion sobre estas, mejorar el flujo de informacion,
realizar un seguimiento detallado de las politicas y su eficacia, fomentar la asimilacién de
conocimientos y fortalecer las instituciones y la capacidad de formulacién de politicas. Como se
indica con mayor detenimiento en el Capitulo 6, en la evaluacion se observa, no obstante, que el
proyecto MAFAP es una de las varias iniciativas de seguimiento de las politicas en la FAO, lo cual
es consecuencia de la fragmentacion institucional de la labor normativa de la Organizacion. En la
evaluacion se recomienda encarecidamente que se consolide este enfoque para el seguimiento de las
politicas y el estudio de las repercusiones, en vez de adoptar iniciativas paralelas que se solapen.
También seria conveniente institucionalizar las funciones de medicién y seguimiento de las politicas
en el programa de trabajo y presupuesto de la FAO (véanse las Recomendaciones 2 y 3).

5.3 Evaluacién de las conclusiones sobre la labor de la FAO en materia de politicas

5.3.1 Pertinencia

248.  La pertinencia se interesa particularmente por “las politicas adecuadas para quién”, asi como
por evaluar en qué medida el apoyo a las politicas satisface las demandas y necesidades mundiales
y nacionales. En general, la labor mundial de la FAO reviste interés y responde a las necesidades
de la comunidad internacional. También se considera que encabeza las campafias internacionales
sobre reduccién del hambre y lucha contra la pobreza a través de la agricultura, la actividad
forestal y la pesca sostenibles. La FAO ha estado al frente a la hora de poner de relieve las
cuestiones relacionadas con la atencién a la seguridad alimentaria y el incremento de los precios
como se puede ver en el Recuadro 4 a continuacion.

Recuadro 4: Atencidn a la seguridad alimentaria y al incremento de los precios

Esta evaluacion se realizé en medio de un periodo que muchos identificaron como una crisis alimentaria
mundial —Ila segunda crisis de este tipo en tres afios. Los precios mundiales de los alimentos alcanzaron un
maximo historico en enero de 2011, impulsados por aumentos notables en los precios del trigo, el maiz, el
azlcar y los aceites; el precio del arroz era ya elevado. Este incremento de los precios ha tenido repercusiones
negativas en mucha de la poblacién pobre mundial, que destina gran parte de sus escasisimos ingresos a la
adquisicién de productos bésicos.

Coincidiendo con el inicio de la evaluacion, el G-20 pidié a varias organizaciones internacionales encabezadas
por la FAO® que “trabajasen con partes interesadas clave en el desarrollo de opciones para poner en
consideracion del G-20 sobre cdmo mitigar y gestionar los riesgos asociados a la volatilidad de precios de los
alimentos y otros productos agricolas, sin distorsionar el comportamiento del mercado, fundamentalmente para

8El Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA), el Instituto Internacional de Investigaciones sobre
Politicas Alimentarias (IFPRI), el Fondo Monetario Internacional (FMI), la Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econdmicos (OCDE), la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
(UNCTAD), el Equipo de Tareas de Alto Nivel de las Naciones Unidas sobre la crisis mundial de la seguridad
alimentaria, el Programa Mundial de Alimentos (PMA), el Banco Mundial y la Organizacion Mundial del
Comercio (OMC), y bajo la direccion de la FAO.
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proteger a los mas vulnerables”. Esto revela la capacidad de la FAO de colaborar eficazmente con otros
organismos (en lo que era basicamente una tarea de gestién de los conocimientos)® e indica también el alto
grado de confianza que una parte importante de la comunidad internacional deposita en la FAO para confiarle
una tarea de liderazgo tan llena de desafios.

Para que los observadores interesados sepan qué esta detras del repunte de los precios, es natural indagar acerca
de los datos institucionales de la FAO, donde puede recopilarse abundante informacioén con solo pulsar el raton.
No faltan opiniones en el ciberespacio, desde la especulacion hasta fenémenos naturales o de otro tipo® . Pero
cada vez hay mas pruebas que sugieren un futuro preocupante, plagado de incertidumbre. Aunque hay varios
factores que, sin duda alguna, han contribuido al aumento de los precios de los alimentos, como bien se describe
en muchas publicaciones de la FAO tales como la serie de informes SOFI, sobresale la medida en que
fendmenos meteoroldgicos externos han afectado a la produccion agricola. Y estos episodios climaticos graves
son exactamente el tipo de cosas que predijo el Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio
Climético (IPCC), por ejemplo en 2007, como que el aumento de las concentraciones de gases de efecto
invernadero modifica el clima —Ilo cual significa que los recientes aumentos de los precios de los alimentos
pueden ser solo el comienzo de una historia de desafios mayores.

Obsérvese el caso del trigo, cuyos precios han oscilado en los Gltimos afios (por ejemplo, SMIA 2011). La causa
inmediata de la subida de los precios del trigo es la fuerte caida de la produccion mundial. La reduccién de la
mayor parte de esa produccion, segin datos de la FAO y del Departamento de Agricultura de los EE.UU.,
responde a un pronunciado descenso en la antigua Unién Soviética: una ola de calor y una sequia histéricas de
dimensiones sin precedentes. La ola de calor en Rusia solo fue uno de los muchos fendmenos meteorolégicos
extremos —desde las condiciones atmosféricas secas en Brasil hasta las inundaciones sin precedentes en
Australia— que dafiaron la produccién mundial de alimentos. Es probable que las inundaciones de 2011 en
Tailandia, uno de los principales productores y exportadores de arroz, produzcan fuertes incrementos en los
precios de este producto. ¢(Se refleja el cambio climéatico en los fendmenos actuales del mercado de los
alimentos?

Naturalmente, no puede atribuirse cualquier episodio climatico a los elevados niveles de gases invernadero ni a
ningun otro factor Unico. Pero, en general, la tendencia de temperaturas extremadamente altas o de fenémenos
climéaticos extremos puede volverse mas comun, en consonancia con las valoraciones predictivas del IPCC. De
hecho, los datos indican que las experiencias recientes son un anticipo ilustrativo de las alteraciones,
econdmicas y politicas, que deberan afrontarse en un mundo en proceso de calentamiento (gj., Krugman 2011).
Y, si no se actlia de forma adecuada sobre los gases de efecto invernadero, habra mucho mas por llegar, y tal vez
mucho peor, de acuerdo con los numerosos analisis que la FAO y otros han sintetizado en un nimero cada vez
mayor de publicaciones (ej., FAO 2010 Nelson et al. 2009, 2010). La FAO se ha comprometido a subirse a la

% No todos los observadores se mostraron de acuerdo con la importancia que se le atribufa al aumento de la
variabilidad en si misma (por ejemplo, Barrett y Bellemare 2011), aunque, como se refleja en el SOFI 2011, la
FAO no se arrepiente de hacer hincapié en la volatilidad como principal enemigo de la inseguridad alimentaria.
¥ En la noticia de The Guardian (23 de junio de 2011) sobre la reunion del G-20 se sefialaba lo siguiente: “El
miércoles, el Presidente Nicolas Sarkozy denuncié nuevamente la situacién sobre la actividad especulativa, a la
que algunos culpaban del aumento de los precios de los alimentos. ‘Un mercado que no estd regulado no es un
mercado, sino una loteria en la que la fortuna favorece a los méas cinicos en vez de recompensar el trabajo, la
inversion y la creacion de valores’, dijo en su discurso. Pero los ministros de agricultura del G-20 basicamente
han transferido el problema a sus homdlogos financieros. ‘Alentamos encarecidamente a los ministros de
finanzas del G-20 a que adopten las decisiones adecuadas para mejorar la regulacién y supervision de los
mercados financieros agricolas’, seiala el plan de accion”.
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“ola” del clima y a intentar que esta sea menos destructiva en lo que respecta a la inseguridad alimentaria y a
resultados de desarrollo més amplios®. Mientras la FAO se esfuerza por lograr sus objetivos, el cambio
climatico debe afrontarse pues en varias esferas tematicas, superando ampliamente los recursos de cualquier
organizacion y todavia méas de una division dentro de la FAO. Se necesitan equipos interdisciplinarios que
aborden estos temas y, como se sefiald, en los equipos deberian figurar expertos en el analisis de las
incertidumbres.

249. A nivel regional, la FAO no ha tenido un papel tan activo, excepto en lo que respecta a su
papel en las organizaciones regionales forestales y pesqueras. Se observd que, aungue las
comunidades econdmicas regionales figuran en muchas iniciativas relacionadas con las politicas,
no se presta una atencion especifica a temas de integracién regional para las politicas alimentarias
y agricolas, en especial después de que el TCS abandonase finalmente su labor en este &mbito a
partir de 2005-2006. En Africa, la FAO ha desempefiado una funcion activa en el CAADP y un
papel cada vez mayor en la SADC y el COMESA, asi como en la IGAD sobre temas relacionados
con enfermedades transfronterizas de animales. Se cuestiond la pertinencia de la labor inicial que
la FAO llevé a cabo en el CAADP, lo que debilité realmente la credibilidad de la FAO en algunos
paises, tal y como se ha analizado anteriormente en relacion con los “proyectos financiables”. Sin
embargo, la FAO esta recuperando su credibilidad gracias al fortalecimiento de su colaboracién
con organismos de la NEPAD vy asociados internacionales, asi como a través de la labor del
Centro de Inversiones de la FAO y de una participacion activa en los paises. La FAO también ha
contribuido a que este tema ocupe un lugar prioritario en el programa internacional y, una vez
mas, guarda una estrecha relacién con el CAADP que se considera cada vez mas como un
vehiculo importante para la renovacion de la agricultura.

8 Mas alla de las visiones globales recién mencionadas, los efectos mas graves se dejaran sentir sin duda en los
niveles locales, como en el sumamente amenazado Bangladesh. En este sentido, parece que la FAO se ha valido
principalmente de andlisis que ha apoyado directamente en los paises (ej., Baas y Ramasamy 2008): Un
comunicado de prensa del 7 de octubre de 2010 lo expresaba de la forma siguiente: ... la FAO ha ayudado al
Gobierno de Bangladesh a establecer planes para determinar las prioridades de las inversiones que mejoraran la
disponibilidad de alimentos y reduciran la malnutricién. El trabajo de la FAO introduce nuevas variedades de
cultivos con semillas tolerantes en las zonas costeras y los agricultores estan recibiendo capacitacién para hacer
frente a los cambios en los patrones meteorolégicos. Asimismo, se presta atencion a la mejora de la gestion de
los recursos hidricos y las infraestructuras a fin de proteger los campos de las ondas de marea y de la intrusion
del agua del mar. Este trabajo llega en respuesta a una serie de tensiones climaticas y asociadas con los
mercados que han afectado la seguridad alimentaria de Bangladesh en los tltimos afios”. Otros organismos,
como el IFPRI, han trabajado de forma directa en una gama mas amplia de analisis institucionales, como en la
sintesis del Banco Mundial elaborada por Yu et al. (2010). Entretanto, la FAO (asumiendo un papel de
liderazgo, en armonia con otros organismos de las Naciones Unidas) apoya de forma activa los esfuerzos de los
gobiernos que se resumieron recientemente como sigue (ALM 2011): “Se dara prioridad a las necesidades de la
poblacion pobre y vulnerable, en particular mujeres y nifios, en todas las actividades aplicadas en el marco del
Plan de Accion”. El Plan de accion sobre el cambio climatico comprende programas inmediatos, asi como a
corto, medio y largo plazo. Este plan se aplicard bajo la orientacion general del Comité Nacional de Medio
Ambiente, presidido por el asesor principal, y estara coordinado por el Ministerio de Medio Ambiente y Forestal
pertinente. Los ministerios o sus organos aplicardn programas financiados con cargo a este plan, con la
participacién, segln proceda, de la sociedad civil y el sector privado. El Plan de accién y estrategia sobre el
cambio climéatico ha sido elaborado por el Gobierno de Bangladesh en consulta con la sociedad civil, en
particular las ONG, las organizaciones de investigacion y el sector privado. Esta basado en el Programa
Nacional de Accion para la Adaptacion (PNAA), publicado en 2005. Se examinara y revisara a medida que se
vayan adquiriendo experiencias y conocimientos en materia de adaptacion y programas de investigacion afines”.
El equipo de evaluacién durante su visita sobre el terreno en junio de 2011 estaba impresionado por cémo se
habia involucrado la FAO en el plan de accidn anteriormente indicado (debidamente articulado en el MPP de
mayo de 2011 y, aparentemente, en consonancia con Paris y Accra) y en algunas de las actividades especificas
dirigidas a la relativamente méas vulnerable region del Sur (excepto algunas de las actividades de respuesta ante
emergencias después de ciclones, como el suministro de tractores de dos ruedas motrices).
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250.  El trabajo de la FAO en los paises estard determinado cada vez mas por el nuevo MPP y como
tal deberia abordar las prioridades nacionales, como se analizé antes. Sin embargo, existe cierto
grado de incertidumbre acerca de si la labor normativa demandada va a responder siempre a las
metas mundiales de la FAO y en la evaluacion se observaron incongruencias en la forma en que
se establecen las prioridades al formular los primeros MPP. Muchos de los interlocutores
visitados consideraban que la FAO debia adoptar un papel méas activo en la provision de
conocimientos y capacidad para cuestiones emergentes y asegurar que el MPP aborda las lagunas
reales que la FAO estd en mejores condiciones de subsanar. Las partes interesadas no
gubernamentales opinaban que la FAO deberia brindar més apoyo a los problemas de los
pequefios agricultores, mientras que los interlocutores gubernamentales apreciaban el apoyo de la
FAOQO, pero consideraban que en muchos casos su huella era demasiado pequefia para tener una
repercusion importante y no siempre podian obtener los conocimientos y el apoyo que
necesitaban sobre nuevos problemas®.

5.3.2 ;Las politicas adecuadas para quién?

251. Debe abordarse la cuestion de las compensaciones entre diferentes partes interesadas, en
particular sobre los efectos en el empleo, para que la FAO siga siendo pertinente. Aungue debe
mantener su neutralidad a la hora de brindar asesoramiento, tiene que desempefiar un papel mucho
mas activa a la hora de proporcionar escenarios alternativos, que muestren de qué forma estos
afectan a las tres metas globales de la FAO en la regidn o en el Estado Miembro correspondiente.
La labor normativa de la FAO podria revestir cada vez mas interés en los paises si esta colaborase
directamente con las instituciones nacionales en la elaboracion de dichos escenarios. Ello
contribuiria asimismo a mejorar la eficacia y sostenibilidad tanto fundamentando la labor en la
realidad como fomentando la capacidad y el sentido de la propiedad locales. Muchos de los paises
solicitaron més trabajos pertinentes a nivel local para abordar el problema del aumento de los
precios de los alimentos y las cuestiones conexas de las explotaciones agricolas de gran tamafio
frente a las de pequefio tamafio™.

252.  Los funcionarios entrevistados en Europa oriental y Asia central entendian por qué se centra
la atencion principalmente en Africa y Asia, y parte en América del Sur, pero consideraban que
existe una verdadera demanda de servicios de asistencia de la FAO a los paises en estas regiones,
en particular por lo que respecta a la adhesion a la Union Europea (UE) y a la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC), asi como a la adaptacion de algunas publicaciones sobre
desarrollo participativo rural y de los mercados a sus circunstancias concretas. Se tenia la
impresion de que tanto en lo que se refiere al lenguaje como a los ejemplos gran parte de los

8 En 14 de las 29 evaluaciones (8 evaluaciones de programas y 6 evaluaciones de paises: un 48 %) examinadas
se ha mencionado la innovacion en materia de politicas como una esfera que debe abordarse a la hora de mejorar
la capacidad, la cobertura tematica y la difusion de la Organizacion en el ambito de las politicas. Las
recomendaciones de las evaluaciones, como las derivadas de las evaluaciones de paises en Brasil, Etiopia, la
Republica Democratica del Congo, ROA y Mozambique y el Programa de Cooperacion FAQO/Paises Bajos
(FNPP), las evaluaciones de los programas de asistencia para las aguas y las politicas, asi como otras, han
sefialado que la Organizacidn carece de presencia innovadora en materia de politicas, en particular al abordar de
forma adecuada el planteamiento de cuestiones tematicas relativas al desarrollo; las transiciones de proyectos o
programas desde la fase de emergencia hasta la fase de desarrollo a mas largo plazo; la inclusién de métodos de
desarrollo y de movilizacidn de inversiones basados en los resultados , asi como al asegurar un uso generalizado
de mecanismos y sistemas de insumos multidisciplinares en el proceso de formulacion de politicas.

% por ejemplo, en Europa oriental hay muchos pequefios agricultores, pero se dijo al equipo de evaluacion que
no reciben demasiado apoyo ni atencion por parte de sus gobiernos, excepto en el caso de Moldova, y que
actualmente la FAO participa en el apoyo a explotaciones de gran tamafio en Georgia. En Benin, los agricultores
contaron al equipo de evaluacidn que el gobierno ofrece incentivos a los exiliados para que regresen y exploten
grandes extensiones agricolas, pero apenas se ofrece apoyo a los pequefios agricultores que han demostrado ser
capaces de hacerlo.
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conocimientos de la FAO no son pertinentes y que existe una laguna real que la FAO debe
subsanar. Esto contrastaba con las visitas a los deméas continentes donde, en general, la labor de la
FAO se consideraba sumamente pertinente —la principal preocupacion era la falta de una
difusién y una asimilacion eficaces.

253.  Las cuestiones relativas al género solo parecen conseguir un efecto de traccion en la labor
normativa cuando se elaboran politicas que abordan especificamente las cuestiones de género. En
algunos proyectos se mencionan de forma superficial, por lo que serd importante incorporar las
cuestiones de género en un analisis mas sistematico de la asistencia para las politicas. El equipo
de evaluacion observé que, después de la auditoria y la evaluacion de las cuestiones de género
realizadas en 2011, actualmente la FAO esta concertando esfuerzos para desarrollar la capacidad
interna a fin de incorporar las cuestiones de género en los proyectos y programas de toda la
Organizacion.

254.  La FAO tuvo una respuesta positiva al Articulo 41 de la Declaracién de las Naciones Unidas
sobre los derechos de los pueblos indigenas, en el que se pide a los organismos de las Naciones
Unidas que encuentren “los medios de asegurar la participacion de los pueblos indigenas en
relacién con los asuntos que les conciernan™. Se establecié un grupo de trabajo que realiza
contribuciones al grupo de apoyo interinstitucional (Grupo de apoyo interinstitucional al Foro
Permanente de las Naciones Unidas para Cuestiones Indigenas, FPNUCI) y se elaboré una
politica de la FAOQ relativa a las poblaciones indigenas y tribales de gran aceptacion internacional.
El documento es claro y proporciona informacién sobre importantes puntos de partida para las
actividades de la FAO. Como tal, la FAO ha demostrado responder a las necesidades de un grupo
importante de partes interesadas en el establecimiento de politicas. No obstante, el equipo de
evaluacion hallé menos pruebas de esta labor sobre el terreno.

5.3.3 Eficacia

255.  De la evaluacion se desprendié que la labor que lleva a cabo la FAO a nivel internacional es
eficaz por lo que respecta al planteamiento de las cuestiones pertinentes para sus metas mundiales
y a la provision de investigaciones y de una plataforma de debate. La FAO ha trabajado de forma
satisfactoria con los asociados para establecer normas internacionales y algunos instrumentos
vinculantes que contribuyen de manera importante a los esfuerzos por alcanzar los ODM. Sin
embargo, la FAO no se ha mostrado tan eficaz en su apoyo a los paises para garantizarles la
participacion en los debates y una contribucion directa a la formulacién de las politicas mundiales.

256. A nivel nacional, la evaluacion observé importantes desafios para la eficacia del apoyo de la
FAOQO a las politicas, como se ha analizado anteriormente en detalle (véase la Seccién 5.1.3). El
equipo de evaluacion determin6 como posibles motivos de esta limitacion de la eficacia una serie
de factores que van de la falta de analisis exhaustivos de las politicas a la falta de atencién a las
repercusiones de las politicas. En las Recomendaciones 2 y 3 se aborda este problema, que se
considera una de las deficiencias principales de la labor normativa de la FAO.

257.  Uno de los obstaculos para un apoyo eficaz en materia de politicas y un desarrollo efectivo de
la capacidad es la elevada rotacién del personal y la dificultad de proporcionar asesoramiento de
caracter practico cuando se producen este numero tan alto de rotaciones. Un enfoque interesante
de desarrollo de la capacidad, que tal vez no resulte tan caro, podria ser a través de los
recientemente establecidos masteres y certificados de posgrado que ha desarrollado la FAO y que
proporciona en colaboracion con las universidades para ofrecerlos a funcionarios publicos de los
Estados Miembros y al personal nacional de la FAQ. Seria interesante examinar los resultados de
quienes han realizado los cursos y observar si utilizan lo que han aprendido y en qué medida
comparten este aprendizaje con los colegas.
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258.  Se ha reconocido ampliamente que la FAO cuenta con un importante acervo de conocimientos
y los sitios web de los diferentes programas, departamentos y unidades presentan una calidad
variable, pero en todos los casos relativamente alta. El problema real es que, sobre el terreno, la
evaluacion observo, al igual que muchas otras evaluaciones, que el nivel de asimilacion es bajo.
La FAO resulta considerablemente mas eficaz a la hora de generar conocimientos que de
intercambiarlos, en particular al compartirlos con quienes mas los necesitan para poder asi
utilizarlos a fin de influir en las politicas nacionales.

