2 'ECONOMIAY
LHNEGOCIOS

UNIVERSIDAD DE CHILE

Universidad de Chile
Facultad de Economia y Negocios
Magister en Analisis Econédmico-Panama

LA EVALUACION DE LAS POLITICAS
AGROPECUARIAS EN PANAMA: UNA
PERSPECTIVA COMPARADA INTERNACIONAL

Actividad Formativa equivalente para optar por el grado académico de Magister en
Analisis Econdmico.

Presentado por
Marleni Mojica Castillo

Profesor Guia
Eugenio Figueroa B.

Panama
Noviembre, 2019



Declaracion de autoria

“Declaro que esta investigacion es original, de exclusiva creacion y autoria de quien
suscribe, y que todas las contribuciones intelectuales- literales y/o conceptuales,
orales o escritas- provenientes de otras fuentes o autores estan debidamente
sefialadas en el texto, siguiendo los procedimientos conocidos’.

Marleni Mojica Castillo

Siglas



APM / Apoyo al Precio de Mercado

BDA / Banco de Desarrollo Agropecuario

BID / Banco Interamericano de Desarrollo

BM / Banco Mundial

BNA / Banco Nacional de Panama

CCAN / Consejo Consultivo Agropecuario de Panama

CCIAP / Camara de Comercio, Industrias y Agricultura de Panama

CGR / Contraloria General de la Republica

EAC / Estimados de Apoyo al Consumidor

EAP / Estimados de Apoyo al Productor

EASG / Estimados de Apoyo en Servicios Generales

EAT / Estimados de Apoyo en transferencias

FAO / Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura
FAOSTAT / Food and Agriculture Organization Corporate Statistical Database
FCA / Facultad de Ciencias Agropecuaria de Panama

FECC / Fondos Especiales para Créditos de Contingencia

FMI / Fondo Monetario Internacional

GDPRD / Plataforma Mundial de Donantes para el Desarrollo Rural (Alemania)
IDIAP / Instituto de Investigaciones Agropecuarias de Panama

[ICA / Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura

IMA / Instituto de Mercadeo Agropecuario

INA / Instituto Nacional de Agricultura

INEC / Instituto Nacional de Estadistica y Censo

ISA / Instituto de Seguros Agropecuarios

MEF / Ministerio de Economia y Finanzas

MIDA / Ministerio de Desarrollo Agropecuario

MPNPE / Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica (Costa Rica)
OCDE / Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémico
OMC / Organizacion Mundial de Comercio

ONU / Organizacion de Naciones Unidas

PIB / Producto interno Bruto

PSE / Estimados de Apoyo al Productor

SUBDERE / Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo (Chile)
TIC / Tecnologias de informacion y comunicacion

TLC / Tratado de Libre Comercio

TPN / Tasas de Proteccion Nominal

Tabla de contenido
=X 1 [0 1= o 5

13140 Yo 11T o3 oY o T 6



Capitulo 1. Aspectos Generales...........ccoviiiiiiiieiiimrrrrsr s s rrnnas 8

R Y11= Yoo =T o1 o RS 8
B2 [ 1= {1 = Lo o o TS 9
1.3 Las politiCas PUDIICAS. ......c.ccci ettt sttt s st ae e aeenaeenneen 10
1.4 Racionalidad econdmica para realizar programas de en agricultura...........ccc.cceceveennee. 14
1.5 La agricultura y la politica agropecuaria en Panama............cccooveeiiiiiiienieniiee e, 15
Capitulo 2. Marco de referencia conceptual............coomrrriiiiiicccccecrrrr e 22

2.1 Importancia del seguimiento y evaluacion de las politicas publicas como instrumentos
para mejorar su efectividad y efiCiENCia.........cocvevieciieiiiece e 22

2.2 Criterios de buenas practicas para el seguimiento y la evaluacion de politicas publicas

........................................................................................................................................................ 25
2.3 Analisis de evaluabilidad de las politicas publicas...........c.cceoereeniininniniienieeeiee e, 29
2.4 Experiencia interNacCioNal...........ccooiiiieiiee ettt e 31
Capitulo 3. Marco metodolOgiCo..........uuviiiiiiiiriiinerrrrr e 39
3.3.1 Muestra de programas de la politica agropecuaria en Panama............cccocvveveveennenn. 41
3.3.2 Rubrica para evaluar el cumplimiento de los criterios de buenas practicas de
seguimiento y evaluacion de politicas publicas de sector agropecuario...........cccceeevveevnnee. 42
3.3.3 Entrevista a los actores claves de la politica agropecuaria en Panama..................... 45
3.3.4 Revision de evaluacion de politicas agropecuarias en Panama............cccoccceevceeenneen. 46
Capitulo 4. Resultados y diSCUSION..........cccoviiiiiiiiiiiricrrcrrrr e 47
4.1 Analisis de los resultados obtenidos............ccoiiiieiiiiiiii e 47
4.1.1 Resultado del cumplimiento de los criterios de buenas practicas de seguimiento y
evaluacién de politicas publicas de sector agropecuario.............cocceereereeieneseeneeniee e 47
4.1.2 Resultado de la entrevista a los actores claves de la politica agropecuaria en
PANAMA...... .ottt ettt et e et e s e e st e teente et e eneesneenteeennreeens 51
4.2 Lecciones aprendidas y recomendaciones para Panama..........cccoccveeveeneesincesciee e, 54
L0 o 0 T2 117 o 1= 3N 58
Bibliografia.........cccccmimmiiiiiii 59
N = o T 65

Resumen



Las politicas publicas son instrumentos utilizados por el Estado para abordar los
problemas reales o potenciales de la sociedad. El seguimiento y la evaluacion a su
vez son practicas que se dan a lo largo del proceso de la politica publica y que
tienen como finalidad, aportar informacién para mejorar de la gestion publica a la
luz de los resultados obtenidos y partir estos se deben retroalimentar los procesos

de toma de decisiones.

Este trabajo analiza una muestra de las politicas publicas agropecuarias recientes
de Panama, con el objetivo de determinar si estas se cifien a las buenas practicas
internacionales en materia de seguimiento y evaluacidon ex post. Ademas, la
metodologia contempla entrevistas semiestructuradas a un grupo de actores del
sector agropecuario panamefio. Finalmente, realiza una comparacion con paises
que puedan servir de ejemplo para Panama en temas de seguimiento y evaluacion

de politicas agropecuarias.

Los resultados plantean la necesidad de que las politicas, programas y proyectos
implementados contemplen mecanismos para darles seguimiento a los procesos de
la politica publica y evaluar sus resultados. Ya que resulta evidente la escasa
relevancia otorgada por el sistema publico panamefio al seguimiento y la
evaluacion ex-post de los programas implementados en el sector agropecuario del

pais.



Introduccion

El Estado tiene la responsabilidad de velar por el bienestar de la poblacion, lo que
hoy implica realizar intervenciones con el fin de intentar alcanzar niveles de ingreso
que le permitan a la poblacion tener una vida cémoda, segura y plenamente

realizada.

Estas intervenciones se expresan en programas, proyectos y actividades
orientadas a hacer frente a un problema publico identificado previamente,
obligando a los Gobiernos de los paises democraticos a equilibrar sus
presupuestos y utilizar los recursos de modo eficaz y eficiente, asi como evaluar los

resultados de las politicas publicas (Olavarria 2007; Bobadilla, 2015).

La evaluacion es una practica que se da a lo largo del proceso de la politica publica
y que tiene como finalidad aportar informacion valiosa para la toma de decisiones
acerca de los rendimientos de esta, buscando influir y dar forma al disefio e
implementacion de las intervenciones del Estado, y ademas estan orientadas a
identificar los resultados alcanzados, mejorar la administracion de recursos vy

finalmente estudiar la efectividad e impacto de dichas intervenciones.

Segun Olavarria (2010), la demanda por evaluaciones ha crecido junto con el
incremento del numero de politicas, programas y proyectos que se han ido
implementando en diversos paises para mejorar las condiciones de vida de la

poblacion.

En este sentido los gobiernos y actores desean saber si los recursos invertidos han
logrado los resultados previstos, si es necesario mejorar, abandonar o seguir
manteniendo estos programas y proyectos; desean saber si los mismos han
alcanzado los objetivos propuestos o si se han producido otros efectos que no

fueron contemplados inicialmente.

En el presente trabajo se analiza el sistema de seguimiento y evaluacion de las
politicas disefiadas e implementadas en el sector agropecuario por el Estado

panamefo, con el objetivo de determinar si el sistema publico de politicas



agropecuarias se cifie a las buenas practicas internacionales en materia de
seguimiento y evaluacion ex-post de sus politicas y qué aspectos podrian
mejorarse en el futuro. Para tal fin se ha planteado la siguiente hipotesis: “El
sistema de disefio, implementacion seguimiento y evaluacion de politicas
agropecuarias en Panama presenta serias falencias cuando se le compara con las

buenas practicas internacionales”.

Ademas, la metodologia contempla entrevistas semiestructuradas a un grupo de
actores del sector agropecuario panameno. Finalmente, realiza una comparacion
con paises que puedan servir de ejemplo para Panama en temas de seguimiento y

evaluacion de politicas agropecuarias.

Luego del analisis y evaluacion de una muestra de 15 programas publicos
implementados en el sector agropecuario de Panama en el periodo 2009 hasta la
actualidad, se sostiene la hipétesis planteada, la misma no es rechazada, ya que
resulta evidente la escasa relevancia otorgada por el sistema publico panamefio al
seguimiento y la evaluacion ex-post de los programas implementados en el sector
agropecuario del pais. Por tal razon, este trabajo permite plantear la necesidad de
que las politicas, programas y proyectos implementadas en el sector agropecuario
contemplen mecanismos para darles seguimiento y evaluar los resultados de las

intervenciones.



Capitulo 1. Aspectos Generales
1.1 Antecedentes

En el afio 1956 Panama crea del Departamento de Planificacion y posteriormente
en el afo 1959, es transformado en la Direccidén General de Planificacion y
Administracién de la Presidencia. Con el fin de fortalecer institucionalmente las
labores que realizaba esta la direccion anteriormente mencionada, se crea en
Panama el Ministerio de Planificacion y Politica Econdémica (MIPPE) mediante la
Ley n°16 de 28 de febrero de 1973, originando de esta forma un acercamiento por

parte del Estado panamefo hacia la evaluacion de las politicas publicas.

El MIPPE dentro de las funciones contemplaba la elaboracion los planes
nacionales de desarrollo econdmico y social, ademas de la evaluacion respecto a
los objetivos plasmados en los planes nacionales de desarrollo. Sin embargo, luego
de una serie de transformaciones internas en el afio 1998, se tomo la decision de
fusionar el MIPPE con el Ministerio de Hacienda y Tesoro para crear el Ministerio

de Economia y Finanzas mediante la Ley 97 de 21 de diciembre de 1998.

Con el MIPPE también se creé mediante La ley 12 de 25 de enero de 1973, el
Ministerio de Desarrollo Agropecuario (MIDA) que es la institucion rectora vy
normalizadora del sector agropecuario panamefio. Adema el MIDA tiene la finalidad
de promover y asegurar el progreso econémico, social y politico de la comunidad
rural y su participacion en la vida nacional; sumado a esto debe definir y ejecutar la
politica, planes y programas del sector agropecuario a través de la Direccidén de
Planificacion Sectorial y en coordinacion con otras instituciones del sector publico

agropecuario y gremios de productores organizados.

Segun Chacén et al (2019) el Estado por medio del MIDA busca impulsar la
produccion agropecuaria, a través de politicas publicas que permitan a los
productores aumentar su produccidn e impulsar una agricultura rentable y

sostenible, con acceso a mercados nacionales e internacionales.



1.2 Justificacion

La agricultura tiene una importancia trascendental en los paises en desarrollo, no
solo porque juega un papel clave en el logro de sus objetivos de desarrollo
sostenible y reduccion de la pobreza, sino también porque se espera que sea el
sector agricola de estos paises el que satisfaga las crecientes necesidades de
alimentacion de la humanidad (FAO, 2015).

Panama, por su parte, cuenta con una economia basada en las actividades del
sector servicios, lo que ha definido el modelo econémico de desarrollo que ha
caracterizado al pais. Historicamente, el sector agricola ha representado en
términos econdmicos uno de los sectores que menos aportan a la economia en su
conjunto (MIDA, 2014). Segun cifras de la Contraloria General de la Republica de
Panama e INEC, en el 2017, la agricultura como actividad economia aporto
alrededor de 1,9 % del PIB nacional. Esto significa que hay un gran potencial de
crecimiento, si se implementaran politicas adecuadas para impulsar el sector

agropecuario.

A pesar de su aparente baja contribucidn al PIB nacional, el sector agropecuario
tiene importancia econdmica y social como generador de empleos, su influencia
sobre el costo de la vida, la prevalencia de la pobreza rural y porque las actividades
agropecuarias constituyen una fuente de ingreso importante para muchas ciudades

y comunidades del pais.

Segun cifras oficiales, de la poblacion total panamefia, el 37% vive en territorios
considerados rurales en todo el pais (INEC, 2017). Por tal razén, es importante que
se disefe e implemente politicas para desarrollar las zonas rurales de Panama. Ya
que, las politicas agropecuarias contribuyen a mejorar las condiciones de vida en el
medio rural, promover la productividad, erradicar la pobreza e impulsar el desarrollo

sostenible en las zonas rurales y el pais en general.

De acuerdo con el MIDA (2014), en los ultimos afios en Panama, se han puesto en
practica, medidas importantes que apuntan a generar mejores condiciones para

desarrollar las actividades agropecuarias, potenciando su competitividad y
9



aumentando sus retornos. Estas politicas agropecuarias son parte de un Plan de
Accion Estratégico para el Sector Agropecuario 2015-2019, basado en cinco ejes
prioritarios: Seguridad alimentaria y canasta basica; Reconversion productiva;
Comercializacion; Desarrollo Rural y Modernizacién Institucional del Sector Publico

Agropecuario.

En la actualidad, el escenario de la agricultura y el medio rural esta cambiando. Los
esfuerzos estan dirigidos a la mitigacion del cambio climatico, la generacion de
energia, la produccion de alimentos y nuevos materiales, asi como su vinculacion

con impactos positivos en la equidad y la gobernabilidad (Quebec, 2001).

La competitividad y el desarrollo de la agricultura dependen de las politicas
publicas para la gestion eficiente y eficaz de los recursos disponibles. Lograrlo
supone éxitos y desaciertos en el disefio e implementacion de instrumentos de

politica para alcanzar los resultados e impactos esperados (IICA, 2017).

De acuerdo con las ideas anteriores las politicas agropecuarias contribuyen a
mejorar las condiciones de vida en el medio rural, promover la prosperidad,
erradicar la pobreza e impulsar el desarrollo sostenible en las zonas rurales y el

pais en general.

1.3 Las politicas publicas

Las politicas publicas establecen los lineamientos, las decisiones y los cursos de
accién para lograr determinados objetivos, destinados a satisfacer necesidades de
la sociedad, ya sea abordando los problemas existentes, previstos o
proporcionando recursos (bienes y servicios) a algunos segmentos de la sociedad

que requieren asistencia.

Feinstein et al (2016), sefialan que las politicas publicas son construcciones
sociales producto de procesos orientados a la superacion de situaciones
publicamente relevantes frente a los que diversos agentes despliegan estrategias

respaldadas en recursos.
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Por su parte Chavarria et al (2017) sefialan que las politicas publicas son
decisiones formales que el Estado realiza para atender un problema real o
potencial, las cuales se expresan a través de instrumentos de politica especificos.
Sin embargo, hay que tomar en cuenta que las politicas hacen uso de
conocimientos parciales o limitados, por lo que la efectividad de los instrumentos

utilizados para dar respuesta a los problemas planteados puede ser cuestionable.

Segun el IICA (2014) los principales instrumentos de politicas publicas son los
siguientes: Programas, proyectos, convenios, leyes, reglamentos, normas,
decretos, permisos, certificados, licencias, sistemas de informacién y

comunicacion, entre otros.

Los programas y proyectos, por ejemplo, se derivan de las politicas publicas y
estas a su vez se formulan en el marco de la estrategia del pais o territorio en
cuestion. De acuerdo con Di Virgilio y Solano (2012), mientras las politicas se
refieren a procesos politicos y sociales que se desarrollan en el tiempo, los
programas por su parte son una construccion técnica, con capacidad de expresar la
complejidad del problema, siendo el medio para establecer las prioridades de la
intervencion, ya que los programas permiten identificar y organizar los proyectos,

definir el marco institucional y asignar los recursos.