259. La Organizacion se enorgullece de ser uno de los mayores bancos de conocimientos y
experiencia en materia de agricultura. Sin embargo, las recomendaciones de la evaluacion
indicaban en gran medida que la FAO ha mostrado un bajo rendimiento en su acumulacién vy,
sobre todo, en la difusion de informacion y conocimientos sobre agricultura y medio ambiente.
Ademas, la FAO suele ser objeto de critica por su relativa falta de promocion comercial y, por
consiguiente, ser subestimada. El equipo de evaluacién determind que, aunque la FAO no
participe en campafias publicitarias de alto nivel®, deberfa documentar y comunicar mejor los
resultados de su trabajo. En la mayoria de las evaluaciones examinadas se formulaban
recomendaciones que sefialaban que la Organizacion debe hacer mucho méas para promocionarse
y para que se adopten sus productos de conocimientos. Los principales temas tratados en las
recomendaciones eran la mejora del didlogo, la mejora de los sitios web, el uso continuado de
foros, el establecimiento de vinculos con las instituciones para fomentar la sensibilizacion y la
celebracion de debates internacionales. Asimismo, la recomendacion 43 de la evaluacion del
Programa de Asociacion FAO/Gobierno holandés (FNPP) fue mas alla al reconocer que
programas futuros similares deberian contribuir a la labor de movilizar los importantes
conocimientos acumulados en la FAO vy, en colaboracion con otras instituciones, elaborar
mecanismos mas eficaces para su difusion.

5.3.4 Repercusiones y sostenibilidad del apoyo de la FAO a las politicas:

260. Fue dificil para el equipo de evaluacion determinar las repercusiones, ya que no existen
indicadores de referencia sobre cuya base realizar la evaluacion. Basandose en la informacion
recibida en las entrevistas, parece que las repercusiones de la FAO en cuanto a su asistencia para
las politicas han sido a menudo limitadas, aunque también ha habido éxitos notables, en particular
en relacién con la excelente labor normativa de la FAO a nivel mundial. La FAO si parece haber
influido realmente en las politicas alimentarias de lugares como Zanzibar y Mozambique, en el
Derecho a la Alimentacion en Brasil, en las politicas del sector agricola de Lesotho y Benin, en la
legislacion forestal de un gran nimero de paises durante muchos afios, con especial repercusion
en la silvicultura participativa antes del afio 2000 y en los trabajos mas recientes relativos a la
pesca sobre los procesos participativos en Myanmar y el fomento de la capacidad institucional
para la aplicacion de politicas regionales en la cuenca del Lago Victoria. La nueva labor sobre la
acuicultura en Africa también ayuda a la promulgacion de las politicas necesarias para promover
sistemas de pequefias explotaciones. Como se sefial6 mas arriba, revestia especial interés para la
evaluacion observar las repercusiones de la labor técnica en las politicas, aunque el impacto de las
politicas era a menudo fortuito y no siempre se analizaba o articulaba debidamente. Estas
repercusiones pusieron de relieve la importancia de una estrategia que ayude a la FAO a
incorporar las politicas en todas sus actividades, o en gran parte de estas, y a hacerlo de manera
gue se tengan en cuenta los posibles efectos.

°1 Un encuestado sefial6 que la FAO, a diferencia de otros organismos de las Naciones Unidas como el PMA,
tiene dificultades para obtener el apoyo de los Miembros a la hora de asignar fondos para actividades de
relaciones publicas. Como se ha comentado antes, la visibilidad de la FAO no siempre es una meta de los
Miembros.
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261.

262.

La sostenibilidad se presenta como una cuestién a la que todos los organismos hacen frente.
En muchos paises es dificil encontrar politicas que, una vez finalizado un proyecto o programa, se
apliquen de forma sistemética y se adapten a las nuevas circunstancias. Gran parte de esto tiene
gue ver con la eficacia con la que se incorporen las politicas a la estructura del departamento
encargado de ellas, pero igualmente las visitas sobre el terreno pusieron de manifiesto la
importancia de poder ir mas alld del Ministerio de Agricultura y conseguir un sentido de
propiedad por parte de otros ministerios y, en particular, del Ministerio de Finanzas. También es
fundamental hacer que todas las partes interesadas mas afectadas participen plenamente. Las
leyes, reglamentos, politicas y normas serén solo tan eficaces y sostenibles como lo sea su plena
aceptacion por parte de la mayoria de los afectados.

La evaluacion determind, al igual que gran parte de las otras evaluaciones, que la
sostenibilidad depende sumamente de la capacidad y que esta también afectada por los incentivos,
la masa critica y la facilitacion y el establecimiento de redes. Resulta esencial que una estrategia
para un apoyo eficaz y sostenible a las politicas tenga en cuenta estos factores.

5.3.5 Oportunidad

263.

264.

Segun se indica anteriormente, esta dimensién se ha afiadido a los criterios normalizados ya
que el asesoramiento para las politicas debe realizarse en forma oportuna para resultar eficaz. La
evaluacion mostro resultados bastante variados de la labor normativa de la FAO en este sentido. A
nivel mundial, la FAO ha sido capaz en general de responder de forma oportuna a nuevos retos
como la crisis de los precios de los alimentos, aunque cabria preguntarse por qué la FAO no pudo
prever mucho antes la posibilidad de que se produjese esta crisis. En el plano mundial, la FAO
también ha podido proporcionar asesoramiento oportuno en negociaciones internacionales, como
en el caso del cambio climatico o el comercio internacional. Los esfuerzos de la FAO por
establecer directrices voluntarias sobre la gobernanza de la tierra también pueden considerarse
oportunos, si se reconoce que alcanzar un consenso entre los Miembros sobre un tema tan
delicado requiere necesariamente mucho tiempo. A nivel regional, también hay algunas
experiencias positivas importantes. Por ejemplo, a través de sus esfuerzos iniciales en el proceso
relacionado con el CAADP, la FAO ha abordado la necesidad de volver a situar la agricultura en
el centro del programa de desarrollo afios antes de que esto se convirtiese en una tendencia
general.

A nivel nacional, sin embargo, el equipo de evaluacién observé importantes retos para la FAO
a la hora de ofrecer una repuesta oportuna y utilizar ventanas de oportunidades para promover
cambios en las politicas a favor de los pobres. Resulta especialmente inquietante que la FAO no
pueda responder de forma mas oportuna a nivel nacional, ya que —como se destacd
anteriormente— la FAO tiene mejores posibilidades para ello que casi cualquier otra organizacién
gracias a la inigualable confianza que los ministerios de agricultura depositan en ella, a la
presencia de la Organizacién en la mayoria de paises en desarrollo y al elevado grado de acceso
de la FAO a los principales responsables de la formulacién de las politicas agricolas. Los motivos
por los que la FAO no es capaz de aprovechar esta oportunidad de ofrecer una respuesta oportuna
se examinan en la Seccion 5.1.3 y se analizan mas a fondo en el Capitulo 6.
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6. Analisis: (Como influye la estructura institucional, los recursosy la
gestion de la FAO en su rendimiento?

265. Basandose en el marco presentado en la Figura 3 (Capitulo 3), en la primera parte de este
capitulo se analiza la forma en que la estructura institucional, la capacidad y la gestion de la FAO
influyen en el rendimiento de la misma. Sobre esta base, en la segunda parte del capitulo se
examinan estrategias de reforma en relacion con la labor de la FAO en materia de politicas.

6.1 ¢Constituye la falta de recursos humanos y financieros el principal problema?

266.  En las conversaciones con el personal mantenidas durante la evaluacion se ponia a menudo de
manifiesto la “falta de capacidad adecuada” como principal razon por la que la FAO no se halla
en mejores condiciones de cumplir su “Funcion béasica D: Opciones politicas y estratégicas y
asesoramiento” a nivel nacional. La reduccién del nimero de oficiales de politicas en las oficinas
descentralizadas de 40 a 20 se menciona como claro ejemplo de ello. Sin embargo, parece
conveniente reconsiderar la idea de “capacidad limitada” teniendo en cuenta que supuestamente el
personal del Departamento de Cooperacidn Técnica en la Sede también apoya plenamente esta
labor a nivel nacional.

267. Como se indica anteriormente, hay 20 oficiales de politicas en las oficinas descentralizadas, lo
gue se traduce en una relacion media de 3,7 paises por cada oficial de politicas, si se contabilizan
los 74 paises en los que la FAO tiene una oficina en el pais plenamente dotada, y una proporcién
de 6,2 paises por oficial de politicas, si se cuentan los 124 paises en los que la FAO tiene algin
tipo de representaciéon (véase el mapa al final del anexo 2). Si se cuenta también el personal
destinado en la Sede en los servicios de asistencia en materia de politicas y de apoyo a la
seguridad alimentaria, la proporcion es de 1,3 paises y 2,2 paises por profesional,
respectivamente. Basandose en estas cifras, no puede concluirse, en principio, que la FAO tenga
una capacidad especialmente baja para proporcionar asesoramiento normativo a nivel nacional, ya
que parece bastante razonable que un oficial de politicas se ocupe de 2,2 paises™.

268. La comparacion de las cifras de personal con otras organizaciones mas arriba indica que
ninguna otra organizacion internacional que desempefia un papel activo en la prestacion de
asesoramiento normativo tiene una disponibilidad igual de recursos de personal. Asimismo, hay
gue tener en cuenta que estas cifras comprenden Unicamente al personal de los programas
ordinarios. En las cifras tampoco se incluye al personal de politicas que se contrata con la
financiacion de proyectos. Ademas, estas cifras no comprenden los servicios de consultoria que se
utilizan de forma generalizada para los trabajos sobre politicas. Segn la encuesta realizada a los
Representantes de la FAO, en el 93 % de las actividades normativas consideradas de mayor
importancia se utilizaban los servicios de consultores. En el 65% de estas actividades
participaban consultores internacionales. Con una financiacion media de mas de 600 000 USD
para las actividades normativas identificadas de importancia, es obvio que también haya margen
para la incorporacion de expertos externos.

% Se supone aqui que todo el personal profesional en estas unidades hace el mismo tipo de labor de asistencia
para las politicas no especializada, aunque no siempre es asi, ya que algunos profesionales estan especializados
en determinados ambitos (politicas hidricas o de riego, politicas subsectoriales, politicas comerciales, etc.). Se
incluye también a los oficiales subalternos, que tal vez no puedan adin asumir la responsabilidad de los paises.
No obstante, permite hacerse una idea de las dimensiones.
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Tablal.  Proporcién del personal de politicas con respecto a los paises con representacion de
la FAO

Proporcidn entre . .
, . Proporcion entre paises
NUmero de paises y personal, :
- . y personal, teniendo en
Categoria de personal miembros de teniendo en cuenta cuenta los 124 paises
9 P personal por los 74 paises con zea P
; L . con cualquier tipo de
categoria oficinas en los paises L
representacion
plenamente dotadas
Oficiales (:je politicas en oficinas 20 3.7 6.2
descentralizadas
Per_sonal_del Servicio d}e_Apoyo ala 29 3.4 5.6
Asistencia para las Politicas
Pe_rsonal d_eI Servicio de Seguridad 15 4.9 8.3
Alimentaria
Total 57 13 2,2

Fuente: FAO, Division de Gestion de Recursos Humanos (CSH) e informacion sobre el Servicio de Apoyo a la
Asistencia para las Politicas

269.  Debe considerarse también gue estas cifras no tienen en cuenta al personal de las Divisiones
ESA, EST y ESD, que cuentan con un total de 86 funcionarios (véase méas arriba —aunque, aqui
también, muchos de estos 86 no trabajan directamente en la labor sobre las politicas,
especialmente en la EST). Aunque se pretende que el personal de estas divisiones se centre en
tareas normativas de alcance mundial principalmente, es concebible que con una reorganizacion y
redefinicion de las funciones, pudieran todavia invertir parte de su tiempo en brindar apoyo
normativo especifico de cada pais, lo que podria tener la ventaja afiadida de ayudarles a
mantenerse conectados con la realidad sobre el terreno y aprovechar la oportunidad de la
presencia de la FAO en el pais para llevar a cabo una labor de relevancia internacional.

270.  Ademas, en el TCI se lleva a cabo una importante labor de apoyo a las politicas a nivel
nacional, por ejemplo en relacién con la elaboracién de planes de inversiones en los paises en el
marco de su prestacion de servicios a instituciones financieras internacionales y también a través
de la labor que se le asigna en apoyo a los programas nacionales de seguridad alimentaria de los
gue se encarga el Servicio de Seguridad Alimentaria. EI TCI calcula que, en los numerosos casos
en los que contribuye al apoyo de la FAO a procesos como el CAADP y el Programa Mundial de
Agricultura y Seguridad Alimentaria (GASFP), su personal realiza el 85 % de la labor en materia
de politicas.

271.  Estas cifras indican que los problemas de rendimiento en lo que se refiere al asesoramiento
para las politicas a nivel nacional no pueden atribuirse simplemente a una falta general de
capacidad, personal y recursos para esta esfera de la labor de la FAO. Las cifras parecen indicar
que existen problemas en la forma de organizar y gestionar estos recursos. De hecho, parece
problematico recomendar un incremento de los recursos destinados a la labor normativa mientras
sigan sin abordarse los problemas que impiden una gestion eficaz de los recursos que la FAO ya
tiene en este &mbito.

6.2 ¢En qué medida la estructura institucional de la FAO es favorable para llevar a cabo una
labor eficaz en materia de politicas?

272. En consonancia con anteriores evaluaciones, en esta evaluacion se concluye que la
fragmentacion de la labor de la FAO en materia de politicas constituye un grave obstéculo para el
rendimiento de la FAO, en particular con respecto al asesoramiento para las politicas a nivel
nacional. Junto a la fragmentacion horizontal, en la que se han centrado las evaluaciones
anteriores, esta evaluacion advierte también un aumento de la fragmentacién vertical como
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resultado del proceso de descentralizacion. Ambos problemas se analizan a continuacion con mas
detalle.

6.2.1 Fragmentacién horizontal

273.  La descripcion de la estructura institucional en la Seccion 4.2 y el organigrama (Figura 3)
muestran claramente que la labor en materia de politicas estd muy dispersa por toda la
Organizacion. La Evaluacién sobre las politicas de 2001 determind que “los expertos en materia
de politicas estan ahora dispersos en numerosas dependencias de la FAO y hay una coordinacién e
intercambio de informacién escasos entre las dependencias. Esto puede dar lugar a una
duplicacién de esfuerzos y ciertamente provoca la pérdida de posibles beneficios del intercambio
de ideas y experiencias”. En el informe Policy Assistance Paper de 2008 se citan estas
afirmaciones (FAO, 2008: 9) y afiade que algunos miembros del personal consideran que si bien
esto es necesario a nivel de la Organizacion en su conjunto, incluso dentro de las distintas
divisiones las “prioridades y mensajes de politicas deben definirse mas claramente y no dejarse en
manos de las preferencias particulares del personal” (FAO, 2008: 10). De igual modo, en la EEI
(véase el Capitulo 2) se recomendd “enfrentarse a la fragmentacion de la labor en materia de
politicas, especialmente de las politicas econémicas, institucionales y nutricionales (incluso en
relacion con las politicas econdmicas y comerciales los evaluadores observaron una actitud
competitiva entre unidades). Al mismo tiempo, para preservar la estrecha integracion con sus
sectores, las politicas pesqueras, forestales y ganaderas deberian seguir tratandose por separado”
(EEI, Recomendacién 3.23). Basandose en esta recomendacion, la EEIl propuso una
reestructuracion bastante radical de los departamentos ES y TC (véase més adelante).

274.  En la presente evaluacién también se concluye que la fragmentacién horizontal de la labor
normativa de la FAO constituye uno de los principales problemas. Sin embargo, a diferencia de la
EEI, en esta evaluacion no se observO una actitud competitiva entre las unidades del
Departamento Econémico y Social (ES)®. La evaluacién determiné asimismo una colaboracion
bastante estrecha entre el Departamento ES y algunas divisiones de los departamentos técnicos, en
particular la AGP, que no tiene una unidad de politicas propia. La AGA opinaba que el
Departamento ES se concentraba demasiado en los cultivos, pero este problema se solucion6
mediante la creacion de una unidad de politicas independiente, la AGAL. En esta evaluacién se
determind que la vinculaciéon con expertos en la materia es muy importante para la labor
normativa especifica de un subsector sobre ganaderia, pesca y silvicultura. Sin embargo, el equipo
observd que esta labor normativa podia aprovechar a menudo una perspectiva analitica mas
solida, por ejemplo, con respecto a un analisis econémico de diferentes opciones de politicas, o un
analisis institucional de las funciones que el sector publico, el sector privado y el sector terciario
podrian desempefiar mejor en un determinado &mbito de las politicas. En el caso de la AGA, el
equipo de evaluacion observd una cierta desconexion entre la labor sobre las politicas en la
AGAL vy las actividades normativas en otras unidades, tales como la Subdivision de los Recursos
Genéticos Animales (AGAG). La AGAL parecia no reconocer que las actividades de esas
unidades estuviesen relacionadas con las politicas.

275.  En esta evaluacion se identifico como principal problema de la fragmentacion horizontal, que
afecta a la labor normativa a nivel nacional, la desconexién entre el analisis de las politicas
realizado en las divisiones del ES y la labor de asesoramiento para las politicas que llevan a cabo
el Servicio de Asistencia para las Politicas y el Servicio de Apoyo a la Seguridad Alimentaria en

% El documento de orientacion publicado por la ESW en 2011, “Guidance on how to address rural employment
and decent work concerns in FAO country activities” (Orientaciones sobre la forma de abordar las
preocupaciones sobre el empleo rural y el trabajo digno en las actividades de la FAO en los paises) constituye
un ejemplo de la colaboracién entre divisiones y, al mismo tiempo, un ejemplo de la relacién del Departamento
ES con las oficinas descentralizadas.
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el TCS vy los oficiales de politicas de las oficinas descentralizadas. Al igual que en evaluaciones
anteriores, en la presente evaluacion no se pudieron determinar mecanismos sistematicos a través
de los cuales la demanda de asesoramiento para las politicas se remite a la ESA, la EST o la ESW,
ni existen tampoco canales sistematicos mediante los que, al contrario, los resultados de la labor
analitica de estas divisiones del ES se remiten al TCS y a los paises. En los casos en los que
existen vinculos, estos son puntuales y dependen o bien de proyectos (como en el caso del
proyecto de politicas de Bangladesh que dirige la ESA) o bien de relaciones personales (como en
el caso de un antiguo Representante de la FAO en la India, que transmitia directamente las
solicitudes de informacién del gobierno o del parlamento indio al director de la ESA).

276.  Ademas de su labor en materia de politicas de alcance mundial, las divisiones del ES llevan a
cabo investigaciones a nivel nacional, tal y como demuestran sus publicaciones de investigacion.
Sin embargo, el establecimiento de prioridades en relacion con esta labor normativa no parece
estar influenciado por ningun analisis estratégico de las necesidades de los paises, sino mas bien
por lo que los donantes estan dispuestos a financiar v, tal vez, por las preferencias del personal.
Como indicacion, en el periodo sometido a examen, la ESA publicd documentos sobre temas
como “Impacts of International Migration and Remittances on Source Country Household
Incomes in Small Island States: Fiji y Tonga” (Repercusiones de la migracion internacional y sus
remesas en los ingresos de los hogares de los paises de origen en pequefios estados insulares: Fiji
y Tonga). En cambio, en el historial de publicaciones de la ESA no se pudieron encontrar
examenes del sector agricola, que pudieran fundamentar el asesoramiento para las politicas a nivel
de los paises —véase el anexo 6.

277. Como indicacion del problema de la fragmentacion horizontal, el equipo de evaluacién
observé también problemas de duplicacién de la labor en materia de politicas, que una institucion
que afirma tener escasa capacidad para realizar trabajos normativos deberia tener especial interés
en evitar. Un ejemplo es la elaboracion de politicas y programas nacionales de seguridad
alimentaria con el apoyo del Servicio de Seguridad Alimentaria, que se lleva a cabo paralelamente
a la elaboracion de estrategias agricolas generales en los mismos paises al mismo tiempo con el
apoyo del Servicio de Apoyo a la Asistencia para las Politicas y el TCI. Como sefialé uno de los
entrevistados, “el Servicio de Apoyo a la Seguridad Alimentaria brinda asesoramiento en materia
de seguridad alimentaria, y el Servicio de Apoyo a la Asistencia para las Politicas ofrece
asesoramiento sobre las politicas, pero puede no exista demasiada diferencia”. Como indicacion
de la falta de comunicacién en la Sede, también hubo casos en los que el personal del TCI solo
descubrié que el Servicio de Apoyo a la Seguridad Alimentaria estaba elaborando una estrategia
nacional de seguridad alimentaria (paralelamente al proceso del CAADP) cuando se le invit6 a un
taller nacional sobre el tema. El grupo de accidn interno del CAADP lleg6 a la conclusion de que
la labor normativa sobre estrategias nacionales de seguridad alimentaria deberia integrarse en los
procesos del CAADP, lo cual parece absolutamente necesario ya que, tal y como indica un
examen de los planes de seguridad alimentaria y las estrategias del CAADP, abordan en gran
medida las mismas cuestiones y esferas de inversion. No obstante, los esfuerzos por integrar las
estrategias de seguridad alimentaria en el proceso del CAADP han sido variables y sigue
habiendo procesos contrapuestos de planificacion de la seguridad alimentaria de la FAO a
nivel nacional.