La SUBDERE (2009) sefiala que el ciclo de las politicas publicas identifica un
conjunto de etapas o secuencias légicas en el proceso de su formulacién, en donde
cada una de las fases retroalimenta a las otras. Estas etapas son: 1. Incorporacion
de problematicas en la agenda publica; 2. Formulacién de un problema objeto de
politica publica; 3. Determinacion de la soluciéon al problema entre distintas
alternativas; 4. Explicitacion de la politica publica; 5. Implementacidon y ejecucidn

de la politica publica; y, 6. Seguimiento y evaluacién de la politica publica.

Figura 1. Ciclo de la politica publica
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de SUBDERE (2009).

Luego de identificado un problema que se considera importante de enfrentar, se
formula una propuesta de politica que debera ser justificada por las instancias
tomadoras de decisiones, a partir de la definicion del problema en cuestidén, su

relevancia y su priorizacion respecto de los otros problemas existentes.

La formulacién de las politicas tiene un entendimiento problematico y limitado de
las situaciones a superar, ya que se apoya en relaciones de causalidad hipotéticas.
Respecto a esto, Feinstein et al (2016) consideran que las estrategias de
intervencion estan fundadas en medios, conocimientos y comprensiones parciales,
con probabilidades elevadas de que los objetivos enunciados solo resulten guias

imperfectas para orientar la ejecucion.

De acuerdo con lo anterior es de suma importancia contar con los mecanismos de
monitoreo y evaluacion que permitan obtener conclusiones y retroalimentaciones
que posibiliten corregir las politicas vigentes o contribuyan con insumos para

nuevas propuestas de politicas mas atinadas.
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En este sentido el seguimiento y evaluacién de politicas se vuelven indispensables
para incorporar lecciones aprendidas, re direccionar las politicas en funcién de los
objetivos inicialmente planeados, valorar los riesgos u oportunidades que surjan de
la ejecucion de los instrumentos de politica, evaluar el cumplimiento de los
resultados e impactos esperados, logar apoyo politico y crear un ambiente de
confianza y legitimidad de la institucionalidad publica, todo esto en el marco de los
procesos de rendicion de cuentas. Pues segun Feinstein et al (2016), aun cuando
un buen disefio y una adecuada implementacion incrementan la probabilidad de
que los resultados e impactos se acerquen a los objetivos buscados, de ninguna

manera ofrecen certeza de su logro.

El objetivo fundamental que surge al momento de realizar una intervencion publica
ya sea un plan, un programa o proyecto, es que esta mejore el bienestar de la
poblacién. Para determinar esto es necesario analizar los impactos generados por
estas intervenciones; no obstante, en la medida que las politicas publicas no sean
debidamente explicitadas o carezcan de mecanismos de seguimiento y evaluacion,
se dificultara a los tomadores de decisiones recibir una retroalimentacion oportuna

y eficaz del instrumento de politica aplicado.

Sobre este tema, Lahera (2002) y MPNPE-CR (2016), hacen énfasis en que la
evaluacion de los componentes de las politicas publicas debe emprenderse en
cualquier momento del proceso de elaboracion de la politica, pero para medir
algunos de los resultados es necesario que se ejecuten acciones en el tiempo,
segun lo previsto, que ayuden a realizar ajustes, a través del seguimiento

apropiado y la evaluacion.

De las consideraciones anteriores es posible concluir que el proceso de
seguimiento y evaluacion de las politicas publicas puede y debe realizarse antes,

durante y después del disefio y ejecucion de la politica publica.

1.4 Racionalidad econémica para realizar programas de en agricultura

La agricultura no es una isla en la economia. Igual que en otros sectores, la politica

economica responde a las exigencias nacionales y a una vision social y politica. La
13



agricultura esta disefada para alcanzar fines sociales (promocion del desarrollo
humano) que no son exclusivamente de indole econdmica. Por lo tanto, la base de
la estrategia, o del conjunto de las politicas, debe ser la definicion de fines sociales,

de amplio alcance para la agricultura y el medio rural.

Las politicas agricolas eficientes son esenciales para satisfacer la creciente
demanda de alimentos de forma sostenible, ya que el crecimiento en la demanda
de alimentos, piensos, combustibles y fibras presenta oportunidades significativas
para la agricultura a nivel mundial. En este sentido, se estima que la poblacién
mundial actualmente es 7 600 millones de personas, sin embargo, se prevé que la
poblaciéon mundial llegara hasta 9 800 millones para 2050 (ONU, 2017).

La OCDE (2019) considera que las politicas publicas para el sector agropecuario
deben abordar desafios tales como aumentar el crecimiento de la productividad,
mejorar el desempefio ambiental y la adaptacién al cambio climatico, y mejorar la
capacidad de recuperacion de los hogares agricolas ante los choques de mercado

provocados por el clima y otras circunstancias imprevistas.

Ademas de esto la agricultura es vista como un sector clave en el que disenar
politicas publicas que permitan implementar acciones de adaptacion y mitigacién al
cambio climatico, lo que es un tema de gran importancia a nivel mundial (FAO,
2018; Verschuuren, 2017).

La racionalidad econdmica para que el Estado realice politicas orientadas al sector
agropecuario esta sustentada en: Pobreza rural, seguridad alimentaria, fallas de
mercado y fomento productivo, productividad, investigacion y desarrollo, riesgo de
demanda (incertidumbre), asociatividad y economias de escalas, sustentabilidad

(medio ambiente), entre otras.

A continuacion, se presentan cinco principios basicos para que una politica
agropecuaria sea sostenible en el largo plazo, tomando en cuenta que estos
principios representan condiciones o limites a los tipos de acciones (medios)
utilizables para intentar alcanzar los objetivos estratégicos planteados para resolver

una problematica del sector agropecuario.
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Sostenibilidad econdémica: La intervencion debe encontrar maneras de procurar

beneficios econdmicos reales al sector rural.

Sostenibilidad social: La intervencion debe también mejorar el bienestar econémico
de los grupos de bajos ingresos y otros grupos desaventajados, incluyendo las

mujeres. De otra manera perderia su viabilidad social.

Sostenibilidad fiscal: No se deben emprender politicas, programas y proyectos
cuyas fuentes de financiamiento no sean plenamente identificadas. Ademas, se
debe incentivar las formas mediante las cuales los beneficiarios de las
intervenciones puedan contribuir a su financiamiento, es decir, maneras de

fomentar la recuperacion de los costos.

Sostenibilidad institucional: Las instituciones creadas o apoyadas por las politicas

deberian ser robustas y capaces de sostenerse por si solas en el futuro.

Sostenibilidad ambiental: Se deberian aplicar politicas que fomenten el manejo
sostenible de los recursos y reduzcan a niveles manejables la contaminacion de las

fuentes de agua y la degradacion del suelo.

1.5 La agricultura y la politica agropecuaria en Panama

La produccion agricola panamena tiene como principales rubros los granos basicos
como arroz, maiz, frijoles y porotos; le siguen en importancia la produccion de
frutas tropicales, raices y tubérculos y hortalizas. En la ganaderia se destacan la
produccion de ganado de carne y leche, la cria de pollos, produccidén de huevos,
cria de cerdo, y produccidon de ovinos y caprinos. Adicionalmente, se producen
bienes agricolas, que aun cuando no reflejan gran produccién, son importantes
para la alimentacion y el ingreso de la poblacion rural, constituyendo oportunidades
de diversificacion, tales como sorgo, cacao, achiote, guayaba, papaya, fampi,

pimentdn, flores, follajes y produccion apicola.
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En Panama el sector agricola es de menor importancia econémica, en comparacion
con el sector servicios; sin embargo, la agricultura tiene gran importancia social. El
sector agropecuario en Panama coincide con las zonas rurales en donde se
concentra la mayor parte de la poblacion pobre y ademas la poblacion indigena del
pais (MIDA, 2014). En este sentido y segun Moreno et al (2018) el porcentaje de
personas en condicién de pobreza multidimensional se ubicdé en 19.0% en 2018,
resultando los mayores porcentajes en las Comarcas Guna yala, Ngabe Bugle y
Embera, ademas de las provincias de Bocas del Toro y Darién que son regiones

tradicionalmente agricolas y con elevados niveles de pobreza (Ver anexo 1).

En este sentido la agricultura, la actividad pecuaria y otras actividades que se
practican en el medio rural panameno, la desarrollan personas con distintas
caracteristicas econdmicas, culturales, sociales, de organizacion, preparacion y
conocimiento. Esto implica una interaccion compleja, retos y requerimientos
distintos para llevar con éxito sus labores y mejorar la calidad de vida de las

familias que dependen directa o indirectamente de la agricultura.

Panama cuenta con una economia basada en las actividades del sector servicio, lo
cual ha definido el modelo econémico de desarrollo del pais. Segun el MIDA
(2014), el sector agricola en Panama histéricamente ha representado en términos
economicos, uno de los sectores que menos aportan, a la economia en su
conjunto. De acuerdo con el Banco Mundial (2017), la agricultura tiene una
decreciente participacion en la produccion total de bienes y servicios en Panama.

Segun cifras de la Contraloria General de la Republica de Panama (INEC, 2017),

para Figura 2 este mismo
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Panama es un pais dotado de recursos naturales que favorecen el desarrollo del
sector agropecuario, pero para sacar un mayor provecho de estos, se necesita
adoptar politicas para mejorar la productividad y la competitividad del sector, y
aprovechar las oportunidades de exportacion facilitadas por la apertura comercial
de la economia panamefa. Para mejorar el sector agropecuario, es necesario
contar con instrumentos especificos como lo son las politicas publicas orientadas al
sector, que permitan hacer un uso mas eficiente de la tierra, del agua y demas

factores productivos.

Segun Rauser (1992), las politicas agropecuarias también estan orientadas a
aumentar el crecimiento econdmico, tomando en cuenta areas tales como, la
investigacién, desarrollo tecnoldgico, reduccion de costos de transaccion, seguros

de cultivos y servicios de extension, infraestructura, calidad y control estandar.

Uno de los principales objetivos del gobierno de Panama, es impulsar el sector
agricola como motor del crecimiento econémico de las zonas rurales. Pero, para
lograr su objetivo de desarrollo sostenible utilizando la agricultura como instrumento
es necesario fomentar politicas que respalden la competitividad del sector a largo
plazo (OCDE, 2015). Todas estas intervenciones se amparan bajo la aprobacién de

leyes promulgadas por el legislativo panameno (Chacon et al, 2019).
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Actualmente el Estado panamefio se enfoca en cinco ejes contenidos en el Pacto
Nacional por el Agro (establecido en el 2014), los que sirven de base para
implementar los programas y proyectos de la politica agropecuaria nacional. Estos
ejes son los siguientes: 1. Comercializacion; 2. Reconversion productiva; 3.
Seguridad alimentaria y canasta basica; 4. Desarrollo Rural y modernizacion; y 5.

Institucionalizar el sector publico agropecuario (IICA-MIDA, 2014).

En este sentido en MEF por medio de la Direccién de Presupuesto de la Nacion
difiere un poco en torno a las transferencias de recursos publicos al sector
agropecuario nacional, los datos reflejan un promedio de 1.41% del presupuesto
general del Estado entre los afios 2009 y 2019 (Ver Figura 3). Sin embargo, cabe
resaltar que gran parte de este presupuesto se destina al pago del recurso humano

que trabaja en las instituciones del sector agropecuario.

Figura 3
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Direccion de Presupuesto de
la Macion (Fanama).

En efecto, como lo sefalan Chacon et al (2019), en el periodo 2010-2015, las
transferencias de recursos publicos al sector agropecuario nacional, por via de las
politicas publicas sectoriales alcanzaron, en promedio, a USD 319 millones

anuales; lo que equivale a 0,77% del PIB panamenio, cifra que es mayor que la de
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paises como Chile, Guatemala, Brasil y México. De estas transferencias publicas al
sector agropecuario, 73% se entregé mediante politicas de proteccion de precios
de mercado, 13% a través de subsidios directos a los productores, y 14% en

mediante servicios generales destinados al sector.

Para perseguir sus objetivos en el sector agropecuario, el gobierno de Panama ha
implementado politicas publicas de apoyo al sector agropecuario con enormes
gastos de recursos publicos, destinadas a subsidios diversos (a los insumos
variables, a través del crédito y seguros, asi como mediante la provision de
asistencia técnica), programas de extension y transferencia de tecnologias,

programas para el control de enfermedades y epidemias, etc.

A pesar de los importantes volumenes de recursos publicos involucrados en las
politicas agropecuarias del pais en los ultimos afos en Panama, el sector
agropecuario ha padecido las consecuencias de disefios e implementaciones
deficientes de politicas publicas, en consecuencia, el sector enfrenta importantes
desafios para mejorar las significativas debilidades en materias de evaluacion de
politicas, planes, programas y proyectos agropecuarios durante sus diferentes
etapas y principalmente en las etapas de seguimiento y evaluacion de resultados
(CCIAP, 2019).

1.6 Retos y oportunidades de la agricultura en Panama

El sector agropecuario panamefio durante la ultima década muestra un crecimiento
lento que contrasta con el dinamico crecimiento del resto de sectores de la
economia nacional. Asimismo, contrasta con la disponibilidad de recursos publicos,
presupuestos, programas y proyectos ejercidos durante todos estos afos sin una
respuesta aparentemente mas eficaz del sector agropecuario en su conjunto (IICA,
2014). Pues a pesar de que el sector si ha contado con la asignacién de recursos
financieros, incentivos, personal, programas y proyectos publicos con montos
significativos durante los ultimos los resultados del desempefio del agro son muy

limitados y cuestionables.
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En el ambito del desarrollo socioecondmico existe mucha desigualdad y grandes
asimetrias regionales, en el que agro panamefio y su medio rural se convierten en
protagonistas de primer orden para atacar la pobreza y pobreza extrema mediante

su reactivacion sostenible y rentable.

En el agro mas alla de su importancia social e impacto econémico, los recursos
naturales como el agua, bosques y suelo, y la sostenibilidad ambiental que son de
suma relevancia. Ya que el conjunto de recursos naturales y del medio ambiente
que posee Panama, deben ser explotados racionalmente, conservados vy
enriquecidos de tal manera que puedan hacer frente al cambio climatico y generar
mucha mas riqueza que lo que hoy en dia se genera la agricultura y sus

actividades rurales y medio ambientales.

Segun el IICA (2014), en Panama no hay una visién clara del sector agropecuario
en el futuro. Es decir que no existe una hoja de ruta ni un sodlido liderazgo que
permita conducir hacia algun destino al sector y cuando lo llega a haber éste se
desarma, ya que hay un cambio constante de autoridades en el sector publico

agropecuario.

En este sentido no hay suficiente nocion del corto, mediano y largo plazos, ni
secuencia de las politicas publicas orientada al sector, por tanto impera la urgencia
del corto plazo y la atencion espontdanea de problemas, ya que han venido
surgiendo de acuerdo a visiones parciales y necesidades especificas; por
consiguiente el disefio e implementacion de las politicas, los programas, los

proyectos no corresponden a con una visién comun y de futuro.

En general los alcances de las politicas, programas y proyectos son muy limitados
por diversas razones entre las cuales se mencionan las siguientes: los niveles de
ejecucion son muy bajos, especialmente en las acciones de inversion e incidencia
sobre los productores; la ausencia de amplios y suficientes mecanismos de
asociatividad y organizacion bajo (cooperativas, asociaciones, empresas o0
agrupaciones); las politicas en si misma no contemplan mecanismos para ser

evaluadas; los extensionistas y técnicos presentan limitaciones de varios tipos que
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van desde edades avanzadas, bajo nivel de actualizacion de conocimientos,
desmotivacion, limitaciones de transporte, rotacién de personal, entre muchas otras
circunstancias y condiciones que afectan su desempefio, resultando en bajos
niveles de efectividad y eficacia de las intervenciones y politicas del sector

agropecuario en general.

El alto dinamismo econdmico en general en el que se ha desenvuelto el agro de
Panama en los ultimos afos, en el que, la apertura comercial del comercio
internacional, el incremento de la demanda, la diversificacion de alimentos y
materias primas provenientes de la industria y una poblacion en crecimiento
representan una oportunidad favorable para el sector agropecuario y el disefio e

implementacion de politicas publicas.