278.  Otro ejemplo de posible duplicacién de esfuerzos puede observarse en el hecho de que existen
tres iniciativas diferentes y bastante independientes para realizar el seguimiento de las politicas
agricolas con la FAO. ElI TCSP administra la FAPDA (www.fao.org/tc/fapda-tool/), la
Herramienta de analisis de decisiones de politicas alimentarias y agricolas, que realiza el
seguimiento de las decisiones sobre politicas alimentarias y agricolas en los paises y hace publica
esta informacion. La ESA administra el MAFAP (http://www.fao.org/mafap/mafap-home/en/),
una herramienta para el “Seguimiento de las politicas alimentarias y agricolas en Africa”. Una
tercera actividad se realiza en el Servicio de Apoyo a la Seguridad Alimentaria, que administra el
MAFFS (Mapeo de Acciones para la Seguridad Alimentaria, véase http://www.mafsan.org/). Se
hacen algunos esfuerzos para crear vinculos entre estos sistemas, como la asistencia del personal a
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los talleres que organizan unos y otros. Sin embargo, parecia que no todo el mundo en la ESA,
por ejemplo, conocia la existencia de la FAPDA, aunque esto puede deberse a que se trata de una
iniciativa nueva. Aunque todas estas iniciativas resultan interesantes y tiene buenas intenciones, y
presentan ciertas complementariedades, en esta evaluacion se llegé a la conclusion de que seria
mejor para la FAO y especialmente para los usuarios de dichas herramientas tener una
plataforma comudn en lugar de tres sistemas diferentes. Ademas, debe tenerse en cuenta que hay
iniciativas parecidas de seguimiento y mapeo de las politicas por parte de otras organizaciones,
como por ejemplo el ReSAKSS (http://www.resakss.org/), que es el Sistema para el andlisis
estratégico regional y de apoyo al conocimiento que dirige el IFPRI. Existe colaboracion en este
sentido, ya que el IFPRI es miembro del Comité Directivo de MAFAP y MAFAP trabaja con el
ReSAKSS en todos los “paises de aplicacion intensiva de MAFAP”, pero sigue en pie la cuestion
de si seria ventajosa una concentracion en un nimero menor de sistemas.

6.2.2 Fragmentacion vertical

279. Ademas de la fragmentacion horizontal de la labor normativa, el equipo de evaluacion
observo también graves problemas de fragmentacion vertical. Parece que en el &mbito del trabajo
sobre las politicas, el proceso de descentralizacion, a pesar de sus buenas intenciones de reducir la
burocracia dentro de la FAO, tuvo resultados bastante problematicos. Como parte del proceso de
descentralizacién, se elimind todo vinculo formal de rendicion de informes entre los oficiales de
politicas en las oficinas descentralizadas y las divisiones del Departamento de Cooperacién
Técnica (TC) en la Sede. Segun las entrevistas, el Servicio de Apoyo a la Asistencia para las
Politicas no es consultado sobre los planes de trabajo de los oficiales de politicas, no siempre
recibe informes de fin de mision, no tiene medios de control de la calidad de ninguno de los
trabajos realizados por los oficiales de politicas, a menos que se le invite especificamente a
proporcionarlos, y no participa en la evaluacion del rendimiento. El Gnico vinculo formal que
sigue existiendo es la contratacion de personal nuevo™.

280. Las entrevistas indican que algunos de los departamentos técnicos, que fueron objeto de
cambios similares, pudieron mantener relaciones relativamente estrechas con su personal en las
oficinas descentralizadas a pesar de la mayor autonomia, para lo que utilizaron medidas y
procedimientos informales a fin de crear una comunidad de practicas. Segln las entrevistas, el
Servicio de Apoyo a la Asistencia para las Politicas ha tenido, sin embargo, dificultades
importantes para mantener estrechas relaciones con los oficiales de politicas en las oficinas
descentralizadas, a pesar de realizar esfuerzos similares (por ejemplo, retinen a todos los oficiales
de politicas de las oficinas descentralizadas en Roma una vez al afio para asistir a una reunién
mundial anual). Una razon importante parece ser que el personal directivo de las oficinas
descentralizadas considera a los oficiales de politicas “generalistas” porque la mayoria de ellos
son economistas y, a diferencia de los oficiales técnicos, no estan especializados en un subsector
concreto de la agricultura. En consecuencia, los directores de las oficinas tienen la impresion de
gue pueden utilizar a los oficiales de politicas con fines distintos a la prestacion de asesoramiento
normativo a los gobiernos de los paises, como ya se ha indicado anteriormente. Tal y como
manifestd una de las personas entrevistadas, que es reflejo de una queja comun, “se les utiliza
para elaborar presupuestos y planes de trabajo, tienen que representar al coordinador cuando no
estd presente; terminan por asumir todo lo que no puede delegarse a otros miembros del

% Cabe sefialar que lo que ha desaparecido es el vinculo formal de rendicién de informes entre la Sede y las
oficinas descentralizadas. Oficialmente, todavia se supone que la unidad en la Sede “respalda” técnicamente y
controla la calidad de la labor de los oficiales de politicas en las oficinas descentralizadas (véase la Circular
sobre las funciones y responsabilidades, seccion sobre “relaciones funcionales™). El problema es que sin lineas
directas de responsabilidad administrativa, esto no ocurre sistematicamente. Ademds, sin autoridad
administrativa, resulta dificil para la Sede desempenar su funcion si existe un problema de “captura”, como se
examina con mayor profundidad méas adelante.
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personal”. Se informd asimismo de que, aparentemente para este conflicto de intereses, algunos
jefes de oficinas descentralizadas no quieren que sus oficiales de politicas mantengan una estrecha
relacion con el Servicio de Apoyo a la Asistencia para las Politicas en la Sede, excepto en
aquellos casos que las oficinas descentralizadas quieran trasladarlos por problemas de
rendimiento.

281. “Cortar los vinculos administrativos” con la Sede seria aceptable si los mecanismos
alternativos para crear rendicion de cuentas por la labor técnica (“Relaciones funcionales”,
descritas en la Circular sobre funciones y relaciones de abril de 2011) se aplicaran realmente de
forma sistematica para la labor en materia de politicas en las oficinas subregionales. Sin embargo,
ello no parece ser asi. Las lineas de rendicion de informes (véase mas arriba) discurren ahora a
través de los jefes de las oficinas subregionales hasta el Subdirector General y Representante
Regional. Sigue sin estar claro a través de qué mecanismos los jefes de las oficinas subregionales
y regionales tienen que rendir cuentas por la labor en materia de politicas realizada a nivel
nacional. La encuesta a los Representantes de la FAO indic6 que solo el 25 % de todas las
actividades normativas consideradas las mas importantes por los encuestados recibia apoyo de las
oficinas subregionales, aun cuando supuestamente estas oficinas son el “primer punto de
contacto”. Para citar un ejemplo de las visitas a los paises llevadas a cabo para esta evaluacion, en
la evaluacion a mitad de periodo del Programa de Recuperacion de la Capacidad Productiva para
el Sudan se detectaron graves problemas de control de la calidad, que los encuestados atribuyeron
a la falta de respaldo desde la oficina subregional correspondiente.

282.  Otra indicacion de fragmentacion vertical corresponde a la observacion de que, con la notable
excepcion del SOFA, ninguna de las unidades de politicas de la Sede (ni el Servicio de Apoyo a la
Asistencia para las Politicas ni el Servicio de Apoyo a la Seguridad Alimentaria ni las divisiones
del ES) parecen contribuir de manera importante a facilitar el acceso de los asesores para las
politicas en el ambito nacional a las publicaciones mundiales de la Sede que pudiesen ser
pertinentes para su trabajo. La encuesta a los Representantes de la FAO (véase supra) indicé que
los documentos de investigacion o los trabajos de analisis realizados por la FAO u otras
organizaciones internacionales no se utilizaban apenas para documentar la labor en materia de
politicas a nivel nacional. De igual modo, la encuesta de los funcionarios publicos mostrd que las
publicaciones de la FAO con las que estaban mas familiarizados son las publicaciones principales
“El estado de...” y no algln trabajo mas especifico relacionado con las politicas. La labor de
politicas realizada por las divisiones de la Sede a nivel nacional suele parecer “invisible”, debido
en parte a que no se traduce en publicaciones o documentos informativos sobre politicas. De
forma similar, el equipo observo que el personal de la FAO dedicado al asesoramiento para las
politicas en paises con un proceso del CAADP parecia no conocer ninguno de los analisis de
politicas realizados especificamente para dichos paises por, entre otros, el IFPRI, el Banco
Mundial u otros organismos asociados. Esto indica que la FAO se encuentra bastante lejos de
lograr su objetivo de “aprovechar la totalidad de conocimientos técnicos de la FAO, sus
Miembros y sus socios”.

6.2.3 Mecanismos de coordinacion

283.  Aungue una reestructuracion institucional podria parecer una respuesta evidente al problema
de la fragmentacion, hay que tener en cuenta que la estructura organizativa por si sola no
garantiza la coordinacion y utilizacién de sinergias, aunque puede contribuir de manera
importante a su facilitacion, sobre todo en organizaciones de gran envergadura como la FAO. De
hecho, uno de los encuestados sefialé que la colaboracion entre lo que ahora es la ESA y el
Servicio de Apoyo a la Asistencia para las Politicas nunca habia sido tan escasa como en el
tiempo en que ambas unidades estaban ain en el mismo departamento. Evidentemente, como un
enfoque complementario de reestructuracion institucional figura el establecimiento de
mecanismos de coordinacion que garanticen la colaboracion del personal que trabaja en temas
distintos pero conexos.
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284.  Esta evaluacion lleg6 a la conclusion de que hay una serie de mecanismos de coordinacién
que funcionan bien, los cuales se han descrito anteriormente. Sin embargo, la evaluacién no
advirtié que hubiese mecanismos de coordinacion adecuados que contrarrestasen los problemas
causados por la fragmentacién horizontal y vertical de la labor de la FAO en materia de politicas y
su repercusion negativa en el asesoramiento para las politicas a nivel de los paises. La
coordinacién para el apoyo al CAADP puede considerarse una excepcion en cierta medida. En
este caso, el TCI, el Servicio de Apoyo a la Asistencia para las Politicas y el Servicio de Apoyo a
la Seguridad Alimentaria estan de acuerdo sobre qué division dirige el proceso del CAADP en el
pais. Existe un grupo reducido de personal de estas unidades que se retne en funcion de las
necesidades, asi como un grupo mas amplio de personal que también puede participar®™. No
obstante, este mecanismo no evitaba la duplicacion bastante negativa sobre los programas
nacionales de seguridad nacional (véase supra) ni estaba concebido para incluir los conocimientos
especializados de las divisiones del Departamento ES. Como ya se puso de relieve en
evaluaciones anteriores, no existe un centro de coordinacién o una unidad organizativa en la FAO
gue se encargue de la coordinacion general de la labor en materia de politicas, aun cuando en la
formulacion de la funcion bésica D se hace referencia a “un servicio solido de asistencia en
materia de las politicas en el que participen todas las unidades interesadas”.

285.  De igual manera, no existe ninglin mecanismo, aparte del grupo del CAADP, mediante el que
los conocimientos especializados de politicas para paises especificos se coordinen entre las
diferentes unidades de politicas. La elaboracién en curso de los marcos de programacion por
paises (MPP) deberia, en principio, cumplir esta funcion, pero se observo que este no es el caso
todavia. Al igual que otras actividades normativas, el MPP carece de fundamentos analiticos. En
el informe Policy Assistance Paper de la FAO de 2008 (al que aqui se hace referencia como FAO
2008) se habia recomendado la elaboracidn progresiva de un sistema de informacion sobre
politicas a nivel de los paises que “reuniese la informacion clave necesaria para entender, analizar
y supervisar: el contexto de las politicas a nivel nacional (participacion, propiedad, etc.), el clima
politico nacional (...), los agentes fundamentales y en particular su funcién, sus intereses, su
capacidad y el equilibrio de poderes, las cuestiones importantes en juego, las necesidades de
asistencia para las politicas (por ejemplo, capacidades)” (FAO, 2008: 20). La FAO ha llevado a
cabo asimismo una labor conceptual que abogaba por un enfoque de “informacién y preparacién
sobre politicas”. Sin embargo, aparte de los encomiables, aunque desconectados esfuerzos de
seguimiento de las politicas mencionados anteriormente, no se ha creado este sistema de
informacién y preparacién sobre politicas a nivel nacional. Al contrario, segun la informacién
extraida de las entrevistas, las notas informativas sobre el sector agricola, que los oficiales de
politicas solian elaborar anteriormente, y que podian haber proporcionado la base de este sistema
de informacién sobre politicas, se interrumpieron a raiz de la descentralizacion y no se
sustituyeron por ningln otro instrumento.

6.2.4 Gestion

286.  En el Capitulo 3 se present6 informacion detallada de los procedimientos de gestion utilizados
para la labor de la FAO en el ambito de las politicas. Los resultados indican que los instrumentos
aplicados han conseguido promover sélidos resultados en relacion con la labor normativa mundial
de la FAO, pero han sido insuficientes para abordar los problemas de rendimiento a nivel
nacional. Algunos instrumentos de gestion, como el MPP, tal vez sean demasiado nuevos para
mostrar sus efectos. Esto vale también para la nueva politica de movilidad planificada en materia

% Ademas, existe un grado considerable de coordinacion entre diferentes organismos a nivel de sus sedes (en
particular el Banco Mundial y el IFPRI, véase el Anexo 4 del CAADP), aunque esto no se traduce
necesariamente en la coordinacion de esos organismos a nivel de los paises (como demostr6 la experiencia a
nivel de paises observada en la RepUblica Democratica del Congo).
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de gestion de recursos humanos, asi como otros enfoques para abordar los problemas de gestion
de recursos humanos generales anteriormente analizados.

6.3 Estrategias para mejorar la labor de la FAO en relacion con las politicas

287. Como se muestra en el Capitulo 4, las evaluaciones de la labor normativa de la FAO
realizadas en el Gltimo decenio, incluidas las autoevaluaciones de las unidades respectivas, han
llegado a conclusiones muy parecidas a las de esta evaluacién. En el Capitulo 2 también se
resumia la gran variedad de recomendaciones que se han formulado en anteriores evaluaciones
con objeto de mejorar los resultados de la FAO en el ambito de la asistencia para las politicas. Sin
embargo, apenas se ha aplicado ninguna de las recomendaciones pasadas. Se rechazaron
terminantemente sugerencias de gran calado relativas a un cambio institucional, como por
ejemplo la recomendacion 6.9 de la EEI de crear un “Departamento de Politicas y Programas
Econdmicos, Sociales y de Desarrollo” dirigido por un Oficial Jefe de Politicas. Solo se han
aplicado medidas “generales” que no implican ningiin cambio organizativo o de gestion, como
por ejemplo actividades de capacitacion a los Representantes de la FAO y la creacion (de corta
duracién) de un grupo de accién sobre politicas. Asi pues, parece apropiado analizar por qué se
han aplicado tan pocas de las recomendaciones previas antes de presentar nuevas sugerencias para
mejorar la labor de la FAO en relacion con las politicas.

6.3.1 ;Por qué no se han aplicado las anteriores propuestas de reforma?

Resistencia a un cambio de gran calado en la estructura organizativa

288. Las reformas que conllevan una reestructuracion de gran alcance afectan sin duda a los
intereses tanto del personal como de los directores de todas las unidades de la Organizacion a las
que atafie. No sorprende pues que las conversaciones mantenidas para esta evaluacién sobre el
hecho de gue no se hubiesen aplicado propuestas anteriores sefialen en muchas ocasiones a que
los intereses del personal directivo se pudieran ver afectados por los cambios propuestos. Sin
embargo, las propuestas de reforma crean incertidumbre mas alla de los intereses de cada director,
ya que ningin miembro del personal puede estar seguro de si “ganara o perderd” con las nuevas
medidas. Los costos de transaccion del cambio organizativo son extremadamente elevados, ya que
dicho cambio, y tanto mas las politicas internas que lo rodean, puede consumir el tiempo y
esfuerzos de todos los implicados, tal vez durante afios, reduciendo asi el escaso tiempo y
recursos de la verdadera labor sobre politicas que ha de realizarse. Por tanto, no sorprende que se
haya mostrado “un escaso entusiasmo por cambiar las cosas”, para citar a una persona
entrevistada. ElI hecho de que se hayan realizado ya importantes cambios organizativos como
parte del proceso de reforma, incluida la eliminacién de un nivel jerarquico, contribuye a que
exista cierta resistencia ante nuevos cambios.

Falta de rendicién de cuentas e incentivos institucionales para proporcionar asesoramiento
normativo a nivel nacional

289.  El hecho de que los cambios en la Organizacién creen incertidumbre, afecten a los intereses
del personal y supongan elevados costos de transaccién constituyen sin duda razones importantes
para que no se hayan aplicado las recomendaciones pasadas. Sin embargo, debe haber mas
motivos de fondo fundamentales a los que atribuir que no se hayan resuelto los afiosos problemas
de la labor normativa de la FAO a nivel nacional, aun cuando estos problemas se pusieron de
relieve una y otra vez en numerosas evaluaciones durante todo el decenio abarcado por esta
evaluacion. Solo una organizacion que no se responsabiliza de los resultados de su labor
normativa a nivel nacional puede permitirse el lujo de simplemente ignorar sus problemas de
rendimiento en este &mbito durante tanto tiempo.
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290.

291.

Esta falta de rendicion de cuentas de la Organizacion tiene su origen, en parte, en la
naturaleza de la labor en materia de politicas a nivel nacional. En los ambitos técnicos, suele
existir una presion para solucionar los problemas que crea la obligacion de rendir cuentas. Por
ejemplo, si el papel de la FAO es ayudar a combatir brotes de gripe aviar o tratar problemas
urgentes relacionados con la proteccion vegetal, la presion que ejercen los gobiernos, las partes
interesadas y los donantes para que se resuelva el problema es elevada. Ademas, es relativamente
sencillo valorar el resultado y atribuirlo a las actividades llevadas a cabo. Al brindar
asesoramiento sobre politicas agricolas o problemas de seguridad alimentaria, la presién por
solucionar los problemas es menos evidente, y el vinculo entre la accion y el efecto no esta tan
claro. Existe un problema considerable de atribucién de cualquier cambio concreto en las
politicas, mucho menos el efecto de dicho cambio, a una pequefia parte especifica del
asesoramiento sobre las politicas, ya que siempre hay muchisimos factores y agentes implicados.
Ademas, la FAO se ve ante un delicado dilema, ya que normalmente es cercana a los ministerios
de agricultura, y dichos ministerios suelen afrontar trabas politicas disuasorias (como intereses
creados) para realizar los cambios recomendados en las politicas agricolas. Por ello, los gobiernos
de los Estados Miembros de la FAO no le van a pedir cuentas de la eficacia del apoyo a estos
cambios en las politicas. Este dilema se refleja acertadamente en la observacion formulada por
una persona que respondid a la encuesta de Representantes de la FAO realizada para esta
evaluacion:

“La FAO prefiere estancarse en cuestiones “técnicas” y en un “enfoque de proyecto poco sistematico”
en vez de un “enfoque de politicas”, que podria resultar mas eficaz y menos costoso. Aun cuando las
oportunidades de influir en las politicas son favorables, la FAO evita participar en el didlogo sobre
politicas porque ello puede empafiar su buena relacion con el gobierno. Entretanto, otras
organizaciones de las Naciones Unidas y ONG menos cualificadas y con menos experiencia participan
en el didlogo sobre politicas y configuran las decisiones”.

Dado que los gobiernos nacionales no crean la obligacién de rendir cuentas ni incentivos para
proporcionar asesoramiento para las politicas, deben determinarse mecanismos alternativos para
la creacién de rendicién de cuentas. En el caso de actividades especificas financiadas por los
donantes, la rendicion de cuentas puede crearse a través del mecanismo de financiacion. Aunque
entonces es a los donantes y no a los Estados Miembros a quienes se deben rendir cuentas, este
vinculo parece funcionar, en parte, para proyectos especificos de politicas financiados por
donantes y para la labor sobre politicas con las instituciones financieras internacionales llevada a
cabo por el TCI. Sin embargo, en estos casos, los donantes se han centrado hasta el momento en
los productos, tales como la creacion de un proceso o de un documento de politicas particular, por
ejemplo un plan de inversiones en el pais 0 consultas a partes interesadas o sesiones de
capacitacion. Incluso los donantes no han creado la obligacién de rendir cuentas por los
resultados en materia de politicas, tales como cambios concretos en las politicas y, mas
detalladamente, la repercusién de dichos cambios. Ello es un tanto sorprendente porque, a pesar
del problema de atribucion en relacion con la labor sobre politicas mencionado anteriormente, los
mismos donantes han estado ejerciendo notable presién sobre otras organizaciones, como el
IFPRI, para realizar el seguimiento, documentar y mejorar la repercusion de su labor en el &mbito
de las politicas (se examina también en el capitulo 5).