Por lo tanto, un sector agropecuario en Panama renovado se tornaria mas
relevante y prioritario, ya que seria uno de los ejes centrales en la correccién de
asimetrias que van mas alla del aporte que hace este sector al PIB nacional.
Indudablemente existen muchos subsectores del agro que pueden explotar sus
ventajas competitivas y otros que requieren cambios, entonces en la medida en
que esto se logre, las politicas, programas y proyectos que hoy son ineficientes, se

convertiran en actividades sostenibles y rentables en el futuro.

Capitulo 2. Marco de referencia conceptual

2.1 Importancia del seguimiento y evaluacién de las politicas publicas como
instrumentos para mejorar su efectividad y eficiencia

En los ultimos anos la crisis econdmica y financiera mundial ha motivado a los

Gobiernos de los paises democraticos a utilizar los recursos presupuestarios de
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manera eficaz y eficiente; a su vez surge la necesidad de evaluar los resultados de

las politicas publicas implementadas.

La formulaciéon de politica publica debe contribuir a la solucién de problemas o al
menos a la reduccién de la carga provocada por los problemas existentes. En este
sentido SUBDERE (2009) resalta que, durante la etapa de evaluacion del ciclo de
la politica, estos resultados intencionados de las politicas pasan a ocupar el centro

de atencion.

El seguimiento, monitoreo y la evaluacidn de politicas analizan permanentemente
el grado en que las intervenciones y los resultados obtenidos cumplen con lo
planificado, con el fin de detectar a tiempo eventuales diferencias, obstaculos o
necesidades de ajuste en la planificaciéon y ejecucion (CIPPEC 2012). Esto permite
determinar la efectividad de las intervenciones e incrementar, reducir o reorientar
los esfuerzos en caso de ser necesario. En relacion con esto Bobadilla (2015)
considera que la evaluacion alcanza su mayor grado de utilidad, si desde el
momento en que se planifican, las politicas nacen con el propdsito de ser
evaluadas y los resultados de la evaluacidn retroalimentan el proceso de

planificacién, corrigiendo o eliminando las politicas que han fracasado.

Tanto el seguimiento como la evaluacion permiten detectar deficiencias, ya sea
para su inmediata o posterior rectificacion de la politica publica. En este sentido la
evaluacion, hace referencia al proceso de determinar hasta qué punto una
determinada intervencion publica, ha logrado alcanzar los objetivos y metas que se
habia propuesto o si ha provocado algun otro efecto no considerado inicialmente.
Segun la SUBDERE (2009), los errores mas frecuentes que se encuentran
asociados al fracaso o los malos resultados de las politicas publicas tienen relacion
con errores de disefio, de ejecucion y la emergencia de factores externos

desfavorables no considerados.

Las evaluaciones constituyen una importante fuente de informacion a la hora de
valorar los resultados de la politica. Las conclusiones y recomendaciones extraidas

de las evaluaciones pueden contribuir a la toma de decisiones y la elaboracion de
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nuevas politicas (Comisiéon Europea, 2015). El seguimiento y la evaluacién
permiten obtener aprendizaje y mejora del disefio, implementacion y ejecucidon de

la politica publica.

En este sentido Osuna y Marquez (2001) abogan por no limitar la evaluacion a la
valoracion de lo ya actuado, sino que la misma forme parte del completo proceso
de gestion de las intervenciones. Es decir, que la evaluacion debe valorar el disefio,
los sistemas de implementacién y seguimiento, los procesos, la ejecuciéon y los

efectos de las intervenciones publicas.

De acuerdo con Mackay, 2007; Kusek y Rist, 2005 y Roscén 2010; el seguimiento y
evaluacion de politicas publicas son de utilidad para: a) Considerar las buenas
practicas y lecciones aprendidas de experiencias anteriores en formulacion de las
nuevas politicas publicas y de sus instrumentos; b) Asegurar que las politicas
formuladas contribuyen a la consecucién de los objetivos planteados; ¢)
Retroalimentar la gestion de la politica publica; d) Incrementar la eficiencia de la
inversion, el gasto publico y el recurso humano involucrados en el proceso de la
gestion de las politicas publicas; e) Identificar y analizar las causas del éxito o
fracaso de las politicas publicas en el cumplimiento de sus objetivos; f) Permitir una
mayor transparencia, legitimidad y apoyo politico a la gestidon publica; y finalmente
g) Reforzar la participacion de la sociedad civil en la demanda de acciones mas

eficaces y mejores desempefios.

Los primeros intentos de monitoreo y la evaluacién de proyectos de agricultura y
desarrollo rural en el mundo se inician a mediados de la década de los afios 1970s
(GDPRD et al. 2011). En sus inicios el seguimiento, monitoreo y la evaluacion de
las politicas para la agricultura se enfocaba en proyectos, y su principal objetivo era
generar retroalimentacién sobre el cumplimiento de las actividades y la ejecucion
de presupuestos programados, de manera que se conociera si el proyecto se

estaba implementando de acuerdo con las expectativas planteadas.

En el caso de la agricultura, y segun la OCDE (2019), la evaluacion de politicas

proporciona la evidencia necesaria para que los gobiernos aseguren que sus
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politicas agroalimentarias aborden bien estos desafios. Las politicas eficientes
separan claramente las medidas especificas que brindan apoyo de ingresos a los
hogares agricolas necesitados, de las medidas que apoyan el aumento de la

productividad agricola, la sostenibilidad, la resiliencia y la rentabilidad general.

Los estados realizan inversiones esenciales para mejorar la competitividad del
sector agropecuario, proteger el medio ambiente y los recursos naturales; sin
embargo, el uso del dinero en bienes publicos no garantiza por si solo la eficacia y
eficiencia de las politicas publicas, de modo que es necesario dar seguimiento a las

mismas y realizar la debida evaluacion de estas politicas.

En la actualidad el seguimiento y evaluacion de los programas que forman parte de
las politicas publicas adquiere cada dia mas relevancia y urgencia. Ya que utilizar
los recursos publicos de manera eficaz y eficiente, atendiendo a los fines para los
que se disponen, es siempre una responsabilidad que debe asumirse por parte de

los hacedores de politicas publicas.

Sobre la base de las consideraciones anteriores podemos decir que el objetivo de
la evaluacion de las politicas publicas es la mejora de la gestion publica a la luz de
los resultados. Ademas, estas acciones permiten fortalecer la gestion de las
politicas publicas al generar informacion y evidencia sobre su aplicacion e impacto,
favoreciendo con esto innovaciones y mejoras institucionales que promueven la
competitividad, la sustentabilidad de las cadenas agricolas y mas impactos a futuro

para el sector.

2.2 Criterios de buenas practicas para el seguimiento y la evaluacion de
politicas publicas

La evaluacién de politicas publicas es un medio para el fortalecimiento de
capacidades politicas y de gestidon, cuyos resultados se manifiestan en la

superacion de las debilidades o deficiencias en los disefios de programas,
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proyectos y acciones, en una mejor implementacion y estrategias renovadas para

superar los retos que se presenten (Feinstein et al, 2016).

La evaluacion, por su naturaleza se rige por los mismos principios epistemologicos
y metodologicos de toda investigacion; pero a diferencia de la investigacion basica
cuyo objetivo es el conocimiento, la evaluacién busca echar luz sobre los
resultados de un programa, sus efectos, procesos, etc. Por otra parte, la evaluaciéon
tiene una orientacidn practica y el conocimiento que produce es utilizado en la toma
de decisiones (Neirotti, 2007).

Segun Osuna (2014), la evaluacion debe integrarse desde el primer momento de la
planificacién examinando, de modo sistematico, la capacidad logica y las relaciones
de causalidad entre las actividades programadas, objetivos y fines, y la adecuacion

de los sistemas articulados para la ejecucion de la politica.

La OCDE (2010) define la evaluacion como una apreciacion sistematica y objetiva
de un proyecto, programa o politica en curso o concluido, de su disefio, su puesta
en practica y sus resultados. El objetivo es determinar la pertinencia y el logro de
los objetivos, asi como la eficiencia, la eficacia, el impacto y la sostenibilidad para

el desarrollo.

En esta linea, el proceso de evaluacion es continuo, y comienza desde las etapas
iniciales de disefio e implementacion de la politica (en las cuales se debe definir la
linea base), continua durante la implementacién de la politica (etapa en que los
resultados de la evaluaciéon permiten hacer correcciones para subsanar posibles
deficiencias que se detecten en la aplicaciéon de la politica o programa), y se
extiende hasta la evaluacion ex post, destinada a definir en qué medida se cumplié
con los propdsitos de la politica o programa y las razones que explican los aciertos

y errores cometidos.

Actualmente la mayoria de los paises estan haciendo grandes esfuerzos en
materia de evaluacion, entendida ésta como instrumento para mejorar las politicas
publicas. En este sentido Theodoulou y Kofinis (2004) sustentan que el principal

objetivo de la evaluacion es obtener informacion sobre el desempefio de un
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programa o politica publica, para apoyar la decisién de continuar, cambiar o
terminar una intervencion publica. Por lo tanto, elegir con acierto la metodologia
que se va a utilizar para evaluar la intervencion publica va a determinar en gran

medida que los resultados de la evaluacién sean fiables y utiles.

Hoy la evaluacién forma parte de los requerimientos de los ministerios encargados
de los presupuestos, de las condicionalidades de los organismos internacionales de
financiamientos, de las buenas practicas transferidas por medio de organizaciones
académicas y profesionales, siendo las metodologias y técnicas difundidas de
diversas maneras (Feinstein et al, 2016). En efecto la evaluacion junto con la
planificacion y el seguimiento de politicas publicas constituye un instrumento
esencial para que la gestion del Estado responda a principios de coherencia,

transparencias y acumulacién de lecciones aprendidas.

Mas aun, la evaluacién puede considerarse como un instrumento de aprendizaje
para los gestores publicos y de transparencia en la gestion publica, como también,
puede constituirse en una herramienta para la construccion de instancias de

dialogo entre los involucrados en politicas y programas publicos (Neirotti, 2012).

En este orden de ideas se puede citar a Feinstein et al (2016) quienes sostienen
que la evaluacion de politicas publicas se consideran varios factores que son
presentados como principios o criterios de la evaluacion estos son: la relevancia o
pertinencia de los que se evalula, la eficacia o efectividad (el grado de logro de los

objetivos) y la eficiencia (en el uso de los medios para alcanzar los objetivos).

La relevancia de una intervencion se establece relacionando sus objetivos con la
estrategia del sector, organizacion o institucidon que haya disefiado la intervencion
que esta siendo evaluada. La eficacia o efectividad por su parte esta orientada
tiene que ver con el grado de cumplimiento de los objetivos planteados en la
intervencion. Como se menciond anteriormente la eficiencia es el tercer criterio
evaluativo y este tiene que ver con la relacion que existe entre los logros o
resultados obtenidos (metas propuestas) con los medios empleados para

alcanzarlos (recursos).
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Sobre la base de las consideraciones anteriores los criterios de buenas practicas
para el seguimiento y la evaluacion de politicas publicas se resumen a continuacién

en los tres elementos esenciales que debe cumplir toda intervencion.

Linea de base: Esta conformada por el conjunto de evidencias y apreciaciones
sobre la situacién inicial de la poblacién objetivo de un programa o proyecto y

contra la cual se evaluara los resultados obtenidos con la ejecucidn de este.

Objetivos: Las alternativas de solucion constituyen los distintos posibles cursos de
accion que puede tomar la politica en la solucion del problema; en otras palabras,

se refieren al efecto final que se desea producir mediante una intervencion.

Situacion meta (Esperada): Indica hacia donde se quiere llegar a futuro con una
intervencion. Las determinaciones de las metas permiten orientar el programa o

proyectos para obtener los resultados esperados.

La vida de las politicas publicas contempla tres etapas fundamentales: 1.
Elaboracion; 2. Implementacién; y 3. Cierre; cada una de estas etapas por su parte
forma parte de procesos claves y elementos esenciales (mencionados
anteriormente) en los que se desarrollan las buenas practicas internacionales de
seguimiento y evaluacion de politicas publicas. De lo anterior, y teniendo presente
que toda politica publica debe transitar por las etapas de elaboracion (disefio),
implementacion y cierre (término), en la Tabla 1, se ilustra de manera esquematica
las actividades de estas tres etapas y los elementos esenciales de toda politica
publica que los procesos claves de la evaluacion ex ante, el monitoreo y ex post

incorporan.
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Tabla 1

Etapas, actividades y elementos esenciales de las politicas publicasinvolucrados
ensus procesos claves de Evaluacion ex ante, Monitoreo y Evaluacion ex post

Elementos esenciales

Etapas Actividades - Procesos Claves
Linea Objetivos Metas
Base
Elaboracién  Definicion . . . Evaluacion Ex-ante
Evaluacion . . .
Redefinicion . L] .

Implementacion Ejecucion

Monitoreo/Seguimiento

Evaluacion . .
Redefinicion . .

Cierre Evaluacion . . Evaluacion Ex-post
Redefinicién . .

Fuente: elaboracion propia en base a OCDE (2010), Feinstein et al (2016).

Durante todo el ciclo de la politica publica se debe realizar seguimiento y
evaluacion de las intervenciones. La evaluacién hace referencia al proceso de
determinar hasta qué punto una determinada politica publica, a través de sus
proyectos/programas, ha logrado alcanzar los objetivos y metas que se ha

propuesto o algun otro efecto no considerado inicialmente (Birkland, 2005).

Segun el momento en que se realizan las evaluaciones, se puede distinguir entre
evaluacion ex ante, que corresponde al proceso de disefio de las politicas publicas
y que consiste en una consideracion de la relevancia o pertinencia de la
intervencion y de una estimacion de sus posibles efectos; este tipo de evaluacion
permite determinar si el impacto esperado ha sido estimado adecuadamente o no,

tomando como referencia las metas de la politica publica.

Cuando hay una fecha de conclusién de una politica publica, las evaluaciones que
se realizan posteriormente se denominan evaluaciones ex post; el proposito de
esta es determinar los resultados obtenidos y el grado de cumplimiento de los
objetivos y metas propuestas. La evaluacion ex post de la politica publica, a
diferencia del ex ante, debe centrarse tanto en los resultados logrados como en el

impacto alcanzado.
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Las evaluaciones que tienen lugar después del inicio de la implementacion, pero
antes de la conclusion son evaluaciones intermedias (monitoreo/seguimiento), que
suelen utilizarse para aportar elementos de juicio a la hora de decidir sobre la

continuacion o retroalimentacion de una politica publica.

En el monitoreo, el énfasis esta dado en los aspectos internos de la ejecucion de la
politica publica, particularmente en la eficacia, eficiencia y su focalizacion (Cohen et
al, 2006). Las actividades de monitoreo deben programarse con anterioridad a la
ejecucion de la politica publica, con la finalidad de minimizar las dificultades y
maximizar la utilidad de estas intervenciones; ya que el seguimiento permite
detectar deficiencias, lo que facilita la retroalimentacién de los avances de la
intervencion. El monitoreo o seguimiento constituye un tipo de evaluacion acerca
de cdmo se esta ejecutando la politica publica, es un punto previo a la evaluacion

final de la intervencion.

2.3 Analisis de evaluabilidad de las politicas publicas

La evaluabilidad es un concepto que se refiere a la disposicion o posibilidad de una
intervencion publica de ser evaluada. Segun Casero (2014), se le puede definir
como el proceso de valorar si la formulacion de una intervencién publica, su disefio

y su implementacion, permiten su evaluacion.

El concepto de andlisis de evaluabilidad (evaluability assessment) fue introducido
por Wholey en la década de 1970. En su origen, se buscé analizar si determinados
programas eran evaluables, siendo el objetivo principal evitar enfrentar
evaluaciones de gran escala, costosas, respecto de intervenciones publicas que no
reunian requisitos minimos para ser evaluadas. Wholey entendid que los
programas tenian serias dificultades para ser evaluados por motivos originados en
los propios programas, en sus esquemas de implementacion y administracion,
ademas de la incompatibilidad entre el costo, recursos y tiempo en relacion con los

objetivos planteados.
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Con el anadlisis de evaluabilidad se busca mejorar la informacion, reducir la
incertidumbre sobre la decision misma de evaluar y contribuir a la mejora en la

toma de decisiones y en la asignacién de recursos.

Osuna y Marquez (2001) consideran que la evaluabilidad crea un clima favorable
de cooperacién e interaccion entre evaluados y evaluadores de forma que se
faciliten las tareas que posteriormente habra que emprender para realizar las
evaluaciones. Este analisis intenta examinar la idoneidad de la logica y de las
relaciones de causalidad entre las actividades programadas, objetivos y fines y la
adecuacion de los sistemas de gestion y seguimiento articulados para la ejecucion

del programa o proyecto.