Una descentralizacion mal orientada y el problema de la “captura”

292.

Una recomendacion de anteriores evaluaciones sobre el cambio institucional que, de hecho, si
se aplico fue la creacion de mayor autonomia para las oficinas descentralizadas. Este cambio ha
formado parte de una reforma estructural general, que sin duda no fue especifica de la labor en
materia de politicas. El mandato de esta evaluacion no era evaluar la descentralizacion en general,
pero la evaluacion debia abordar los efectos de las actuales estrategias de descentralizacién para la
labor de la FAO en materia de politicas. En este sentido, las conclusiones de esta evaluacion
sefialan que la reforma de descentralizacion intensifico los problemas de la FAO relativos a la
prestacion de asistencia para las politicas de alta calidad a nivel nacional, en vez de reducirlos.
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Esto puede atribuirse a una limitacion de la recomendacion de descentralizacion formulada por la
EEI Al analizar la descentralizacion, la EEI critico la “falta de autoridad institucional efectiva” de
las oficinas regionales y el hecho de que las oficinas descentralizadas “deben negociar y acordar
con la division técnica patrocinadora sobre los planes relativos a los trabajos técnicos” (EEIL
2007: 255). La EEI sefialé también que ““se muestra favorable a la aplicacién plena de la decision
de otorgar a las oficinas la autonomia en la utilizacion de su personal técnico y el establecimiento
de la principal linea de rendicion de informes al Representante Regional” (p. 256). Sin embargo,
la EEI no formulé ninguna recomendacion sobre cémo debia mantenerse el control de la calidad y
la supervision técnica del trabajo en las oficinas descentralizadas, si sencillamente se cortan los
principales vinculos que permitirian a la Sede tomar parte a este respecto, como por ejemplo
mediante la planificacion conjunta del trabajo. Asimismo, parece que la Administracién tampoco
presto atencion a este problema. En este sentido, en la evaluacion actual se llegé a la conclusion
de que las recomendaciones anteriores relativas a la descentralizacion estaban “mal orientadas”.
El equipo de evaluacion esta convencido de que, en realidad, la descentralizacién tiene grandes
posibilidades de mejorar la labor en materia de politicas si se aplican los mecanismos adecuados
para crear rendicion de cuentas por la labor normativa. Este tema se analiza mas adelante con
mayor detenimiento. En el Recuadro 5 se ofrece informacién extraida de las publicaciones sobre
la descentralizacion que reviste interés para la FAO.

293.  Un problema especialmente grave que se ha planteado en el marco de las medidas de
descentralizacion actuales es la utilizaciéon de oficiales de politicas en las oficinas
descentralizadas, que suelen ser considerados “generalistas™, para fines administrativos y de otro
tipo, como ya se describié anteriormente. Utilizando el lenguaje de las publicaciones de la
Organizacion, podria describirse como un problema de “captura” dentro de esta (los recursos de la
Organizacion se utilizan para otros fines distintos a aquellos para los que fueron creados). Evitar
la captura de recursos y garantizar una supervision técnica adecuada es un problema de
descentralizacion muy conocido (los paises que descentralizaron sus servicios agricolas afrontan
problemas parecidos). Hay algunas medidas para hacer frente a este problema, pero son bastante
recientes®. En general, el problema de la captura también puede tomarse como indicativo de la
escasa prioridad asignada a la labor relativa a las politicas.

294.  Asimismo, el problema de la “captura” parece influir no solo en lo que respecta al problema
de la fragmentacion vertical, sino también respecto del problema de la fragmentacién horizontal
anteriormente descrito. Algunas personas entrevistadas sefialaron que si se separa el analisis de las
politicas del asesoramiento para las politicas aumentan las posibilidades de que la Administracion
superior pueda influir de forma directa en el tipo de asesoramiento para las politicas que se vaya a
realizar a nivel nacional, incluso si esta en contradiccion con los resultados del propio analisis de
la FAO.

295.  Un ejemplo pertinente durante el periodo de evaluacion ha sido la firme insistencia del
Director General de la Organizacion en llevar adelante “programas nacionales de seguridad
alimentaria” y planes de accion a nivel nacional. Aunque el esfuerzo por promover el aumento de
la atencion a la seguridad alimentaria es ciertamente importante y esta en consonancia con el
mandato de la FAO, se observé que las unidades de asistencia para las politicas y las oficinas en
los paises, bajo la direccion de la oficina del Director General, solian llevar a cabo estas
actividades paralelamente a otros procesos y asesoramientos diferentes realizados por la FAO en
los mismos paises, y recibian un apoyo analitico bastante limitado. El personal entrevistado que
participaba en estas actividades declar6 que habia tenido que seguir directivas sobre estrategias
para la seguridad alimentaria que no estaban en consonancia con su criterio profesional como
expertos de la Organizacion en este campo, por ejemplo se desatendian aspectos relacionados con

% Se inform¢ al equipo de que en el documento JM 2011.2/3 presentado en la Reunién Conjunta del Comité del
Programa en su 108.° periodo de sesiones y el Comité de Finanzas en su 140.° periodo de sesiones, que tuvo
lugar en octubre de 2011, se indicaba una disposicion para eliminar estas practicas.
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los medios de subsistencia y la nutricién en favor de actividades centradas en la productividad®’.
Estos problemas de “captura” dentro de la Organizacién no solo afectan a los resultados de la
FAO en el &mbito del asesoramiento para las politicas, sino que son también un obstaculo para la
aplicacién de recomendaciones relativas a cambios en las politicas y estructuras institucionales de
la FAO que reducirian el alcance de la “captura”.

296. Las publicaciones sobre la descentralizacion (véase el Recuadro 5) también apuntan al
problema de la “captura” en las decisiones sobre dotacion de personal. El equipo se encontrd con
la preocupacion, que también manifestaron asociados de las Naciones Unidas, de que la eleccion
de candidatos para los puestos de Representante de la FAO se veia influenciada por
consideraciones “politicas”, que podrian considerarse también un problema de captura. Esta
preocupacion no es nueva, ya que en la EEI también se sefiald “la opinion de que los puestos se
cubren con ‘nombramientos politicos”” (EEI, 2007: 318). En lo referente a las politicas, cabe
destacar que en la EEI también se manifesto preocupacién por gque las funciones de politicas no se
incluyesen en las funciones de los Representantes de la FAO en 2007, pese a haberse solicitado ya
en 1989%. Ello refleja una escasa atencion global a la labor en materia de politicas. El equipo de
evaluacion sefialé que la reciente Circular sobre responsabilidades y relaciones sigue siendo muy
poco clara en cuanto a las funciones de los Representantes de la FAO con respecto a las
politicas®™.

Recuadro 5: ¢ Cual es la mejor forma de llevar a cabo la descentralizacion? Informacion para la
FAOQ extraida de las publicaciones sobre descentralizacion

El equipo de evaluacion sefial6 que la forma en que se ha llevado a cabo la descentralizacion en la
FAO no ha sido, hasta el momento, favorable para la labor de asistencia para las politicas de la
Organizacion, sobre todo a nivel nacional. Ademas, el equipo observé que la descentralizacion se
analizaba a veces como si constituyese un fin en si misma, o como si la misma estrategia de
descentralizacion fuese adecuada para todos los aspectos de la labor normativa de la FAO. Para
arrojar més luz sobre este debate, en este recuadro se resumen algunas conclusiones clave extraidas de
las publicaciones sobre la descentralizacién. Aunque dichas publicaciones se refieren principalmente
a paises y no a organizaciones, algunas de las opiniones y experiencias revisten interés para la FAO.

1) Necesidad de un enfoque diferenciado de la descentralizacion

El nivel del gobierno o, en el caso de la FAO, el nivel de la Organizacion al que deberia asignarse una

funcién depende de diversos factores y, por consiguiente, no es recomendable aplicar un enfoque

Gnico para todo. Las publicaciones de economia sobre federalismo fiscal y las publicaciones sobre

gobernanza y organizacion pueden ayudar a determinar estos factores. Los factores siguientes parecen

especialmente pertinentes para la labor normativa en la FAO:

1. Economias de escala: Es mejor no descentralizar los servicios muy especializados. Esto supone
que los analistas de politicas que tengan conocimientos especializados muy especificos, como por

°7 Los datos recopilados por el equipo sefialan que este problema seguia revistiendo importancia en el momento
de la evaluacion.

% Como indicacién de ello, en la evaluacién de 2007 (EEI, 2007: 258-259) se indicaba lo siguiente: “En el
examen de la FAO de 1989 se declard que ‘No se ha utilizado adecuadamente la funcién potencialmente mas
amplia del Representante de la FAO de prestar asistencia a los gobiernos en elaborar opciones de politica con
una interaccion sustantiva con los ministerios competentes y utilizando la experiencia y capacidad mundial de la
FAOQO’. De hecho, la prestacion de apoyo en materia de politicas a los paises no figura entre las funciones de los
Representantes de la FAO y sobre la base de las conclusiones de las visitas de la EEI a los paises, sigue vigente
esta situacion”.

% La circular menciona solo en un anexo, al definir la funcién del Representante de la FAO frente al
coordinador de emergencia, que el Representante de la FAO “también sera responsable de las negociaciones con
los donantes y funcionarios gubernamentales acerca de cuestiones normativas”.
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ejemplo en elaboracion de modelos macroecondémicos, podrian asignarse mejor a nivel de la Sede
o regional de manera que puedan prestar servicio a un nimero amplio de paises.

2. Diversidad de demanda local: Es mejor descentralizar los servicios que deban responder a
demandas locales muy diversas. Esto indica que la asignacion de servicios de asistencia para las
politicas a las subregiones solo esta justificada si las demandas en materia de politicas en la
subregion correspondiente se parecen bastante realmente. De no ser asi, seria mas eficaz asignar
servicios de asistencia para las politicas al pais, aunque ello suponga concentrarse en
determinados paises prioritarios.

3. Posibilidades de captura e interferencia politica: La “captura”, esto es, la utilizacién indebida de
recursos humanos y financieros para funciones distintas a las asignadas, y la interferencia politica
pueden producirse a diferentes niveles de descentralizacidn; por consiguiente, existe la necesidad
de realizar un cuidadoso analisis de las opciones de controlar este problema a distintos niveles.
Esta cuestion estéd intrinsecamente vinculada a la de la rendicion de cuentas, que se aborda en el
punto siguiente.

Actualmente, la estrategia de descentralizacion de la FAO no parece estar basada en un analisis
exhaustivo sobre cuéles son las funciones de politicas que mejor se podrian asignar a unos u otros
niveles. Mas bien parece basarse en la premisa indiscutible de que el nivel subregional es de algun
modo el méas apropiado para proporcionar asistencia para las politicas a nivel nacional. Este equipo de
evaluacion recomienda utilizar un enfoque mas diferenciado, basado en un analisis especifico para
cada contexto.

2) La necesidad de combinar la descentralizacion fiscal, administrativa y politica

Las publicaciones sobre descentralizacion distinguen entre descentralizacion fiscal, administrativa y
politica, y apuntan a la necesidad de aplicar un enfoque combinado que pueda generar rendicién de
cuentas. La experiencia ha demostrado que la descentralizacion administrativa suele funcionar mejor
si el personal de las oficinas descentralizadas responde realmente ante los érganos locales elegidos.
De igual modo, es importante para la creacion de rendicion de cuentas que los organismos locales
elegidos tengan facultad discrecional sobre los recursos financieros a fin de tener incentivos para crear
rendicion de cuentas. Al mismo tiempo, existe la necesidad de controlar la captura por parte de las
élites a nivel de los gobiernos locales, con el fin de crear incentivos solidos para el desarrollo de la
carrera para el personal de las oficinas descentralizadas y mantener la supervision técnica y el
respaldo a los mismos. La experiencia también ha demostrado que para potenciar a los organismos
locales elegidos se requiere tiempo y creacion de capacidad.

Si se aplica esta diferenciacion a la FAO, podria considerarse el traslado de personal a oficinas
descentralizadas como una descentralizacién administrativa, mientras que convertir a las Conferencias
Regionales en 6rganos rectores puede considerarse como el equivalente de descentralizacién politica.
La descentralizacion fiscal conllevaria transferir las facultades discrecionales sobre los recursos
financieros a las oficinas descentralizadas y a los organismos rectores descentralizados. Cabe sefialar
que, a diferencia de las oficinas regionales, las oficinas subregionales y las oficinas en los paises de la
FAO no tienen Organos rectores como sus contrapartes. Por ello, podrian ser necesarios otros
mecanismos para compensar este déficit, como por ejemplo la organizacion de consultas de partes
interesadas a nivel nacional y subregional, la utilizacion de mecanismos administrativos para crear
rendicién de cuentas, y la concienciacién de las Conferencias Regionales acerca de su funcién de
supervision en relacion con el rendimiento subregional y nacional de la FAO. Aplicar la experiencia
en los paises a la FAO indica asimismo la necesidad de desarrollo de la capacidad de las Conferencias
Regionales para fortalecer su funcion en la gobernanza descentralizada de la Organizacion. De igual
modo, la opinion de que el personal nacional en las oficinas descentralizadas necesita incentivos
solidos para el desarrollo de su carrera, asi como supervision y respaldo técnicos, parece también de
suma importancia para la FAO.
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3) La necesidad de reconocer que la descentralizacidn es por naturaleza un proceso politico

Un tercer elemento extraido de la bibliografia sobre la descentralizacion es el hecho de que esta
Gltima es por naturaleza un proceso politico, que inevitablemente se ve influenciado por intereses
politicos a nivel central. Una consecuencia de ello es el problema de que la descentralizacion fiscal va
a menudo por detras con respecto a la descentralizacion politica y administrativa, lo que limita la
eficacia del enfoque de descentralizacion. Asimismo, las decisiones tomadas sobre la
descentralizacion, como por ejemplo el nivel al que se asignhan las funciones o los lugares donde se
ubican las unidades descentralizadas, suelen verse influenciadas por consideraciones politicas en vez
de analiticas. La aplicacién de estas ideas a la FAO da a entender que un examen critico de la pasada
descentralizacion puede estar debidamente justificado a la hora de decidir nuevas medidas tendientes
a la descentralizacion.

Fuentes: Bardhan (2002), Bardhan y Mookherjee (2002 y 2006), Birner y Linacre (2008), Birner y
von Braun (2009) y el Banco Mundial (2007).

6.4  Opciones de reforma

297. En esta seccién se muestran una serie de opciones de reforma que pueden resolver los
problemas determinados en la evaluacion. En la seccion se incluye asimismo un estudio de las
ventajas e inconvenientes, asi como de la viabilidad, de dichas opciones y se tienen en cuenta las
razones identificadas para no aplicar las anteriores recomendaciones en materia de politicas. Las
opciones de reforma aqui elaboradas también siguieron el principio general de que deberian
ajustarse a las actuales medidas de reforma dentro de la FAO, y no contradecirlas, como por
ejemplo la utilizacién de marcos de programacion por paises, procedimientos de planificacién a
medio plazo y los planes actuales de definicion de la estructura y el funcionamiento de la red de
oficinas descentralizadas de la FAO (véase el documento JM11.2.3, con fecha del 12 de octubre
de 2011 y la reciente Circular sobre responsabilidades y relaciones). Basandose en este analisis, el
equipo de evaluacion presenta su conclusién respecto de las opciones a seguir, recogidas en las
recomendaciones del capitulo 7.

Fortalecer la rendicion de cuentas en cuanto a la repercusion de la asistencia para las politicas

298.  Segun el analisis anterior, los principales problemas de fondo del reto de la FAO de prestar
asistencia normativa de alta calidad a nivel nacional es la falta de rendicion de cuentas en la
FAOQ para la consecucion de este resultado en combinacion con el problema de la “captura” antes
mencionado. La tendencia actual de la FAO hacia una gestion basada en los resultados brinda
nuevas oportunidades para abordar estos problemas de larga data. Para aprovechar estas
oportunidades, en la evaluacién se recomiendan cuatro medidas. Es importante sefialar que dichas
medidas deben adoptarse conjuntamente para ser eficaces. Ademas, la aplicacion de estas cuatro
medidas resulta fundamental para la eficacia de los cambios institucionales que se recomiendan en
la evaluacion.

6.4.1 Medida 1: Crear un sistema de informacion y preparacién sobre politicas a nivel nacional

299. La presente evaluacion apoya firmemente la recomendacién formulada en el informe Policy
Assistance Paper de 2008 de la FAO para crear un sistema de informacién sobre politicas a nivel
nacional. Teniendo en cuenta la labor de la FAO y la necesidad de examinar el contexto politico
que se indica mas arriba, se recomienda ampliarlo a un sistema de “informacion y preparacion
sobre politicas”. Este sistema proporcionara las bases para una gestion basada en los resultados de
la asistencia para las politicas a nivel nacional de la FAO y para el seguimiento de sus
repercusiones. Este sistema deberia comprender los dos elementos siguientes:
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300. 1) Un examen del sector de la agricultura, la alimentacion y la nutricion en los respectivos
paises: Este examen deberia llevarse a cabo en estrecha colaboracion con las unidades encargadas
de las politicas en los ministerios y organizaciones de investigacion locales interesadas, y puede
realizarse conjuntamente con otras organizaciones que desempefien una funcién activa en el
sector agricola, como por ejemplo el Banco Mundial y el IFPRI. Deberia basarse en las
actividades en curso, como por ejemplo los andlisis realizados como parte del proceso relacionado
con el CAADP, el proceso para elaborar estrategias nacionales de seguridad alimentaria u otros
procesos. El examen deberia ser analitico en lugar de descriptivo y centrarse en determinar las
cuestiones mas importantes en materia de politicas en el pais, tales como las limitaciones mas
vinculantes especificas de los paises para la seguridad alimentaria y el desarrollo agricola, y las
opciones de reforma institucional y normativa con mejores perspectivas’®. El examen deberia
incorporar los conocimientos especializados de las diferentes unidades encargadas de las politicas
de la FAO, en particular las divisiones del Departamento ES y las unidades de politicas (y otras)
en los departamentos técnicos'®’. Sera importante prestar atencion a las cuestiones de género, el
empleo y otros temas de equidad social al llevar a cabo este examen, con el apoyo y respaldo de la
ESW. Este examen se ajusta debidamente al tipo de analisis que se recomienda como base para el
marco de programacion por paises (MPP). Por consiguiente, se recomienda realizar este examen
como parte del proceso del MPP. EI MPP deberia adaptarse al ciclo de planificaciéon de los
gobiernos (normalmente 4-5 afios) y actualizarse cada afio. Este calendario se adecua también al

examen aqui propuesto®.

301. El examen deberia someterse a un estricto control de calidad, en el que participen expertos
externos. Asimismo, deberia analizarse en los grupos de coordinacion de donantes, en los casos
en que existan. Si bien la coordinacion con otras organizaciones internacionales es importante, el
examen de este sector brindara a la FAO la oportunidad de ofrecer a nivel nacional lo que la
Organizacion ha logrado en el plano internacional con sus publicaciones principales, como por
ejemplo el SOFA: una evaluacién independiente y equilibrada basada en los mejores datos
disponibles, que puede no coincidir necesariamente con las reformas relativas a las politicas que
impulsan distintos donantes. EI examen deberia poder consultarse electronicamente y, para su
distribucion en el pais, también deberia estar disponible en formato impreso. Deberia publicarse
una version ampliada y una reducida. Las promisorias actividades actuales para realizar el
seguimiento de las politicas en el marco del MAFAP, el MATFS y el FAPDA (véase supra)
podria formar parte de este sistema de informacidn sobre politicas en los paises.

302. Un examen del contexto de politicas. Como se recomendé en el informe Policy Assistance
Paper de 2008, el sistema de informacidn sobre politicas a nivel nacional deberia comprender
también la recopilacion de informacion fundamental sobre los principales agentes en el sector de
las politicas agricolas, su funcidn, sus intereses y su capacidad, el clima politico nacional y la

100 Actualmente el TCSP elabora restimenes informativos por paises. Sin embargo, estos se centran en describir
la situacion del momento y la participacion de la FAO, en vez de presentar una perspectiva analitica sobre las
oportunidades, las limitaciones méas vinculantes y las opciones con mejores perspectivas. Evidentemente, en los
casos en que ya existen analisis exhaustivos, el sistema de informacion sobre politicas puede basarse en dichos
andlisis. El equipo de evaluacion observo en las visitas a los paises la situacion siguiente: Generalmente se
dispone de descripciones detalladas del sector alimentario y agricola, y estas descripciones se incluyen también
en las estrategias nacionales de seguridad alimentaria que promueve la FAO. En muchos paises, el proceso
relacionado con el CAADP ha llevado a la elaboracion de estudios analiticos sobre las oportunidades de
inversién basadas en modelos, que realizo principalmente el IFPRI. Sin embargo, es necesario realizar un
examen critico de los estudios disponibles que tenga en cuenta el contexto politico (véase el punto siguiente).

191 En este sentido, seria conveniente incluir todos los trabajos analiticos llevados a cabo por las divisiones del
ES a nivel de los paises en un sitio web para hacerlos mas accesibles.