En base a las consideraciones anteriores y segun el Gobierno de Navarra (2008) la
evaluabilidad facilita responder preguntas como: ;Qué puede aportar la evaluacion
a esta intervencion publica? ;Merece la pena evaluar esta intervencidén publica?
¢ Existen recursos suficientes para llevar a cabo la evaluacion? ;Qué elementos de
la intervencidn publica deberian considerarse en la evaluacion? ;Qué elementos
de la intervencion publica necesitan mejorarse para que ésta sea evaluable?, entre

otras.

Ademas de lo mencionado anteriormente y segun Osuna et al. (2001) y Casero
(2014), existen elementos a considerar en un andlisis de evaluabilidad entre los
que destacan: La calidad de la planificacion o programacion (diagnéstico, objetivos,
metas, estrategia); la disponibilidad de informaciéon relevante(linea base) en
cantidad y calidad suficientes; la capacidad de gestion de la administracién en
relacion a la evaluacion, el contexto sociopolitico, econdmico, organizacional en
que se realiza la evaluacion y por supuesto el papel de los principales actores de la

politica publica.

En sintesis, el analisis de evaluabilidad permite: valorar la utilidad de la evaluacion;
valorar las posibilidades reales de la evaluacion; mejorar la asignacion de recursos
(ahorrar recursos materiales, humanos y financieros; y esfuerzos); y brindar

orientacion respecto del tipo de evaluacion a realizar.
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2.4 Experiencia internacional

El seguimiento y la evaluacion de las politicas publicas es un requisito formal para
los paises, y esta destinado a medir los efectos de las politicas, con el objetivo de
mejorar la eficacia o la eficiencia de estas. Probablemente las mayores
experiencias en evaluacion y seguimiento de politicas publicas en el mundo se
encuentran en los gobiernos de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdémicos (OCDE). Segun Kusek y Rist (2015) los primeros antecedentes de
sistemas de seguimiento y evaluacion de politicas publicas en la OCDE se
remontan a los anos 1960s y 1970s, a los programas sociales. En los afios
siguientes estos sistemas se expandieron a los paises en desarrollo debido
principalmente a las exigencias de organismos internacionales y donantes en

programas sociales.

El [ICA (2017) sefiala que todos los paises pertenecientes a la OCDE comparten la
idea de que para que un gobierno mejore su desempefo, es necesario que realice
esfuerzos de seguimiento, monitoreo y evaluaciéon de politicas publicas. Resulta
oportuno decir que los paises de la OCDE se han distinguido no solo por los
estudios sobre practicas de seguimiento y evaluacion, sino también por los
esfuerzos de presupuestacion y administracidon de recursos publicos por resultados
(Mackay, 2007).

La cooperacidon internacional, tanto bilateral como multilateral, ha realizado
importantes aportes al desarrollo de sistemas de seguimiento y evaluacion en
América Latina y el Caribe (ALC). En esta region los sistemas de seguimiento y
evaluacion surgieron en los afos 1980s, motivados principalmente por la
intervencion de los organismos internacionales a través de préstamos
condicionados (IICA, 2017).

Segun Mackay (2007), en los ultimos afos este tema ha sido potenciado por tres
grandes factores: a. Fuerzas supranacionales (foros hemisféricos, objetivos de

desarrollo del milenio (ODM), alianzas de cooperacion, etc.); b. Las exigencias de
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financiadores, donantes y bloques econémicos (Banco Mundial, Fondo monetario
internacional (FMI), Unién Europea (UE), etc.); y, c. Mayor cultura de rendicion de
cuentas, transparencia y participacion ciudadana. Estos diferentes organismos y
agencias han hecho esfuerzos por difundir la cultura de la evaluacién y desarrollar

capacidades en este ambito (Bobadilla, 2015).

En la agricultura la aparicion de los sistemas de evaluacion y seguimiento de
politicas en ALC también fue motivada por la participacion de organismos
internacionales mediante el otorgamiento de cooperaciones no reembolsable y
préstamos condicionados (IICA, 2017). Sin embargo, en la actualidad hay un
interés creciente en el desarrollo de los sistemas de seguimiento y evaluacion de
politicas en el sector agropecuario, que esta motivado principalmente por el
aumento de la cultura de rendicién de cuentas y participacién ciudadana buscando

un mejor aprovechamiento de los recursos invertidos en el agro y el mundo rural.

Actualmente, el interés creciente en el desarrollo de los sistemas de seguimiento y
evaluacion en la agricultura esta motivado principalmente por el aumento de la
cultura de rendicion de cuentas y participacion ciudadana, que busca un mejor
aprovechamiento de los recursos publicos invertidos en el agro y el mundo rural
(IICA, 2017). Ademas, el interés por dar seguimiento y evaluar las intervenciones
se ve incrementado por la mayor disponibilidad y acceso a las tecnologias de
informacion y comunicacion (TICs) en los territorios rurales, lo que contribuye no
solo con la aplicacion de metodologias para el seguimiento y la evaluacion, sino
que ademas, aumenta la calidad y disponibilidad de datos e informacién, ampliando
el nivel de exigencia en el servicio por parte de la poblacion objetivo de las politicas

agropecuarias y de la sociedad en general.

Como parte de los esfuerzos de la OCDE para mejorar los procesos de
construccion de las politicas publicas, desde hace algunos afios se desarrolla la
iniciativa Agricutural Policy Monitoring and Evaluation. Su objetivo es monitorear y
evaluar las politicas para la agricultura tanto de los paises miembros de dicha

organizacion como de diversas economias emergentes (OCDE, 2013).
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Se ha evidenciado que no existe un método correcto y uUnico para construir
sistemas de seguimiento y evaluacién, ya que estos deben responder a las etapas
de desarrollo y particularidades (culturales, contextuales, politicas,

socioeconomicas, institucionales) segun pais o territorios (Kusek y Rist 2005).

Como se dijo anteriormente, no existen recetas para el seguimiento, el monitoreo y
la evaluacion de politicas para la agricultura. Los modelos institucionales utilizados
dependeran del grado de madurez y desarrollo de la cultura de seguimiento y
evaluacion de cada pais. Segun el [ICA (2017), estos modelos pueden ir desde los
centralizados en instituciones que tienen el mandado de monitorear y evaluar las
politicas prioritarias (Ministerios de planificacién o Instituciones de evaluacién), y
para esto cuentan no solo con un marco legal robusto y coherente, sino con
presupuestos y capacidades técnicas especializadas, hasta los modelos donde los
encargados de estas funciones son las mismas instituciones sectoriales
encargadas de la implementacion de las politicas (ministerios de agricultura y

ganaderia).

Para identificar el avance de la region en cuanto al seguimiento y evaluacion de
politicas agropecuarias y a la vez identificar buenas practicas y lecciones
aprendidas que puedan ser de utilidad para Panama a continuacién se analiza la

experiencia de cinco paises de la regién: Brasil, Canada, Colombia, Chile y México.

Brasil: Este pais no cuenta con una institucion especializada en que se centralice
las labores de seguimiento y evaluacion de las politicas publicas. Por el contrario,
ha establecido un conjunto de estructuras que realizan evaluaciones y monitoreo
con diferentes objetivos y visiones. De esta forma, los ministerios cuentan con
estructuras propias para el seguimiento y evaluaciéon de sus politicas IICA (2017).
En Brasil son los ministerios los que monitorean y evaluan sus propias politicas,
dentro de los que sobresalen el Ministerio de Desarrollo Social (MDS), el Ministerio
de Desarrollo Agrario (MDA) y el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y
Abastecimiento (MAPA). En algunos casos, los ministerios cuentan con secretarias
encargadas de la evaluacion y el seguimiento. Ademas de las evaluaciones

realizadas por el Estado, algunas universidades y centros académicos realizan
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evaluaciones de programas de interés mayor, como los casos de las universidades
o del Instituto de Investigacion y Economia Aplicada (IPEA), que evaluan politicas
publicas la mayoria politicas para la agricultura.