192 Cabe sefialar que se necesitara un proceso importante de desarrollo de la capacidad y aseguramiento de la
calidad para realzar la calidad y la pertinencia de los MPP. Ademas, los MPP también deberian tener en cuenta
los ciclos de planificacion de las principales instituciones financieras internacionales, asi como el ciclo del
MANUD.
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calidad del debate sobre las politicas (incluida la participacion)'®. Sera necesario realizar un
andlisis exhaustivo de las partes interesadas para recopilar esta informacion. Esta actividad debe
también evaluar la funcion de las partes interesadas con las que la FAO tienen generalmente una
interaccion limitada, como por ejemplo los comités parlamentarios que se ocupan de la
agricultura. Dado que alguna de la informacién sobre el contexto de politicas podria resultar
delicada desde el punto de vista politico, no es necesario que este elemento del sistema de
informacidn sobre politicas a nivel nacional se publique exteriormente ni se distribuya de forma
generalizada. Méas bien podria utilizarse de forma interna para la planificacién de la asistencia
para las politicas de la FAO, en particular para su evaluacion de la viabilidad politica de las
distintas opciones de reforma normativa e institucional en las que la FAO podria participar. En
este analisis, también es importante la determinacion de “ventanas de politicas”, esto es, ventanas
de oportunidades para realizar cambios en las politicas. Este elemento queda comprendido en el
aspecto de “preparacion” en el sistema de informacién y preparacion sobre politicas propuesto y
podria ayudar a mejorar la provision en tiempo oportuno del apoyo de la FAO a las politicas.

6.4.2 Medida 2: Definir las rutas de impacto y los resultados especificos de cada pais respecto de
la asistencia para las politicas

303. Basandose en el sistema de informacién y preparacion sobre politicas a nivel nacional, la
FAO deberia formular las repercusiones previstas especificas de cada pais y las rutas de impacto
correspondientes para su asistencia a las politicas. La formulacion de estas rutas de impacto, que
deben incluir los productos, los logros y los resultados de las politicas, deberia formar parte del
proceso de formulacion del marco de programacion por paises (MPP). La repercusion prevista
deberia contar con la firme aceptacion del gobierno y estar en consonancia con las prioridades
establecidas en la Conferencia Regional de la FAO, asi como tener en consideracion las
prioridades mundiales de la FAQ y las prioridades determinadas por el equipo en el pais de las
Naciones Unidas para el programa de las Naciones Unidas en el pais. Dentro del sistema de
gestién basado en los resultados de la FAO, la Organizacion deberia pues definir los resultados
orientados a las repercusiones de su labor en materia de politicas'®. Por ejemplo, el actual
indicador 2 para el resultado de la Organizacion H1 en el Plan a plazo medio dice asi: “Numero
de paises y ORIE que han formulado politicas, estrategias y programas sectoriales e
intersectoriales de seguridad alimentaria y nutricién (en particular los PNSA/PRSA)”. A nivel
nacional, la formulacion de los resultados de la asistencia para las politicas puede vincularse a
estas metas generales, pero deben ser mas especificos y orientarse mas hacia las repercusiones.
Deberian centrarse en cambios institucionales o de politicas concretos que aborden la mayor parte
de las limitaciones vinculantes o aprovechen oportunidades Unicas que contribuyan a la seguridad
alimentaria, como se determina en el analisis. Estas limitaciones mas vinculantes u oportunidades
Unicas bien pueden encontrarse en un subsector concreto, por ejemplo, en la reforma del sistema
de extension agricola o en la eliminacién de una barrera normativa. Aqui, la FAO tiene la
oportunidad especial (en gran parte inigualable) de contar con los conocimientos especializados
de sus respectivos departamentos.

103 |_as experiencias en el sector de la pesca (y la acuicultura), por ejemplo, indican que el principal obstaculo
para una reforma urgente de las politicas no es necesariamente la falta de analisis de las opciones de politicas.
Las politicas actuales pueden ser sumamente inadecuadas, y reconocerse como tal, pero las dificultades para
pasar a politicas a largo plazo mas sostenibles y econdmicamente rentables son considerables y los costos de la
transicién son elevados. Las compensaciones para los responsables de la toma de decisiones en materia de
politicas no suelen ser partidarias de buscar el resultado a mas largo plazo. El tipo de intervenciones necesarias
para cambiar los beneficios deberia figurar en futuros trabajos de programacion estratégica.

1% El equipo se sorprendio de recibir una observacion que seiialaba que no podia haber “resultados normativos”
en el sistema de gestion basado en los resultados y la terminologia actuales de la FAO, sino solo “productos
normativos” especificos de los paises que se referirian a las mejoras previstas en la formulacién o aplicacién de
las politicas. Si esto es en realidad asi, el equipo recomienda reconsiderar el enfoque utilizado, teniendo presente
la base de una evaluacion de la cadena de impacto.
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6.4.3 Medida 3: Mejorar la rendicién de cuentas sobre la repercusion de la asistencia para las
politicas mediante incentivos v la gestién del rendimiento con las Conferencias Regionales y
a los Representantes de la FAO

304. Como se indic6 anteriormente, es necesario reforzar la rendicion de cuentas por lo que
respecta a la obtencién de resultados de la asistencia para las politicas a nivel de los paises. En el
marco del actual sistema descentralizado, las principales responsabilidades en cuanto a la
asistencia para las politicas en los paises recaen en las oficinas en los paises, las oficinas
subregionales y las oficinas regionales. El sistema propuesto de informacién y preparacion sobre
las politicas a nivel nacional y la formulacion de rutas del impacto de las politicas especificas para
cada pais y resultados de la asistencia para las politicas mejoraran sin duda las posibilidades de
que las oficinas descentralizadas rindan cuentas por la mejora de la asistencia para las politicas a
nivel nacional. Sin embargo, es evidente que existe la necesidad de crear incentivos mas sélidos
para la prestacion de una asistencia a las politicas de alta calidad en los paises. Dado que las lineas
de rendicion de informes de las oficinas descentralizadas pasan a través de los Subdirectores
Generales y Representantes Regionales hasta el Director General Adjunto de Operaciones, se
propone que la FAO determine estrategias para mejorar los incentivos dentro de esta linea de

rendicion de informes®,

305.  Entre los posibles mecanismos figuran la elaboracion de indicadores del rendimiento para la
asistencia en materia de politicas, una mayor consideracion de los resultados de la asistencia para
las politicas en el proceso de evaluacion del rendimiento del personal, y mecanismos que vinculen
la asignacion de fondos mas directamente con la consecucion de resultados en la asistencia para
las politicas.

306. En consonancia con las consideraciones generales sobre descentralizacién (Recuadro 5), es
también necesario reforzar el papel de las Conferencias Regionales en el seguimiento de los
resultados de la asistencia para las politicas, ya que estas, como el 6rgano de la “descentralizacion
politica”, debe desempefiar una funcion importante para tener en cuenta a las oficinas
descentralizadas de la FAO. La FAO deberia pues intentar activamente establecer prioridades en
su labor en materia de politicas no solo a través de los procesos de MPP, sino también a través de
los de las Conferencias Regionales. Por ejemplo, la FAO podria presentar a cada Conferencia
Regional una estrategia razonada para la asistencia a las politicas, el desarrollo de la capacidad,
asi como las repercusiones previstas y las rutas de impacto para los paises en la region
correspondiente. La FAO deberia luego informar a cada Conferencia Regional de sus avances y
logros a este respecto. En consonancia con las consideraciones sobre los vinculos entre la
descentralizacion politica, administrativa y fiscal (Recuadro 5), la facultad para tomar decisiones
sobre el presupuesto destinado a la labor en materia de politicas es un elemento fundamental para
crear rendicion de cuentas.

307. Mejorar la rendicion de cuentas de los Representantes de la FAO por la labor en materia de
politicas debe ser también un elemento esencial del enfoque propuesto. Habida cuenta del
problema de “captura” antes indicado, se trata sin duda de una tarea dificil. Sin embargo, como
sefialan las conclusiones de la EEI, la necesidad de mejorar el perfil y la rendicion de cuentas de
los Responsables de la FAO no se limita a la labor normativa de la Organizacion. No obstante,
desde una perspectiva de politicas, sera fundamental incluir claramente las politicas en las
funciones de los Representantes de la FAO y someter esta funcion a las evaluaciones de
rendimiento y los incentivos para el desarrollo de la carrera de los Representantes de la FAO

1% Algunas oportunidades en el actual sistema de gestion basada en los resultados podrian utilizarse de manera
mas estratégica en este sentido. Por ejemplo, el ADG del Departamento ES es el jefe del equipo de estrategia del
objetivo estratégico H, en el que también esta representada la labor del TCS sobre el apoyo a los paises.
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(véase la Recomendacién 2). Evidentemente, los Representantes de la FAO deben desempefiar
una funcion esencial en las rutas del impacto para la labor de la FAO en materia de politicas. Al
mismo tiempo, la FAO tiene que mejorar su asistencia para las politicas y el respaldo a los
Representantes de la FAO, tal y como se analiza con mas detenimiento a continuacién.

308. Reforzar la rendicion de cuentas de la red de oficinas descentralizadas sobre la prestacion de
asistencia normativa a nivel nacional reducira los incentivos para utilizar oficiales de politicas
para labores administrativas. Al mismo tiempo, puede que aumenten los incentivos de estos
oficiales de politicas para utilizar los conocimientos especializados sobre politicas de las
divisiones encargadas de las politicas en la Sede, aun cuando no haya ninguna condicion
administrativa para seguir haciéndolo. Como se analiza en mayor profundidad mas adelante, la
FAO también deberia examinar mecanismos a traves de los cuales el ADG del Departamento ES
pueda participar en el mecanismo de rendicion de cuentas sobre la asistencia para las politicas a
nivel nacional.

6.4.4 Medida 4: Elaborar un sistema para el sequimiento de las repercusiones de la asistencia
para las politicas a nivel nacional

309. Es fundamental aumentar la atencién prestada a las repercusiones de la asistencia para las
politicas de la FAO a nivel nacional con el fin de abordar los problemas subyacentes en este
ambito. Ello también requiere un cambio hacia una “cultura de evaluacion del impacto” en la
FAO. Como se indic6 anteriormente, la creacion de un sistema de seguimiento de las
repercusiones requiere definir las cadenas de impacto por las que la labor de asistencia para las
politicas de la FAO contribuira a las metas Gltimas de la Organizacién y a la documentacion de
los esfuerzos de la FAO a lo largo de esta cadena de impacto. Los problemas relativos a la
atribucion de las repercusiones de las politicas son bien conocidos, pero no deberian utilizarse
como motivo para rehuir de los esfuerzos por evaluar la funcién de la FAO a la hora de conseguir
repercusiones de las politicas. Las entrevistas al personal muestran una importante resistencia
entre algunos miembros del personal a ir en esta direccion. El equipo de evaluacion considera, sin
embargo, que seria conveniente procurar que el personal se incorpore y cree una “cultura de
evaluacion del impacto”, como se indica en la Recomendacién 3. La experiencia de otras
organizaciones, en particular el IFPRI, podria resultar Gtil en este sentido. El seguimiento de las
repercusiones puede no solo ayudar a la FAO a mejorar su rendimiento en la asistencia para las
politicas, sino también resultar conveniente para la movilizacién de recursos en el futuro.

310. La aplicacion de estas medidas requerird ciertamente un proceso de aprendizaje dentro de la
Organizacion, aun cuando la FAO puede valerse de una notable experiencia. A juicio de esta
evaluacion, la mejor forma de proceder es a través de una seleccion estratégica de un conjunto de
paises piloto en los que se vayan a establecer estas medidas. Seria conveniente seleccionar paises
que tengan prioridad desde una perspectiva de seguridad alimentaria, pero que también
representen diferentes tipos de sistemas politicos y capacidad gubernamental, ya que los enfoques
necesarios para aplicar estas medidas pueden diferir considerablemente de un pais a otro.

6.5 Opciones para la reforma de la estructura institucional de la FAO en relacion con las
politicas

311. Las cuatro medidas para crear rendicion de cuentas recomendadas anteriormente constituyen
un requisito previo para abordar los problemas de rendimiento determinados en la presente
evaluacion, pero no son suficientes. Es fundamental que la FAO afronte los problemas en la
estructura institucional anteriormente identificados, en particular los problemas de la
fragmentacion horizontal y vertical. Tras evaluar detenidamente todas las opciones de reforma y
mantener intensas conversaciones con el cuadro de expertos, el equipo llegé a la conclusion de
que la FAO no podréa abordar sus problemas de larga data relacionados con la asistencia para las
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312.

313.

314.

315.

politicas en los paises sin afrontar su problema de fragmentacién horizontal y vertical a través de
una reestructuracion limitada, pero estratégica (Recomendacion 2).

En el Cuadro 11 se ofrece una visidon general de las opciones de reforma institucional y se
indican las principales ventajas y desventajas, asi como una valoracién del equipo. Junto con las
nuevas opciones que se proponen en esta evaluacion, en el cuadro figura la Recomendacion 6.9 de
la EEI (véase el Capitulo 4), asi como las tres opciones analizadas en el informe Policy Assistance
Paper de 2008.

Una de las recomendaciones de mayor alcance en relacion con el cambio de las unidades
organicas en las Gltimas evaluaciones es la opcion propuesta en el informe Policy Assistance
Paper de 2008 de crear un centro de politicas en el que se fundirian todas las unidades encargadas
de las politicas de los departamentos ES y TC. Esta version de la opcion del centro de politicas se
corresponde con la Recomendacion 6.9 de la EEI, en la que se proponia la creacién de un
Departamento de Politicas y Programas Econdmicos, Sociales y de Desarrollo, dirigido por un
Subdirector General que desempefie funciones de Oficial Jefe de Politicas de Desarrollo. Otra
version de la propuesta del centro de politicas en el informe Policy Assistance Paper de 2008 adn
iba més alla de esta sugerencia y proponia incluir también a las unidades de politicas establecidas
en departamentos técnicos (AGAL, FOE, FIP, TCER). Se trata del cambio institucional de mayor
alcance entre todas las propuestas y tendria la ventaja de acabar con la fragmentacion horizontal

de la labor relacionada con las politicas en la FAQO. Sin embargo, por los motivos que se indican a

continuacion, esta evaluacion no respalda estas propuestas de amplio alcance para el cambio

institucional.

e En primer lugar, la posible resistencia a la aplicacién de un cambio de tan gran alcance y los
costos de transaccién del mismo, ademas del proceso de reforma ya en curso, parecen
prohibitivamente elevados.

e En segundo lugar, la propuesta no resuelve el problema de la fragmentacion vertical creada
mediante el proceso de descentralizacion, a no ser que los oficiales de politicas destinados en
oficinas regionales y subregionales también pasen a formar parte de este centro de politicas.
Una unidad tan grande seria dificil de gestionar y no se ajustaria a la estructura organizativa
de la FAO.

e En tercer lugar, incluso si esta unidad se crea con un modelo similar al Centro de inversiones,
podria no ser objeto de los mismos incentivos que hacen que dicho centro sea eficaz a pesar
de su volumen. Como es bien sabido, el TCI se somete a mecanismos solidos de rendicion de
cuentas creados por sus donantes, ya que se vale de financiacion externa.

e En cuarto lugar, el equipo no encontré pruebas de que suprimiendo las unidades de politicas
especificas de un subsector (AGAL, FOE, FIP y TCER) de sus respectivos departamentos se
mejorase la labor de la FAO en materia de politicas. Los indicios presentados en el Capitulo 5
indica mas bien que las unidades deben contribuir de manera importante a seguir
“incorporando” la labor en materia de politicas en las respectivas esferas técnicas, por
ejemplo, mediante la promocion de evaluaciones econémicas, institucionales y sociales de las
diferentes opciones de politicas. Es probable que ello se consiga mas facilmente si estas
unidades forman parte de sus departamentos respectivos.

Asimismo, esta evaluacién no respalda la creacidn de una Unidad de Politicas, que se propone
como posible opcién en el informe Policy Assistance Paper de 2008. Aunque tiene sus ventajas,
es probable que esta opcion siga aumentando la fragmentacion institucional de la labor de la FAO
en materia de politicas. Es probable que funcionase en gran medida gracias a recursos
extrapresupuestarios y, por consiguiente, apenas contribuiria a que el ntcleo de la labor de la FAO
en materia de politicas fuese mas eficaz.

El equipo de evaluacion recomienda, sin embargo, que la FAO reduzca la fragmentacion

horizontal de la labor normativa de la Organizacién mediante un cambio institucional mas
limitado a nivel de la Sede. En concreto, se recomienda trasladar parte del Servicio de Asistencia
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para las Politicas y el Servicio de Apoyo a la Seguridad Alimentaria al Departamento Econémico
y Social (ES) y, como se analiza con méas detenimiento a continuacion, parte a las oficinas
descentralizadas (Recomendacion 2). Esta opcion reducird la duplicacion del trabajo, como por
ejemplo la promocidn paralela de estrategias nacionales de seguridad alimentaria y estrategias
generales de desarrollo agricola, o el seguimiento paralelo de las actividades correspondientes.
Asimismo, mejoraré las posibilidades de crear el sistema de preparacion e informacion sobre
politicas recomendado y permitird un mejor aprovechamiento de los recursos humanos en apoyo a
la asistencia para las politicas a nivel nacional. Ademas, este cambio disminuye a su vez el
alcance de la fragmentacion tanto vertical como horizontal en la estructura de la FAO.

316.  Suponiendo que no se puedan crear facilmente puestos adicionales para la labor sobre
politicas con cargo al presupuesto ordinario, también se sugiere reforzar la capacidad en materia
de asistencia para las politicas en las oficinas descentralizadas mediante el traspaso de puestos
desde las Divisiones de los Servicios de Asistencia para las Politicas y de Apoyo a la Seguridad
Alimentaria a oficinas descentralizadas. El objetivo de recomendar este traslado es aumentar la
capacidad para la asistencia en materia de politicas a nivel nacional, considerando que
actualmente los oficiales de politicas en las oficinas descentralizadas tienen un nimero demasiado
amplio de paises a los que prestar apoyo.

317.  El nivel de descentralizacion adecuado al que deberian traspasarse recursos debe evaluarse
mas detenidamente, basandose en las consideraciones mostradas en el Recuadro 5. En el actual
enfogque de descentralizacion, el nivel al que se sitla la asistencia para las politicas es el nivel
subregional. Sin embargo, este nivel presenta ciertas dificultades. En la logica de la propia
justificacion de la descentralizacion de la FAO, esta no se asocia de manera constante con
organizaciones subregionales y, en consecuencia, su “sistema de destinatarios” correspondiente
no esta claro. La creacion de capacidad a nivel regional tendria la ventaja de establecer una “masa
critica” con todas las ventajas profesionales conexas para el intercambio y el aseguramiento de la
calidad. El envio de oficiales de politicas a determinados paises de alta prioridad tendria la ventaja
de una estrecha colaboracion con el gobierno, las partes interesadas y los donantes, asi como las
posibilidades de crear rendicion de cuentas por el asesoramiento para las politicas a nivel nacional
y de lograr mayores repercusiones. El equipo recomienda considerar una decision caso por caso,
ya que un enfoque Unico para todos podria no ser la mejor estrategia.

318. El equipo subraya que el traspaso de puestos de oficiales de politicas a las oficinas
descentralizadas debe acompafiarse de medidas paralelas a fin de aumentar la rendicion de cuentas
por la asistencia para las politicas a nivel nacional, reducir los incentivos para la “captura” de este
personal para otros fines y aplicar los mecanismos adecuados para garantizar el control de la
calidad de la labor en materia de politicas. Trasladar simplemente méas personal encargado de las
politicas a las oficinas descentralizadas sin abordar las causas subyacentes del escaso rendimiento
en la asistencia para las politicas a nivel nacional solo exacerbara los problemas actuales.

319. Con respecto a la divisibn de nutricién, esta evaluacién no tiene objeciones a las
recomendaciones formuladas en la reciente evaluacion de la nutricion relativas al traslado de la
labor sobre las politicas al Departamento Econémico y Social (ES). Aunque en la presente
evaluacion no se estudioé detenidamente la labor en materia de politicas de nutricidn porque ya
estaba en curso la evaluacién de la nutricion, el equipo observé que la labor normativa general de
la FAO sobre seguridad alimentaria y desarrollo agricola, en particular a nivel nacional, se
beneficiaria de un aumento de la atencion sobre la nutricion. De igual modo, la funcién en
relacion con las politicas a nivel mundial de la FAO se beneficiaria de una labor normativa
mundial mas visible sobre la nutricion.
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Cuadro 11: Opciones de reforma institucional

Tipo de reforma
institucional

Ventajas

Desventajas

Valoracion del equipo

1) Opciones de reforma

ara abordar el problema de la fragmentacion

1.1) Creacion de un
“Departamento de Politicas
y Programas Econdmicos,
Sociales y de Desarrollo”
como centro para el analisis
de las politicas de desarrollo
de la FAO bajo la direccion
de un ADG (Oficial Principal
de Politicas de Desarrollo),
que integre a todo el
Departamento ES con el
Servicio de Apoyo a la
Asistencia para las Politicas,
la AGS y extensién,
capacitacion e investigacion
bajo una nueva estructura de
division (propuesta en la
recomendacion 6.9 de la EEI)
0

Reduccion de gran
alcance de la
fragmentacion horizontal
Creacion de una linea
unificada de rendicién de
cuentas por la labor en
materia de politicas en la
Sede

Se posibilita la mejora
del establecimiento de
prioridades, la
coordinacion, el
aprovechamiento de las
sinergias y se evitan las
duplicaciones

Podria mejorar el realce
internacional de la FAO
en cuanto a la labor en
materia de politicas

Se prevé una gran
resistencia interna
Costos de transaccion
de la reestructuracion
muy elevados;

No se aborda el
problema de la
fragmentacion
vertical: la rendicion
de cuentas por la
asistencia para las
politicas
nacionales/regionales
sigue recayendo en los
ADG/Representantes
Regionales - Director
General Adjunto
(Operaciones), aunque
el Servicio de Apoyo a
la Asistencia para las
Politicas se traslade al
Departamento ES

No se recomienda un
examen ulterior en su
totalidad, pero si para
algunos elementos (véase
a continuacion)

1.2) Creacion de un Centro
de Politicas que puede ir mas
alla de la Recomendacion 6.9
de la EEI e incluir a las
unidades de politicas de los
departamentos técnicos, con
un modelo similar al del
Centro de Inversiones,
estructura interna o bien de
acuerdo con las unidades
regionales o reproduciendo
los departamentos técnicos
(opcidn propuesta en el
informe Policy Assistance
Paper de 2008)

Como se indica arriba, la
inclusion de los
departamentos
encargados de las
politicas de las unidades
técnicas brinda
oportunidades
complementarias para la
integracion de la labor
normativa;

si se elige una estructura
interna de acuerdo con
las unidades regionales,
existen opciones
adicionales de
proporcionar apoyo a la
labor a nivel nacional y
regional

Resistencia interna y
costos de transaccion
de la reestructuracion
aln mayores si se
incluyen también las
unidades de politicas
de los departamentos
técnicos; si se separa
la labor en materia de
politicas subsectoriales
de los departamentos
técnicos podria
reducirse su
pertinencia y calidad,
y disminuirian también
las oportunidades de
integrar las politicas
en la labor técnica; no
se aborda el problema
de la fragmentacion
vertical, a menos que
el personal de las
oficinas regionales y
subregionales también
pase a formar parte del
Centro de Politicas

No se recomienda un
examen ulterior, pero se
proponen como
alternativa las Redes
Técnicas Funcionales
(véase a continuacion)

1.3) Creacion de una Unidad
de Politicas (opcion
propuesta en el informe
Policy Assistance Paper de
2008)

Promueve la
colaboracién entre los
distintos departamentos y
disciplinas

No invoca resistencia

Depende de la
financiacion
extrapresupuestaria;
aumenta la
fragmentacion
institucional

No se recomienda, ya
gue una nueva unidad
aumentaria la
fragmentacion
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Tipo de reforma
institucional

Ventajas

Desventajas

Valoracion del equipo

1.4) Consolidacidn de la
labor normativa dentro del
TC: Fusion del Servicio de
Asistencia para las Politicas y
el Servicio de Apoyo a la
Seguridad Alimentaria

Se evita la duplicacion
ante el solapamiento
entre las dos esferas

Solo se ofrecen
escasas posibilidades
de reducir la
fragmentacion vertical

Se recomienda en
combinacion con el
traspaso de los dos
servicios al
Departamento ES y el
traslado de puestos a
oficinas descentralizadas
(véase a continuacion)

1.5) Traslado de la labor
relacionada con las politicas
de nutricion al
Departamento ES
(propuesto en la reciente
Evaluacién de la Nutricion)

Mejor integracion de los
aspectos de la nutricién
en la labor sobre la
seguridad alimentaria; la
labor en relacion con las
politicas de nutricién
también pueden
beneficiarse del liderazgo
del ES en los debates
sobre politicas mundiales

Posible resistencia
interna; debilitamiento
de los vinculos entre
nutricion e inocuidad
de los alimentos

Se recomienda su
examen ulterior

1.6) Fortalecimiento de la
capacidad de asistencia
para las politicas a nivel de
las oficinas descentralizadas
(regionales o subregionales)
mediante el traspaso de
puestos de los Servicios de
Asistencia para las Politicas y
de Apoyo a la Seguridad
Alimentaria a las oficinas
subregionales.

Mejora del apoyo para
las politicas que se presta
a los Representantes de
la FAO a nivel nacional;
aumento de las
posibilidades de la FAO
para participar en los
debates sobre las
politicas y obtener
resultados

Probable resistencia
interna;

mas “captura” de
oficiales de politicas
para otras tareas
distintas a la asistencia
para las politicas si no
se adoptan medidas
conexas para mejorar
la rendicidn de
cuentas; a nivel de las
oficinas subregionales,
el “sistema de
destinatarios” no
resulta claro y existe la
posibilidad de crear
poca masa critica.

Se recomienda en
combinacion con el
traspaso de los Servicios
de Apoyo a la Asistencia
para las Politicas y de
Apoyo a la Seguridad
Alimentaria al
Departamento ES y
medidas que mejoren la
rendicion de cuentas por
la asistencia para las
politicas a nivel
nacional; se recomienda
una decisién caso por
caso al nivel adecuado
(véase también el punto
1.7 a continuacion).

1.7) Ubicacidn de oficiales
de politicas en paises de
prioridad elevada (en lugar
de ubicar mas oficiales de
politicas en las oficinas
subregionales o regionales)
mediante el traslado de
puestos desde los Servicios
de Asistencia para las
Politicas y de Apoyo a la
Seguridad Alimentaria

Interaccion directa de los
oficiales de politicas con
los gobiernos y partes
interesadas de los paises,
incluidos los grupos de
donantes; mejores
posibilidades de
rendicion de cuentas y
consecucion de
repercusiones

No esta en
consonancia con la
politica actual de
descentralizacion que
se centra en las
oficinas subregionales;
pocas posibilidades de
aprovechar economias
de escala y crear masa
critica.

Se recomienda su
examen caso por caso en
combinacion con las
medidas anteriores.

2) Opciones de reforma institucional para mejorar la coordinacién

2.1) Grupo de accidén sobre
politicas (opcion
recomendada en el informe
Policy Assistance Paper de
2008)

Medida flexible que
permite determinar las
prioridades de la
Organizacién en cuanto a
la labor normativa
Promueve la
colaboracion entre
disciplinas

Pocas posibilidades de
aumentar la rendicion
de cuentas por la labor
en materia de politicas
a nivel nacional y
regional; necesidad de
centrarse en cuestiones
determinadas

Se recomienda
considerar las Redes
Técnicas Funcionales y
las redes informales
sobre temas especificos
como alternativa (véase a
continuacion)

2.2) Creacion de Redes
Técnicas Funcionales
asignadas a subregiones o a

Se ajusta a la nueva
estructura propuesta
(circular reciente)

Estructura nueva,
podria ser dificil
“darle vida” y crear

Se recomienda someterla
a prueba con carécter
experimental

119




Evaluacion de la funcién y la labor de la FAO en relacion con las politicas alimentarias y agricolas

Tipo de reforma Ventajas Desventajas Valoracion del equipo
institucional
determinados paises de Crea sélidas incentivos adecuados

prioridad elevada

oportunidades de
respaldo y coordinacion
en relacion con la
asistencia para las
politicas a nivel regional
y nacional

para que el personal
participe

2.3) Fortalecimiento de
redes informales sobre
temas especificos

Deja margen para la
flexibilidad, en especial
al abordar temas nuevos

Depende de la
iniciativa del personal
dentro de las unidades
que se ocupan de las
politicas

Se recomienda

2.4) Nombramiento del
ADG del Departamento de
Desarrollo Econémico y
Social (ES) como Oficial
Principal de Politicas de
Desarrollo, al que se le
asignaran responsabilidades

adicionales en relacion con la
asistencia para las politicas a

nivel nacional y regional;
puede conllevar la
coordinacion de redes
técnicas funcionales para las
subregiones

Salva las distancias entre
el analisis de las politicas
y la asistencia para las
politicas sin una
reestructuracion
importante; mejora del
control de la calidad de la
asistencia a nivel de los
paises

Gestién mediante
matrices que no se
ajusta a las estructuras
actuales de gestion y
presentacion de
informes

No se recomienda puesto
gue parece haber escasas
opciones para hacer que
esta medida funcione;
como alternativa, se
recomienda el traslado
de los Servicios de
Asistencia a las Politicas
y de Apoyo a la
Seguridad Alimentaria al
Departamento ES y a las
oficinas descentralizadas

2.5) Solicitar al personal de
las divisiones en la Sede que

“venda” una parte
especifica de su tiempo a

actividades de asistencia para

las politicas en los paises

Creacion de vinculos mas
fuertes entre la labor
normativa y la asistencia
para las politicas en los
paises

Puede restar recursos a
la labor normativa
mundial

Se recomienda

3) Opciones de reforma institucional que fortalecen
en relacion con las po

liticas

la demanda y la rendicion de cuentas por la labor

Reforzar la facultad
discrecional sobre el
presupuesto para la labor
de asistencia para las

politicas a nivel nacional de
las Conferencias Regionales

y los Representantes de la
FAO

Creacion de un
mecanismo mas eficaz
para determinar la
demanda de actividades
de asistencia para las
politicas a nivel regional
y nacional y de creacion
de rendicion de cuentas

Otorgar autoridad a los
Representantes de la
FAO solo resulta
ventajoso junto con la
reforma de la
contratacion de los
Representantes de la
FAO

Se recomienda su
examen ulterior

320.

En el Cuadro 11 se enumeran también una serie de opciones que tienen por objeto abordar el

problema de la fragmentacion de la labor normativa a través de la mejora de la coordinacion. En
el informe Policy Assistance Paper de 2008 se recomendaba establecer un Grupo de accién sobre
politicas como “mecanismo interdepartamental que retna a los Subdirectores Generales de los
distintos departamentos que llevan a cabo actividades sobre politicas, dirigido por el Director
General Adjunto y con la asistencia de un grupo de apoyo cuyos miembros son altos
representantes de las distintas divisiones que realizan trabajos en materia de politicas”. Este grupo
de accion contaria con grupos de trabajo multidisciplinares con personal de distintas divisiones y
bajo la direccion de la “unidad principal” mas adecuada (FAO, 2008: 26). En esencia, esta
sugerencia propone el establecimiento de una estructura de coordinacion que est4 presente en la
estructura de departamentos y divisiones y que responde a la recomendacion relativa a dicho
grupo de accion formulada en la Evaluacion de la asistencia para las politicas de 2001. Esta
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opcidn tiene sin duda la ventaja de ofrecer un mecanismo de coordinacién para afrontar el
problema de la fragmentacién horizontal a nivel de la Sede.

321.  Sin embargo, esta evaluacion determind que la coordinacién entre las unidades encargadas de
las politicas a nivel de la Sede no es el problema principal, sino mas bien que los conocimientos
especializados de la FAO en estas unidades diferentes no se unen para brindar asesoramiento en
materia de politicas a nivel nacional. Por consiguiente, en esta evaluacion se propone un
mecanismo de coordinacion alternativo, que estd en consonancia con la reciente Circular sobre
responsabilidades y relaciones de la FAO (FAO, abril de 2011): la creacion de redes técnicas
funcionales (RTF) formalizadas. Se sugiere que la FAO examine la posibilidad de crear RTF que
se centren en el asesoramiento normativo en las subregiones o en determinados paises de
prioridad elevada y cuya meta sea agrupar los conocimientos especializados de las diferentes
unidades de politicas de la FAO que sean pertinentes para la subregion o el pais correspondiente,
a fin de que dichos conocimientos sean mas accesibles para la asistencia a las politicas. Las RTF
deberian tener responsabilidades y productos claros que guarden relacién con las cadenas de
impacto anteriormente destacadas, que podrian incluir el apoyo al sistema de informacion sobre
politicas nacionales propuesto mas arriba. La ubicacion de la unidad principal de estas RTF puede
variar, en funcion de la capacidad y los conocimientos técnicos. El equipo de evaluacién no
propone una ‘“superestructura” para coordinar estas RTF para politicas especificas de las
subregiones a través de una unidad central, porque ello podria conllevar costos elevados y el
riesgo de confusion de las lineas de autoridad y responsabilidad. Ademas, siempre que fuese
posible, deberian promoverse mecanismos menos formales para el intercambio de informacion
dentro de comunidades de préacticas (por ejemplo, analistas de politicas y economistas) como
alternativa a las estructuras formalizadas.

322.  Como opcion para promover la coordinacion entre las diferentes unidades que se ocupan de
las politicas en la Sede, podria considerarse también la creacion de redes de politicas sobre temas
especificos, que podrian tener un caracter mas informal y que han obtenido buenos resultados en
el pasado. Pueden basarse en las experiencias de los grupos de trabajo interdepartamentales (por
ejemplo, el Grupo de trabajo interdepartamental sobre biotecnologia) y otros mecanismos
informales. El equipo de evaluacién determind que estas estructuras informales tienen grandes
posibilidades de reducir las brechas organizativas sin imponer una estructura burocrética
complementaria. Algunas de las cuestiones que se tratarian en estas redes serian, por ejemplo, el
seguimiento de las politicas, la evaluacidn de las repercusiones de las politicas, la incorporacion
de las cuestiones de género a la labor normativa, la elaboracion de politicas atentas a la nutricion
y politicas relativas a la agricultura inteligente en funcién del clima.

323. La FAO puede también examinar la opcién de crear la funcion de un “Oficial Principal de
Elaboracion de las Politicas” en la Organizacion. La razon en que se fundamenta esta opcion es
recoger la idea de la EEI de contar con un centro principal de coordinacion con responsabilidad
global, pero sin llevar a cabo la reestructuracién institucional de gran alcance propuesta por la EEI
(véase supra). En la estructura actual, el puesto mas evidente al que asignar esta funcion es el
ADG encargado del Departamento Econdmico y Social. La cuestion es si existe algin mecanismo
a disposicion de la FAO por el cual este puesto pueda trabajar en aumentar la rendicion de cuentas
por la labor en materia de asistencia para las politicas, en particular la asistencia a las politicas
nacionales y regionales (véase supra). Podria pensarse en algun tipo de mecanismo de gestion
mediante matrices, mediante el cual el Oficial Principal de Politicas de Desarrollo participe en la
planificacion del trabajo y el examen del rendimiento de la labor relativa a las politicas llevada a
cabo en las oficinas descentralizadas. Sobre la base de las respuestas del personal, el equipo de
evaluacion duda de que esta opcion pueda ser realmente factible y, por tanto, recomienda como
alternativa mas viable el traslado de los Servicios de Asistencia a las Politicas y de Apoyo a la
Seguridad Alimentaria al Departamento ES y a oficinas descentralizadas.

324.  Otra opcion para reforzar la capacidad para la asistencia a las politicas a nivel nacional y
regional es una norma que solicite al personal de las divisiones encargadas de las politicas en la
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Sede que “venda” una parte concreta de su tiempo a la labor de asistencia para las politicas
nacionales o regionales (Cuadro 11). En cierta medida, esto ocurre ya, pero la presente evaluacion
recomienda un uso mas extensivo de este instrumento.

325.  En el Cuadro 11 figuran también las opciones institucionales que pueden ayudar a crear
rendicion de cuentas. Como se analiz6 mas arriba, la utilizacion de mecanismos financieros
constituye un sélido instrumento que puede acomparfiar otros enfoques de gestion. Ademas del
fortalecimiento de la autoridad discrecional de las Conferencias Regionales para tomar decisiones
sobre los presupuestos destinados a la labor normativa, también podria examinarse la posibilidad
de aumentar la autoridad de los Representantes de la FAO para tomar decisiones en relacién con
el presupuesto para la labor en relacion con las politicas. Esto refleja la estrategia que aplica el
Banco Mundial al otorgar una autoridad considerable al Director en el pais. El equipo recomienda
estudiar esta opcion, pero solo junto con una reforma de los procedimientos de contratacion y el
sistema de incentivos para los Representantes de la FAO. En el Banco Mundial, el puesto de
Director en el pais es objeto de importantes incentivos de desarrollo de la carrera por buen
rendimiento, pero no es asi en el caso de los Representantes de la FAO. Sin embargo, como se
sefialé anteriormente, la evaluacion recomienda encarecidamente reforzar la funcién en materia de
politicas del Representante de la FAO (véase la Recomendacion 2).
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7.1

326.

327.

328.

7. Conclusion y recomendaciones

Reflexiones generales sobre la labor de la FAO en relacion con las politicas

No es necesaria esta evaluacién para descubrir que el mundo es confuso, complejo,
globalizador y cambiante en muchos aspectos. Ni que las instituciones internacionales inventadas
para intentar que el mundo sea menos complicado, mediante el suministro de convincentes bienes
publicos mundiales, internacionales, nacionales y més locales, son necesariamente complicadas y
cambiantes y, por tanto, de algin modo inevitablemente confusas en si mismas. Una de estas
instituciones creada en las etapas finales de la Il Guerra Mundial es la FAO de las Naciones
Unidas, cuyo mandato perfeccionaron sus Miembros en 1999 en el Marco estratégico para la
FAO 2000-2015 de manera que puede parafrasearse como sigue: esforzarse por mejorar la
seguridad alimentaria, reducir la pobreza rural y mejorar el bienestar de la poblacion de los paises
en desarrollo, a la vez que se promueve la calidad ambiental y la sostenibilidad de los recursos.
Gran parte de lo hace que la FAO para cumplir este dificil mandato tiene una dimension politica,
y esta labor diversa es el objeto de esta evaluacion.

El presente afio 2011 ha sido interesante para observar el desorden reinante en todo el mundo.
Por ejemplo, la situacion de sequia en el Cuerno de Africa durante la realizacion de esta
evaluacion demuestra crudamente los dificiles retos a los que se enfrenta la FAO. Sin duda, hay
muchos organismos implicados, pero el papel de la FAO es fundamental, como queda bien
documentado en la publicacién periddica (por ejemplo, del 22 de septiembre de 2011) en linea
HoA Executive Briefs y otras noticias de las que se informa en la pagina web de la FAO sobre la
Crisis en el Cuerno de Africa. La complejidad y diversidad intrinsecas de las situaciones de los
paises da a entender que es poco probable que haya algunas verdades simples por descubrir y, por
tanto, probablemente esté justificada la realizacion de esfuerzos paralelos para tratar de mejorar;
ningun proveedor de conocimientos lo sabe todo y lo que pueden aportar numerosas fuentes de
asesoramiento superara inevitablemente todo lo que provenga de un Gnico proveedor en materia
de gestion de los conocimientos en relacién con las politicas alimentarias y agricolas. Pero la
FAO es uno de los agentes mas importantes en este ambito y este equipo de evaluacion ha tenido
el privilegio de intentar evaluar la eficacia con la que ha estado desempefiando sus funciones y
tratar de determinar de qué forma puede mejorar en el futuro.

Como se indic6 en el capitulo 1, esta evaluacion esta concebida, en parte, como un
seguimiento de la evaluacion de la OED presentada al Comité del Programa en mayo de 2001 e
incluye, de muchas maneras, el enfoque general adoptado (PC85/4, parr.12), y reafirma realmente
muchas de las conclusiones de esa evaluacion, en particular “que la elaboracion de politicas es
una esfera que siempre tiene alta prioridad para todos los Estados Miembros ... y que debia
ampliarse la labor en materia de politicas” (PC85/4, parr. 74). De igual modo, en la EEI se dedico
gran atencién a este tema al considerar que el trabajo sobre las politicas y el desarrollo de la
capacidad eran, en su conjunto, dos esferas sumamente prioritarias para los Estados Miembros
(EEI 2007, parr. 514). No debe pues sorprender que en la presente evaluacion se concluya que
existe una necesidad firme y continuada de trabajo en materia de politicas del tipo que realiza la
FAO. Las razones son varias, como se detalla en anteriores capitulos, y no demasiado
sorprendentes.
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e LaFAO esta en una posicion favorable para ayudar a la mayoria de los paises en desarrollo a
determinar, adoptar y aplicar politicas que aborden el problema del hambre y la
malnutricion,'® la pobreza y la sostenibilidad —las tres metas de alcance mundial de la FAO;

e La FAO estd mejor preparada que otros para gran parte de ese trabajo (IFl, el IFPRI,
bilaterales, etc.) porque goza de una confianza, un acceso y una presencia inigualables en
todos los paises en los que se necesita esta labor, tal y como se manifest6 firmemente en los
paises que se visitaron en la evaluacién y con los que se establecieron contactos.

e La FAO tiene (segin muchas opiniones manifestadas a la evaluacion y también a juicio del
propio equipo) los conocimientos técnicos en todos los ambitos de la agricultura, la ganaderia,
el sector forestal y la pesca que ninguna otra organizacion tiene en esa amplitud y
profundidad.

7.2 Vision general de las conclusiones sobre la labor de la FAO en relacion con las politicas

329. A pesar de estos juicios de evaluacion generales positivos, el equipo de evaluacion tuvo que
afrontar necesariamente la pregunta de si la FAO esté utilizando su capacidad potencial de forma
eficaz. La conclusion es: “jno siempre!”.

330. Enlo que se refiere a su labor en materia de politicas a nivel mundial, el equipo de evaluacion
concluy6 gue la FAO ha respondido notablemente bien al reto que se ponia de manifiesto en la
EEI de ejercer el liderazgo mundial en un “ambito cada vez méas concurrido” y ofrecer “una
plataforma internacional con autoridad, objetiva, respetada y politicamente neutral en la que
puedan examinarse... cuestiones centrales y se puedan tomar decisiones con vistas a la accién
comun” (EEIL 2007, pp. 35-36). Algunos de los ejemplos de la labor normativa de la FAO a nivel
mundial que responde a este reto son los informes SOFA desde 2004, el trabajo de la FAO sobre
“agricultura inteligente en funcion del clima”, su labor sobre las perspectivas y el comercio
mundiales y los instrumentos de politicas a escala mundial tales como las directrices voluntarias y
los codigos de conducta promovidos por los departamentos encargados de los cultivos, la
ganaderia, el sector forestal, la pesca y los recursos naturales.

331.  Enlaevaluacion se lleg6 a la conclusién de que existe un fuerte contraste entre el rendimiento
en el ambito de las politicas a nivel mundial y el rendimiento de la FAO en la prestacion de
asistencia para las politicas a nivel nacional. En este sentido, el equipo de evaluacion determind
que la FAO se aleja de su propia meta de tener una “red fuerte y con capacidad de respuesta
centrada en las oficinas en los paises que proporcione servicios oportunos y eficaces mediante la
gran variedad de expertos técnicos disponibles en la FAO, los Estados Miembros y los socios”
(Circular sobre relaciones y responsabilidades de la FAO, 2011). Existen varios motivos que
explican los problemas relativos al rendimiento en el plano nacional:

e La demanda de trabajos de la FAO en materia de politicas por parte de los ministerios de
agricultura es desigual. Al igual que en la EEI, en las visitas de la evaluacion a los paises se
observo que el trabajo de la FAO en relacion con las politicas constituia una prioridad
importante para casi todos los paises, con excepcion de algunos paises mas grandes de
ingresos medios, especialmente de América Latina. Estos pocos paises consideraban que la
FAO no tenia conocimientos especializados suficientemente mayores que los suyos propios y
que ya tenian una proliferacion de asesoramiento para las politicas, por lo que se estimaba que

106 Al elaborar este capitulo con motivo del Dia Mundial de la Alimentacién 2011, se recordé a uno de los
autores que se conmemoraba el 50.° aniversario de su compromiso personal (sin duda indirecto) con la “labor de
lucha contra el hambre” de la FAO, ya que actu6 como voluntario para recoger las “contribuciones” de los
habitantes de Queensland bien alimentados en apoyo de la Campafia Mundial contra el Hambre. (La campafia
Australian Freedom from Hunger Campaign (AFFHC) fue una entidad benéfica en Australia de 1961 a 1992,
cuando se fusiond con la Community Aid Abroad).
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332.
del Congo, Myanmar, paises de los Balcanes, etc.), la FAO no siempre esta bien organizada para
responder a esta demanda. Una vez mas, las razones varian considerablemente:

333.
funcionarios que no tienen conocimientos practicos convincentes en materia de politicas, tal vez

las posibilidades de la FAO de proporcionar un apoyo Util en el andlisis y la formulacién de
las politicas eran limitadas. En su lugar, mostraban interés en la prestacion de asistencia para
la aplicacion de las politicas.

A nivel nacional, la FAO esta orientada a responder a la demanda de los ministerios de
agricultura. La demanda real de estos sera limitada en aquellos paises que consideran la
formulacién de politicas como “territorio soberano”, en particular en cuanto a la labor en
materia de politicas agricolas generales o a asuntos de politicas que podrian ser delicados.
Aungue no hay muchos paises que actlien asi, en los casos en que ocurre puede ser una grave
limitacién para la participacion de la FAO, sobre todo si las cuestiones que mas necesitan
apoyo analitico trascienden lo acordado en el ambito de un marco de programacion por pais
(MPP). EI equipo de evaluacion considera que en estos casos, la FAO debe esforzarse por
crear una posible demanda ventajosa desde un punto de vista social —quizas lo ideal seria
demostrar que un buen trabajo en materia de politicas ayuda al gobierno a lograr sus propias
metas. Puesto que el mandato de la FAO va mas alla del de la mayoria de los ministerios de
agricultura, la Organizacién debe elaborar mecanismos que le ayuden a llegar y a responder
de manera eficaz a las demandas de otros ministerios y organismos nacionales y regionales
cuyos mandatos se entrecruzan con el de la FAO.

Incluso en paises en los que existe demanda (por ejemplo, Rwanda, la Republica Democratica

La fragmentacion de la labor normativa dentro de la FAO (horizontal y verticalmente) se
traduce en un bajo nivel de rendicién de cuentas de la Organizacién por la prestacion de
asistencia para las politicas de alta calidad a nivel de los paises.

En consecuencia, los recursos humanos y financieros no se organizan de manera que permitan
a la FAO ofrecer una respuesta coherente.

Ello da lugar a la incapacidad de responder en tiempo oportuno;

Ademas, la respuesta no siempre es adecuada debido a la falta de un analisis econémico,
institucional y social en las politicas subsectoriales; la ausencia de examenes analiticos del
sector agricola para proporcionar una base para la respuesta; y una facilitacion deficiente.
También plantea un problema la calidad desigual de los consultores y del apoyo prestado.

La FAO se centra en la preparacion de documentos sobre politicas (que tal vez nunca se
apliquen realmente aunque para su preparacion se necesite un volumen considerable de
recursos), en lugar de actuar estratégicamente para determinar y abordar las limitaciones o
aprovechar las oportunidades especificas en relacién con la seguridad alimentaria y el
desarrollo agricola.

Por lo que hace a los recursos humanos, cubrir los puestos encargados de las politicas con

tras ser reasignados desde un puesto técnico especifico, podria explicar la situacion ni mucho

menos ideal encontrada en algunas oficinas en los paises. Ademas, se observd que las oficinas
descentralizadas suelen utilizar oficiales de politicas, que son considerados generalistas, para
labores administrativas, disminuyendo asi sus posibilidades de apoyar la labor normativa en los
paises —un problema que se identifica como “captura”.

334.

Consideraciones como las anteriores, que se amplian en los capitulos 3, 5y 6, llevan a la

formulacion de una serie de recomendaciones que se exponen en la seccion siguiente.
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7.3 Recomendaciones

7.3.1 Establecimiento de prioridades y gestion estratégica de la labor de la FAO en relacién con
las politicas

335.  En lo que respecta al establecimiento de prioridades y a la gestion estratégica de la labor sobre
las politicas que lleva a cabo la FAO, el equipo de evaluacién formulé las recomendaciones
siguientes:

336. Recomendacidon 1.1: La FAO deberia proteger la excelente labor en materia de politicas
llevada a cabo en el plano mundial. Durante el Gltimo decenio, la FAO ha realizado importantes
inversiones en su labor sobre politicas a nivel mundial. En consecuencia, ha podido recuperar el
liderazgo mundial en importantes debates de politicas sobre seguridad alimentaria y agricultura y
proporcionar una respetada plataforma internacional en la que la comunidad mundial puede tomar
importantes decisiones. Algunos ejemplos de los importantes bienes puablicos mundiales
realizados por la FAO en su labor en materia de politicas son sus publicaciones principales sobre
el Estado de la Alimentacion y la Agricultura (SOFA) y el Estado de la Inseguridad Alimentaria
(SOFI), los trabajos sobre Perspectivas Mundiales de la FAO y los instrumentos normativos
mundiales que promueve, tales como directrices voluntarias y codigos de conducta. La FAO debe
proteger esta importante labor normativa de alcance mundial a fin de asegurar que la
Organizacion pueda mantener los altos niveles de calidad que ha conseguido en estas esferas. En
este contexto, la FAO deberia asegurarse de gue las nuevas publicaciones principales se someten a
los mismos controles estrictos de calidad y a los mismos procedimientos de revisién por expertos
que las publicaciones ya existentes.

337. Recomendacion 1.2: La FAO debe establecer prioridades claras respecto de su papel en
la asistencia para las politicas a nivel nacional. El equipo de evaluacion observé que la
asistencia para las politicas de la FAO a nivel nacional afronta importantes problemas de
rendimiento a pesar de la gran capacidad potencial que tiene la FAO para llevar a cabo la labor
normativa a este nivel gracias a la confianza y al sentimiento de propiedad que tienen los
ministerios de agricultura respecto de la FAO como “su organizacion”. Un elemento importante a
la hora de afrontar este problema es el establecimiento de prioridades. La FAO debe centrarse en
los paises que mas necesitan la asistencia para las politicas de la Organizacion, en lugar de
suponer que puede hacer de todo en todas partes. La FAO deberia hacer especial hincapié en las
actividades que mas repercuten en las personas expuestas a la inseguridad alimentaria, teniendo
en cuenta la capacidad de ejecucién de la Organizacion.

338. Recomendacion 1.3: Para orientar el establecimiento de prioridades y la gestion
estratégica de la asistencia para las politicas de la FAO, se recomienda que la
Administracién articule una visién detallada y un enfoque estratégico, sobre la base de un
analisis exhaustivo de la ventaja comparativa de la FAO como organizacion mundial asi como de
su mandato. Esta estrategia debe abordar diversos asuntos, entre los que figuran los siguientes:

a) Es importante para la labor de la FAO sobre las politicas aclarar los limites de su
responsabilidad y los medios que deberia emplear para ayudar a los gobiernos a promover
cambios en las politicas que tengan la mayor repercusion posible a la hora de abordar la
pobreza, el hambre y la malnutricion, y la sostenibilidad. Para mejorar la repercusion de su
labor en materia de politicas, la FAO debe colaborar con diversos ministerios aparte de los de
agricultura, una estrategia que necesita pleno apoyo desde el mas alto nivel. En este sentido,
la FAO también debe encontrar la forma més eficaz de establecer vinculos con otras
organizaciones y partes interesadas, en particular con la familia de las Naciones Unidas, a fin
de garantizar que puede promover con eficacia el programa de agricultura y seguridad
alimentaria en los didlogos de politicas nacionales.
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330.

340.

b) En su labor en los paises, la FAO debe cumplir la funcion de falicitadora y presentar opciones
claramente analizadas que estén basadas en una investigacion documentada y experiencias
internacionales, adaptadas a las condiciones locales debidamente evaluadas, desde las
politicas y socioeconémicas hasta las medioambientales.

c) La estrategia sobre el apoyo a los paises en materia de politicas debe asegurar que para
diferentes circunstancias, se aplicaran diferentes normas de respuesta, por ejemplo, en casos
de transicion para emergencias, de paises empobrecidos en desarrollo o de paises de ingresos
medios, la FAO responderia de forma distinta a las solicitudes de asistencia para las politicas
formuladas por los paises. Asimismo, cuando se elabora una estrategia, serd necesario
asegurar que el Representante de la FAO goza de flexibilidad para utilizar diferentes
instrumentos de politicas o para participar en diferentes etapas del ciclo de politicas a fin de
proporcionar una respuesta oportuna y orientada hacia las repercusiones.

d) La FAO seguira teniendo que recorrer una fina linea divisoria entre ser asesora amiga de
confianza y honesta protectora del mayor bien pablico mundial. Parece que es necesaria una
mayor sensibilizacion sobre la forma de afrontar este reto con la méxima integridad
profesional.

Una caracteristica que el equipo de evaluacion observd con frecuencia fue que, cuando la
FAO participaba directamente en la formulacion de las politicas nacionales, solia hacerse a través
de la contratacion de consultores nacionales o internacionales para elaborar un documento de
politicas. El equipo de evaluacion llegé a la conclusion de que este enfoque de la formulacién de
politicas era uno de los principales puntos débiles del apoyo a las politicas, junto con la
consiguiente difusion y utilizacion inadecuadas de los conocimientos. Aunque se utilizan
ampliamente términos como “participacion de los gobiernos o partes interesadas”, “propiedad
nacional”, “impulsado por los paises”, etc., el verdadero trabajo de preparacion de un documento
de politicas suele recaer en los “expertos” externos. Normalmente se espera que los consultores
realicen amplias consultas, incluso en distintas disciplinas, pero por lo general en sus cometidos
no se destaca el desarrollo de la capacidad como un producto principal ni se exige el apoyo a la
institucion para que elabore por si misma las politicas. Por ejemplo, los oficiales de politicas de
las oficinas subregionales que se ocupan de paises especificos deberian interactuar con
regularidad, aungue se vio gue no era asi, con los analistas de politicas de otras instituciones que
realizan trabajos de andlisis en esos paises (el Banco Mundial, el IFPRI, las universidades
nacionales, etc.). Sin duda, la tendencia a llevar a cabo la formulacion, o recurrir a consultores
para que lo hagan, no se cifie a la FAO. Pero el futuro no debe ser como el pasado solo porgue en
el pasado el futuro era como el pasado y, por consiguiente, el equipo de evaluacién propone las
siguientes recomendaciones complementarias:

Recomendacion 1.4: La FAO puede y deberia desempefiar un papel destacado para
cambiar la forma en que se brinda apoyo para la formulacién de politicas, en particular
mejorando la base analitica y facilitando una participacion mas estratégica y de mas partes
interesadas, asi como con la colaboracién permanente de sus consultores y personal, de manera
gue haya un mayor sentido de apropiacién de los paises y, en consecuencia, mas oportunidades de
aplicar las politicas de forma sostenible. Ademas, como se tratd mas detenidamente en la
Recomendacion 2.1 c), la FAO debe reforzar el papel y la capacidad del Representante de la FAO
en relacién con la labor normativa a nivel nacional (una recomendacién que se ha formulado ya
en 1989, pero que desde entonces no se ha aplicado).

7.3.2 Mejorar la rendicion de cuentas sobre la asistencia para las politicas a nivel nacional vy

341.

abordar la fragmentacion institucional de la labor normativa de la FAO

El equipo de evaluacion llegd a la conclusion de que los problemas de rendimiento de la FAO
respecto de su labor normativa en los paises solo pueden afrontarse mediante la adopcion de un
enfoque de doble via: a) mejorar la rendicion de cuentas por la labor normativa a nivel nacional y
al mismo tiempo b) abordar el problema de la fragmentacion institucional de la labor en materia
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de politicas de la FAQO. Después de analizar varias opciones posibles (Capitulo 6), el equipo de
evaluacion formul6 la siguiente recomendacion:

342.

Recomendacion 2.1: La FAO debe mejorar la rendicidén de cuentas sobre el rendimiento

y la repercusion de su asistencia para las politicas a nivel nacional, dado que es un requisito
previo para que cualquier otro esfuerzo de reforma funcione. Se recomiendan cuatro medidas
al respecto:

a)

b)

Medida 1: Crear un sistema de informacion y preparacion sobre politicas a nivel nacional:
Como ya se sugirid en el informe Policy Assistance Paper de la FAO y en otros trabajos de la
Organizacion sobre este tema, la FAO deberia crear un sistema de informacion y preparacion
sobre politicas que tenga dos elementos: a) un examen en materia de politicas de la situacién
de la agricultura, la alimentacién y la nutricion en el pais correspondiente centrando una
solida atencidn de caracter analitico en la determinacion de las limitaciones mas vinculantes y
en la identificacion de las oportunidades con mejores perspectivas en relacion con posibles
cambios institucionales y de politicas a fin de lograr la seguridad alimentaria, la reduccion de
la pobreza y la sostenibilidad medioambiental, y b) un examen del contexto de las politicas,
incluido un andlisis de las partes interesadas y un analisis de los procesos de politicas y las
ventanas de oportunidad politica pertinentes.

Medida 2: Definir las rutas de impacto y los resultados especificos de cada pais respecto de
la asistencia para las politicas; Basandose en el sistema de informacion y preparacion sobre
politicas, la FAO deberia determinar las repercusiones que quiere conseguir con su labor
normativa, asi como definir las rutas de impacto correspondientes en cuanto a su asistencia
para las politicas. La formulacion de estas rutas de impacto deberia formar parte del proceso
de elaboracion de marcos de programacion por paises (MPP) y servir de base para formular
resultados especificos para cada pais en relacion con la asistencia para las politicas en el
sistema de gestion basada en los resultados de la FAO.

Medida 3: Mejorar la rendicién de cuentas sobre la repercusion de la asistencia para las
politicas mediante incentivos y la gestion del rendimiento con las Conferencias Regionales y
los Representantes de la FAO: Esta medida tiene varios elementos:

e Puesto que la linea de rendicion de informes de las oficinas descentralizadas pasa a
través de los ADG y Representantes regionales hasta llegar al Director General
Adjunto de Operaciones, se propone que la FAO determine estrategias para mejorar
los incentivos en relacion con la prestacion de asistencia de alta calidad en el marco
de esta linea de rendicion de informes. Algunos mecanismos posibles son la
elaboracién de indicadores de rendimiento respecto de la asistencia para las politicas,
una mayor consideracion de los resultados de la asistencia para las politicas en el
proceso de evaluacion del rendimiento del personal y mecanismos que vinculen de
forma mas directa la asignacion de fondos y la consecucién de resultados en materia
de asistencia para las politicas.

e Es necesario también fortalecer el papel que desempefian las Conferencias Regionales
en el seguimiento de los resultados de la asistencia para las politicas y la FAO deberia
intentar de forma activa establecer prioridades en su labor normativa mediante los
procesos de las Conferencias Regionales.

e Ademas, la FAO debe incluir claramente el didlogo sobre politicas con el gobierno en
las funciones de los Representantes de la FAO y someter esta funcién a las
evaluaciones de rendimiento e incentivos de desarrollo de la carrera de dichos
representantes. Por ello, los Representantes de la FAO deberia ser facilitadores
eficaces y, lo que es muy importante, deberian tener notables conocimientos
especializados en cuanto al apoyo a las politicas. Deberia ajustarse la estrategia para
su nombramiento a fin de lograr este objetivo. Al mismo tiempo, la FAO debe
mejorar su capacidad de proporcionar asistencia para las politicas y respaldo a los
Representantes de la FAO (véase la Recomendacion 2.2).
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e En relacion con los esfuerzos de reforma que tienen por objeto mejorar la rendicion
de cuentas por la labor normativa, la FAO también deberia considerar la posibilidad
de transferir més autoridad discrecional sobre los recursos de financiacion a las
Conferencias Regionales y los Representantes de la FAO, como consecuencia de la
idea de “descentralizacion fiscal”. Esta medida solo deberia aplicarse junto con la
utilizacién de indicadores de rendimiento y evaluaciones de las repercusiones de las
politicas, asi como medidas para reforzar la capacidad de las Conferencias Regionales
y los Representantes de la FAO de participar en la labor en materia de politicas.

d) Medida 4: Elaborar un sistema para el sequimiento de las repercusiones de la asistencia

343.

para las politicas a nivel nacional: Como se especifica mas detenidamente en la
Recomendacion 3, la FAO debe crear un sistema de seguimiento y evaluacion de las
repercusiones de su labor en materia de politicas.

Recomendacion 2.2: La FAO debe abordar la fragmentacion horizontal y vertical de la

labor en materia de politicas en su estructura institucional. Tras estudiar con detenimiento los
costos que conlleva la reestructuracion, el equipo de evaluacién llegd a la conclusion de que la
opcion mas alentadora para afrontar el problema de larga data de la fragmentacion consiste en las
medidas siguientes:

d) A fin de consolidar su labor en materia de politicas y al mismo tiempo aumentar la

f)

7.3.3

344,

capacidad de asistencia para las politicas a nivel nacional utilizando los recursos
existentes, el Servicio de Apoyo a la Asistencia para las Politicas (TCSP) y el Servicio de
Apoyo Integrado a la Seguridad Alimentaria (TCSF) deberian trasladarse, en parte, al
Departamento Econdmico y Social (ES) vy, en parte, a las oficinas descentralizadas. El equipo
de evaluacion llegé a esta conclusion tras analizar detenidamente una gran variedad de
opciones alternativas (véase el Capitulo 6). La mejor forma de aplicar esta recomendacién es
como parte del proceso de reforma que ya se esta llevando a cabo actualmente y debe
combinarse con la aplicacion de la Recomendacion 2.2 para resultar eficaz. El nivel de
descentralizacién en el que deberia crearse capacidad adicional para la asistencia a las
politicas (regional, subregional o determinados paises prioritarios) debe decidirse con sumo
cuidado caso por caso, ya que un enfoque Unico para todos no es acertado para la
descentralizacion de la labor normativa, tal y como se analizé en el Capitulo 6.

Con objeto de apoyar la labor de asistencia para las politicas a nivel nacional, la FAO deberia
probar la creacion de redes técnicas funcionales (RTF) formales o estructuras informales
alternativas que se centren en el asesoramiento sobre politicas en las subregiones o en
determinado paises de prioridad elevada y cuya meta sea agrupar los conocimientos
especializados de las distintas unidades de politicas de la FAO que sean pertinentes para la
subregion o el pais correspondiente, de tal manera que dichos conocimientos sean mas
accesibles para la asistencia a las politicas.

Para seguir reduciendo la fragmentacidn vertical y mejorar la labor de anélisis de las politicas
a nivel nacional, la FAO deberia aplicar una politica que solicite al personal de las unidades
encargadas de las politicas en la Sede que “venda” una parte concreta de su tiempo a la
labor de asistencia para las politicas en los paises. De forma especifica, deberia alentarse al
personal de la Sede a concentrarse en un grupo de paises 0 en una region durante un nimero
ininterrumpido de afios a fin de generar conocimientos y redes especificos del contexto y
asegurar que las iniciativas que se deben crear en torno al desarrollo de la capacidad a largo
plazo tienen continuidad.

Un cambio cultural hacia el estudio de las repercusiones

Debido a su naturaleza estratégica y a la necesidad de examinar un gran namero de paises y

oficinas descentralizadas, esta evaluacién no estaba debidamente adaptada para estudiar formal o
cuantitativamente las repercusiones a nivel nacional de la labor en materia de politicas de la FAO.
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345.

346.

347.

Intentarlo habria supuesto trabajar durante periodos més largos en solo un escaso numero de
paises objeto de estudio y habria planteado problemas de representatividad de algunas
conclusiones. En evaluaciones anteriores se han documentado algunas repercusiones, en particular
en la evaluacion del apoyo a las politicas de 2001, que fue la principal fuente de estos datos para
la EEI. Esta evaluacién inform6 de varios casos en los que podian apreciarse repercusiones
importantes (Capitulo 5), pero no ha podido documentar las repercusiones de forma sistematica.

Los organismos patrocinadores de organizaciones para el desarrollo han mostrado desde hace
tiempo su preocupacion por la pertinencia y eficacia de las actividades para el desarrollo en
general, y por la investigacion en materia de politicas agricolas y alimentarias en particular; en
resumidas cuentas, por el aspecto de la rendicion de cuentas de la labor relativa al estudio de las
repercusiones. También las propias organizaciones para el desarrollo han prestado cada vez mas
atencion a estas cuestiones por razones de aprendizaje formalizado y para intentar hacerlo mejor;
en resumen, el aspecto de la mejora de los conocimientos. De manera mas general, las razones
habituales en que se fundamenta la realizacidn de estudios de las repercusiones consisten en:

e Mostrar de qué forma la labor normativa, el fortalecimiento de las capacidades y los
programas de comunicaciones contribuyen a la misidon de una organizacioén de reducir el
hambre y la malnutricion en los paises en desarrollo;

e Conseguir mejorar la rendicion de cuentas dentro de la FAO, a sus Miembros y a los

inversores que apoyan esta labor;

Fomentar la credibilidad de la organizacion de aplicacion;

Mejorar la calidad y la eficacia de la labor en materia de politicas;

Garantizar la pertinencia continuada de esta labor;

Promover el pensamiento estratégico y fomentar una cultura de concienciacion sobre las

repercusiones en una “organizacion de aprendizaje”.

El equipo de evaluacion esta convencido de la importancia y las virtudes de estas buenas
intenciones que hacen que cada vez se preste mas atencion a esta labor, aunque hasta este
momento de una forma relativamente menor en la FAO. Lamentablemente, esto significaba que
no se disponia de una cantidad abundante de material interno (autoevaluacion u otro tipo) sobre
las repercusiones de la labor normativa para la evaluacion. ¢Podria haber sido de otra manera? En
los ultimos afios el Grupo Consultivo sobre Investigacion Agricola Internacional (GCIAI), a fin
de adoptar un sistema copatrocinado por la FAO y que llevase a cabo una importante labor en
materia de politicas alimentarias y agricolas, ha abordado con vigor la provisién de datos de las
repercusiones. Tras varios esfuerzos irregulares en el estudio de las repercusiones en los distintos
centros, el entonces Consejo Cientifico del GCIAI puso en marcha su Cuadro permanente sobre
evaluacion del impacto, que ha estado apoyado por dos miembros del personal a jornada completa
en la actual secretaria del Consejo Independiente de Ciencia y Colaboracion (ISPC) que la FAO
alberga en Roma'”’. Actualmente se dispone de un creciente nimero de estudios del impacto (por
ejemplo, Behrman 2007) para documentar los logros obtenidos en la labor en materia de politicas
Yy, por consiguiente, dar garantias a los inversores en esta labor del elevado valor social que puede
generarse, asi como instruir a la Administracion y al personal sobre cdmo trabajar para obtener

buenos resultados'®.

Un dato alentador en la propia FAO es que se han iniciado varias actividades en los Gltimos
afios, como por ejemplo en el ambito del cambio climéatico se estd elaborando un conjunto de
instrumentos basados en los trabajos realizados en Marruecos. La Oficina de Intercambio de
Conocimientos, Investigacion y Extensién (OEK) ha elaborado instrumentos para el estudio del

197 http://impact.cgiar.org/about

1% por ejemplo, puede verse el video de un debate sobre las experiencias del CIID y el ODI en el siguiente
enlace: http://www.ifpri.org/event/evidence-based-
policymaking?utm_source=feedburner&utm medium=feed&utm_campaign=Feed%3A+ifpri-impact-

assessment+%28New+from+IFPRI+on+impact+assessment%29
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impacto y ha realizado cursos relativos a programas sobre seguridad alimentaria de gran
envergadura. Y hay otras iniciativas también. Asi pues, en la Organizacion aumentan las practicas
y la concienciacion, pero hasta ahora se ha hecho demasiado poco, en especial en lo que respecta
a los proyectos de la FAO en si, aunque parece que estan previstos muchos mas trabajos de este
tipo'®. El alcance de la atencidn prestada, que esté lejos de ser el ideal, parece surgir de la manera
en que se articula e interpreta el enfoque basado en los resultados. La gestion basada en los
resultados se explico en el informe sobre los progresos realizados en la aplicacion del PIA en
2009 (informe del CoC-EEI de 2009, apéndice 5, parr. 11): “...el objetivo primordial de la reforma
de la FAO es el de transformarla en una organizacion cuya gestion esté orientada a la obtencion
de resultados. Para ello es preciso lograr dos elementos: la articulacion clara de los objetivos de
los Miembros y, en este contexto, la obtencién de resultados mensurables con un impacto claro”.
En el PTP para 2012-13 (2011, p. 10) se presenta una vision general mas reciente, en la que se
hace hincapié en los “resultados”, pero no se menciona la evaluacion del impacto, que si se
menciona de forma explicita pero solo fugazmente en una seccion posterior (p. 16, parr. 30) y en
relacién con temas especificos en el programa detallado (por ejemplo, el RO E2 en relacion con
los bosques, el RO G1 en cuanto a los sistemas de alimentos de los pequefios agricultores y OR
H1 en relacion con la inseguridad alimentaria). Tal vez la escasa atencion especifica se remonte a
la EEI, que sugeria en su Recomendacion 7.11'° que se proporcionase un 0,3 % del presupuesto
ordinario a “evaluaciones tematicas independientes y periddicas de los efectos”, pero en ninguna
parte de sus cientos de paginas se ampliaban detalles de esta sugerencia.

348.  Por consiguiente, aunque se reconoce que esta labor conlleva cierto costo, el equipo de
evaluacion sugiere que la Administracion realice un esfuerzo por incorporar la evaluacion del
impacto en la labor de la Organizacion relativa a las politicas. Puede considerarse mejor como un
importante aspecto de autoevaluacion, que en principio deberia incorporarse a los presupuestos
para, al menos, las actividades sobre politicas de mayor envergadura. Deben aplicarse los
mecanismos necesarios para fomentar la autoevaluacion de forma mas activa, como por ejemplo
mediante la captacion de opiniones y datos coherentes durante la evaluacion anual del
rendimiento del personal. Los resultados son indicadores del uso que hacen los destinatarios y
asociados, la influencia politica se refiere al grado en que un producto de la labor normativa ha
influido o ha reforzado una politica nacional o internacional y, por Gltimo, las repercusiones son
los efectos que una politica en la que se ha influido tiene en sus beneficiarios, en particular en las
personas pobres o aquejadas de inseguridad alimentaria. Esta labor de estudio del impacto afronta
muchos desafios, especialmente los relacionados con la atribucién. También afrontan estos
mismos retos las evaluaciones independientes o externas del tipo propuesto por la EEI. Basandose
en estas consideraciones, el equipo de evaluacion recomienda lo siguiente:

349. Recomendacion 3: La FAO deberia crear una “cultura de evaluacién del impacto” que
prestase especial atencion a la evaluacion de las repercusiones de su labor normativa en los paises.
Para aplicar esta recomendacion, deberia exigirse a todas las unidades que se ocupan de la labor
en materia de politicas que documenten los rastros de evidencia para la evaluacion del impacto.
Ademas, la OED deberia incorporar a su programa regular al menos tres evaluaciones del
impacto de las politicas al afio, en las que se haga especial hincapié en los estudios de caso que
se considere que tienen las mejores perspectivas en cuanto al aprendizaje y la rendicion de cuentas
institucionales.

109 as intenciones més claras se indican en el PTP para 2012-13 (2011), paginas 47 y 145.

110 Recomendacion 7.11: Los recursos y el presupuesto de la evaluacién. Los planes de evaluacion bésicos
aprobados por los 6rganos rectores deberian financiarse adecuadamente. En consonancia con las buenas
précticas aplicadas en los servicios de evaluacion del sistema de las Naciones Unidas mejor establecidos, el
nivel del presupuesto de la evaluacion independiente deberia ser un 1 % del presupuesto ordinario de la
Organizaciéon para la evaluacién institucional independiente y un 0,3 % para evaluaciones tematicas
independientes y periddicas de los efectos. (parr. 1217)
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7.3.4 Laqgestion de la incertidumbre en la labor normativa de la FAO

350. Como se sefialé en la evaluacion, una parte importante de la labor normativa de la FAO esta
relacionada con fendmenos que son intrinsecamente inciertos. No esta claro si este mundo que
dista de ser perfecto se esta volviendo considerablemente méas arriesgado, pero de lo que no cabe
duda es de que los riesgos no disminuyen. Numerosas incertidumbres se extienden por el &mbito
de la labor normativa de la FAO™, desde consumidores empobrecidos que luchan contra un
acceso incierto a los alimentos a precios asequibles y que destinan escasos suministros de calidad
nutritiva posiblemente dudosa dentro de los hogares, hasta productores que gestionan los riesgos
derivados de las normativas, los mercados, las sequias y las inundaciones, las plagas y
enfermedades, por mencionar solo unos pocos. Pero la labor normativa en si no siempre se
enfrenta a las incertidumbres per se, por ejemplo, a través de modelos probabilisticos de aspectos
del cambio climatico que son intrinsecamente inciertos*?. El conjunto de conocimientos de los
oficiales de politicas no son en modo alguno uniformes, pero tampoco tendrian que serlo. No
obstante, parece que hay pocas aptitudes convincentes para el andlisis de la incertidumbre y que
estas estan insuficientemente representadas. Por consiguiente, se formula la sugerencia siguiente:

351. Recomendacion 4: Los directores de la FAO encargados de la labor normativa
analizaran la capacidad de analisis de su personal a fin de determinar las deficiencias de
conocimientos que sean pertinentes para superar de forma més adecuada la incertidumbre
en el andlisis de las politicas y la planificacion de las inversiones. Se recomienda que, Si
realmente predominan las deficiencias tal y como se sostiene en la evaluacion, la FAO determine
los métodos necesarios y organice la capacitacion adecuada para el personal sobre los métodos
apropiados. Las alianzas con otras organizaciones internacionales e institutos de investigacion
nacionales podrian resultar una forma eficaz de colaboracion fructifera en esta dificil dimension
de la labor en materia de politicas.

7.3.5 Asimilacion de los conocimientos

352. La FAO se enorgullece, con razén, de gestionar uno de los mayores bancos mundiales de
conocimientos y practicas agricolas y goza de un amplio reconocimiento por ello, en especial a
través de sus sitios web para los diferentes programas, que son de calidad variable pero que
presentan todos ellos un nivel relativamente alto. En el &mbito de las politicas, la FAO ha
realizado notables esfuerzos para poner los conocimientos sobre las politicas a disposicion de
todo el mundo a través de su sistema EASYPol y de tres iniciativas de gestion de las politicas
(MAFAP, FAPDA, MATFS).

353.  Suscita especial preocupacion para la evaluacién la adopcion relativamente escasa de
productos de conocimientos que se evidencid en este ambito y que también se ha observado en
varias evaluaciones anteriores. Asi pues, aunque al parecer la FAO esta haciendo una verdadera
contribucion en su papel de recopilacion y adaptacion de los conocimientos disponibles

11 cabe citar un articulo de opinién de José Graziano da Silva que fue el mas descargado del sitio web de

noticias de la FAO en septiembre de 2011, titulado Reducir espacios a la incertidumbre: “La palabra
incertidumbre rige la agenda de nuestro tiempo y eso no cambiara en el corto plazo. Se trata de un estado de
animo que se ha expandido desde la crisis financiera a la vida politica, y desde ahi a la vida cotidiana, donde la
volatilidad dicta el ritmo de nuestros dias” (http://www.rlc.fao.org/en/sala-prensa/opinion/reducing-room-for-
uncertainty/).

112 Anteriormente en este informe se formulan sugerencias para la realizacion de un analisis de la FAO en mayor
profundidad de estos aspectos inciertos, en particular en el contexto del cambio climatico. La impresion del
equipo es que en el decenio anterior al periodo de evaluacion era mas habitual prestar mayor atencion a este
andlisis y ello se refleja en las publicaciones de la FAO como la de McConnell y Dillon (1997, en especial el
capitulo 11).
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pertinentes para las politicas, no parecia estar haciéndose el hincapié necesario en el intercambio
de conocimientos, la comunicacion y, en especial, en asegurar su asimilacion por parte de quienes
mas necesitan poder utilizarlos para incidir en las politicas nacionales. Sin embargo, mas
recientemente, la FAO participa en formas innovadoras de abordar este problema, como por
ejemplo a través de foros electronicos sobre politicas, como la consulta en linea sobre el marco
estratégico mundial del Comité de Seguridad Alimentaria Mundial (CFS), que se cerrd cuando se
estaba finalizando este informe. Estos foros brindan la oportunidad de mantener amplios debates y
obtener datos, y también para el aprendizaje a distancia, y se estan utilizando con buenos
resultados. Por consiguiente, en esta evaluacion se formula la sugerencia siguiente:

354. Recomendacion 5: La FAO deberia seguir innovando y ampliar la atencion prestada a
sus esfuerzos de participacion a través de las TIC con objeto de extender sus
comunicaciones sobre las politicas para llegar al mundo de unos destinatarios que cada vez estan
mejor conectados a Internet, aunque lamentablemente todavia no de una forma equitativa. Al
mismo tiempo, la FAO debe invertir en fomentar la asimilacién, por ejemplo, en cuanto a la
capacidad, en especial de los agentes de las politicas a nivel nacional, de solicitar, acceder y
utilizar el material normativo que se pone a disposicién a travées de los sitios web. La FAO deberia
asimismo consolidar sus distintos esfuerzos para proporcionar herramientas de seguimiento de las
politicas utilizando una plataforma comdn.

7.3.6 Incorporacién de las politicas en los departamentos técnicos

355.  En la evaluacion se observé (capitulo 5) que la cultura actual de la FAO no considera “las
politicas como proceso” y, por consiguiente, no considera la labor técnica como politicas. Por
consiguiente, el personal técnico no reconoce facilmente el contenido y las repercusiones
normativos de su trabajo. Ademas, el personal técnico suele trabajar de forma aislada,
frecuentemente en numerosos proyectos técnicos de pequefia escala que siguen caracterizando la
mayor parte de la cartera de proyectos en los paises de la FAO y que no suelen estar vinculados
con los procesos de politicas en los paises. En el pasado, la FAO pudo promover importantes
cambios en materia de politicas a nivel nacional basandose en su labor técnica (por ejemplo, la
eliminacion de subsidios para plaguicidas en Indonesia, que facilité la gestion integrada de
plagas), pero estas oportunidades no se aprovechan de forma sistematica. El equipo de evaluacion
observo también que el apoyo directo a las politicas tiende asimismo a hacer demasiado hincapié
en la preparacién de un documento y presta muy poca atencion al analisis exhaustivo y a la
facilitacion. Observo también que la labor en el &mbito de las politicas no se centra lo suficiente
en el desarrollo de la capacidad para las politicas y que persiste una vinculacién deficiente entre
las soluciones técnicas y las cuestiones sobre un entorno favorable mas amplias, desaprovechando
asi importantes oportunidades de cambio en las politicas y reduciendo las repercusiones de la
participacion de la FAO. Sobre la base de estas observaciones, el equipo de evaluacion
recomienda lo siguiente:

356. Recomendacion 6: La FAO deberia establecer un objetivo central en su labor técnica
para abordar de forma mas sistematica el entorno favorable de las politicas, las instituciones
y la legislacion que son fundamentales para el aprovechamiento de las soluciones técnicas.
Ademas, la FAO deberia reforzar la capacidad de sus unidades técnicas a fin de ofrecer a los
paises opciones alternativas que se evallen desde perspectivas econdmicas, sociales y
ambientales en vez de insistir en soluciones “de talla inica”. Las acciones siguientes facilitaran la
aplicacion de esta recomendacion.

a) En la medida en que los recursos y las posibilidades lo permitan, deberian examinarse las
funciones y las capacidades del personal en los departamentos técnicos y sus unidades de
asistencia para las politicas y, segin se estime adecuado, actualizarlas a fin de aumentar la
capacidad de andlisis de politicas en dichos departamentos. Para ello, puede ser necesario lo
siguiente:
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357.

358.

e Cambiar la combinacién de disciplinas a fin de incluir mas conocimientos especializados
en economia, incluida economia institucional y economia politica, politicas publicas,
ciencias de la administracion, derecho, sociologia rural y otras ciencias sociales; podria
hacerse especial hincapié en la contratacion de expertos que combinen conocimientos
especializados en la materia en el subsector agricola considerado con conocimientos
especializados en el analisis de politicas;

o fomentar el aumento del didlogo sobre politicas y la interaccion sinérgica internos (en
particular, con otro personal de politicas) dentro de un marco de desarrollo estratégico
mas amplio;

e crear un entorno adecuado para mejorar los incentivos a fin de llegar y colaborar de forma
mas eficaz con los organismos asociados pertinentes (por ejemplo, la OCDE, el Banco
Mundial, el GCIAI) en sus respectivas actividades en materia de politicas a todos los
niveles.

b) Segun sea necesario, la FAO deberia invertir en la capacidad de los oficiales técnicos de
evaluar la dimension politica de su labor normativa, determinar ventanas de oportunidad
politica y participar en los procesos de reforma de las politicas que guarden relacion con sus
esferas técnicas.

Las recomendaciones anteriores se ajustan al llamamiento de la EEI (Rec. 3.21) para que la
FAO abandone el desarrollo, transferencia y ensayo de tecnologias en favor del apoyo a las
politicas y el desarrollo de la capacidad. Ello conllevaria, entre otras cosas, el fomento de un
entorno propicio para el cambio técnico, y mejores estrategias para llevar los conocimientos
“normativos de alcance mundial” al nivel nacional. Estos cambios aconsejables son claramente
identificados por la EEI, pero todavia no se refleja plenamente la concienciacion interna en el
alcance y el presupuesto de los trabajos, ni tampoco claramente en las maquinaciones del PI1A.

A decir verdad, el equipo de evaluacion se considera privilegiado por haber tenido esta
oportunidad de observar a una importante Organizacion que encara una importante labor en un
importante momento. De hecho, al analizar la actual situacién de la alimentacién y la agricultura
en el mundo, el equipo estima que la funcion y la labor de la FAO en materia de politicas es mas
importante que nunca. La agricultura y la seguridad alimentaria han vuelto a ocupar un lugar
central en el contexto de las politicas internacionales para el desarrollo. Las inversiones en este
sector por parte de organismos para el desarrollo, gobiernos nacionales y el sector privado
registran un incremento por primera vez después de muchos afios de descenso. Hay
extraordinarios ejemplos de que en nuestro tiempo es posible llegar al “hambre cero” en el
mundo. No obstante, existen también enormes retos que afrontar y que van desde el cambio
climético hasta la propagacion de enfermedades endémicas, y desde el deterioro de la base de
recursos naturales hasta una fiebre de tierras mundial. La FAO ha obtenido importantes éxitos en
su labor normativa durante el ultimo decenio, sobre todo a nivel mundial. Sin embargo, al fin y al
cabo, “toda la politica es local” y para conseguir sus tres metas de combatir el hambre, utilizar la
agricultura para reducir la pobreza y alcanzar la sostenibilidad ambiental, debe producirse un
cambio en las politicas a nivel nacional. En este sentido, la FAO goza de posibilidades
excepcionales para prestar asistencia a los gobiernos que depositan gran confianza en “su” FAO,
pero la Organizacién no esta aprovechando esta posibilidades con eficacia por motivos que se han
determinado hace muchos afios, pero que nunca han sido abordados. Al encontrarse en medio de
un proceso de renovacion y al inicio de una nueva fase de liderazgo, la FAO tiene una
oportunidad Unica de resolver los problemas institucionales y de gestion que afronta desde hace
tiempo y que afectan a su labor en materia de politicas. Actualmente la FAO tiene abierta la
ventana de oportunidad politica para cambiar sus propias politicas, pero jtal vez no por mucho
tiempo!
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