La cooperacidon entre las instituciones del Estado ha sido otra de las formas
utilizadas para la construccién de capacidades en el seguimiento y evaluacion de
politicas publicas para la agricultura. Apoyarse en instituciones que tienen
experiencia de larga data en sistemas de seguimiento y evaluacién y son
especialistas en estos temas fue la estrategia utilizada por Brasil para la
construccion del sistema de monitoreo y evaluacion del Plan ABC del Ministerio de
Agricultura, Ganaderia y Abastecimiento (MAPA). En Brasil se realiz6 el traslado de
recursos del Plan ABC hacia la Empresa Brasilefia de Investigacion Agropecuaria
(EMBRAPA), esta ultima institucién se encarga de la elaboracién de las lineas base
a partir de sus sistemas de georreferenciamiento e imagenes satelitales, las cuales
son utilizadas como punto de partida para el seguimiento y evaluacion de las
intervenciones del Ministerio en materia de uso de tecnologias agricolas y

mitigacion del efecto invernadero.

Canada: Debido a su condicion de pais federalista, el modelo de politicas para la
agricultura de Canada se compone de politicas federales que son acompafadas
con politicas regionales o territoriales (Olona, 2015 y Colomé, 2010).

Los departamentos del gobierno federal son los responsables de la evaluacién de
cada programa de la politica agricola. Al interior de la Agriculture and Agri-Food
Canada (AAFC), la Office of Audit and Evaluation (OAE) se encarga de evaluar al
personal, los programas y el rendimiento de los mismos. A nivel federal, el
Gobierno realiza autoevaluaciones de medicion de desempeno y efectividad de
todos los programas de politicas federales a través del Treasury Board Policy on
Evaluation (OCDE, 2015), que es el ente responsable de la rendicion de cuentas,
asuntos financieros y de la gestion administrativa, la contraloria y la aprobacion de
reglamentos.

Canada es otro ejemplo de politica de seguimiento y evaluacion cooperativa y

coherente. Las distintas instancias de gobierno federal, provincial y territorial
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cuentan con estrategias compartidas para el seguimiento y la evaluacion de las
politicas para la agricultura, gracias no solo a que todas cuentan con presupuestos
basados en resultados, sino también a que la jurisdiccion nacional les otorga el

mandato y los recursos para estas labores.

Colombia: ElI Sistema Nacional de Evaluacion de Gestion y Resultados
(SINERGIA) se ha consolidado como una de las fuentes de informacion mas
relevantes en materia de seguimiento y evaluacion de politicas publicas. El
sistema, liderado desde el Departamento Nacional de Planeacion (DNP), gestiona
el manejo de la informacion relacionada con la agenda de evaluacion, el
seguimiento al Plan Nacional de Desarrollo y el afianzamiento de la cultura de
gestion publica por resultados en el pais. Como parte de sus funciones, realiza
seguimiento de las politicas que contribuyen al Plan Nacional de Desarrollo y
ademas realiza evaluaciones a las politicas prioritarias segun criterios establecidos
por esta entidad, y apoya a las instituciones sectoriales en la evaluacion de los
programas o proyectos que estos consideren requieren evaluacion (DNP, 2019).

En Colombia la evaluacion de una politica completa requiere una fuerte inversion,
lo que muchas veces desborda las capacidades técnicas de los funcionarios y
financieras de la institucion. Ademas, la atencion permanente a una politica les
impide atender el seguimiento y la evaluacion de los instrumentos de otras politicas
importantes. Es por estas razones y con el objetivo de velar por la rigurosidad
técnica de su trabajo, que el DNP ha privilegiado la evaluacion concreta de
intervenciones o programas puntuales que, ademas de tener objetivos mas claros,

tienen poblaciones meta definidas y periodos temporales definidos.

Costa Rica: El Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Economica
(MIDEPLAN), como ente rector del Sistema Nacional de Planificacion (SNP) y del
Sistema Nacional de Evaluacion Manual de Buenas Practicas en la Sistematizacion
de la Evaluacion de Politicas Publicas, en el marco del Plan Nacional de Desarrollo
2015-2018, se establece una Agenda Nacional de Evaluaciones (ANE), lo que

refleja el compromiso por parte del Poder Ejecutivo en materia de evaluacion de
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intervenciones estratégicas. En Costa Rica la metodologia del actual Plan Nacional
de Desarrollo prevé la vinculacion entre la planificacion y la evaluacion (Bobadilla,
2015).

En el caso de Costa Rica, aunque se reconoce que la intencion final es avanzar
hacia el seguimiento y la evaluacion de politicas publicas completas, en este
momento las capacidades existentes obligan a enfocar los esfuerzos en el
seguimiento y la evaluacion de los programas e intervenciones especificas que

contribuyen al Plan Nacional de Desarrollo del pais.

Chile: La Direccion de Presupuestos (DIPRES) es la encargada de realizar estas
tareas, incluida la evaluacion, en los programas no sociales (agricultura,
investigacion cientifica, economia, etc.). Para realizar las valuaciones cuenta con
metodologias especificas. Si bien la DIPRES tiene la responsabilidad de evaluar
todo tipo de programas e instituciones, las entidades ejecutoras pueden tener sus
propios sistemas de gestion, seguimiento y evaluacion, lo cual es a su vez
incentivado esta entidad (DIPRES, 2019). Este es el caso del INDAP, que cuenta
con un sistema propio para monitorear y evaluar los principales programas de
apoyo al sector agricola.

En el caso de Chile, el sistema de evaluacién ex post no considera como sujeto de
evaluacion a todo el universo de programas y proyectos agricolas; por el contrario,
selecciona un conjunto de programas por evaluar anualmente. Dado que uno de los
pilares del sistema de evaluacién es la independencia, la DIPRES contrata
empresas consultoras, universidades o paneles de expertos, para llevar a cabo su
programa de evaluacion.

México: El Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL) es el ente encargado de la evaluacion de todas aquellas politicas que
forman parte de la gran politica social. Como parte de esta tarea, define los tiempos
y las metodologias por utilizar en el seguimiento y evaluacion de los programas de
todas las carteras que contribuyan a la politica social, incluyendo la politica agricola
(CONEVAL, 2019). En paralelo, la SAGARPA cuenta con sistemas propios para el

monitoreo y evaluacion de algunos programas Yy proyectos especificos,
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generalmente a través de agencias externas como el Instituto Interamericano de
Cooperacion para la Agricultura (IICA) o la FAO.

Segun el IICA (2017), cuando las instituciones tienen mayor madurez técnica y
disponibilidad de recursos y los procesos de seguimiento y evaluacién estan mas
institucionalizados dentro del proceso de toda la politica publica, generalmente no
se construyen agendas de politicas prioritarias, dado que existe la obligatoriedad
de monitorear y evaluar todas las politicas segun sus diferentes niveles de
desarrollo. Esto se refleja claramente en el sistema de monitoreo y evaluacién de
México, donde el ciclo anual de evaluacién nace cuando el Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) realiza un inventario del
estado de todos los programas sociales para identificar no solo el universo
completo, sino también el momento en el que se encuentra cada uno. A partir de
este inventario se identifican los tipos de metodologias por utilizar en cada

evaluacion, lo cual dependera del momento en que se encuentre la politica.

Panama: La Oficina de Planificacion del Ministerio de Desarrollo Agropecuario es
la encargada de realizar el seguimiento y evaluacién de las politicas agropecuarias
en Panama. Segun el articulo 13 de la Ley 12 del 25 de enero de 1973, la Direccion
General de Planificacion Sectorial tiene la responsabilidad de formular y evaluar la
ejecucion de planes, programas y proyectos del Ministerio con participacion de las
direcciones nacionales, generales y regionales en consulta con los Consejos
Provinciales de Coordinacién, los Consejos Municipales y las Juntas Comunales,

segun sea el caso.

Capitulo 3. Marco metodolégico

A continuacion, se presenta la metodologia planteada para realizar una Evaluacién

de politica agropecuaria en Panama en perspectiva comparada internacional.
3.1 Objetivos

General:
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Realizar una evaluaciéon de la politica agropecuaria implementada en Panama, con
el fin determinar si estas se cifien a las buenas practicas internacionales en materia

de seguimiento y evaluacién ex post de politicas publicas.
Especificos:

e Revisar una muestra de programas de la politica agropecuaria
implementados en Panama, con el fin de determinar en qué proporcion estos
se cifien a las buenas practicas internacionales en materia de seguimiento y

evaluacion ex post.

e Determinar las fortalezas y debilidades del actual sistema de disefio e
implementacion de las politicas publicas agropecuarias y compararlo con

politicas internacionales aplicadas al sector.

e Elaborar recomendaciones para mejorar el actual sistema de disefo,
implementacion, seguimiento y evaluacion de politicas agropecuaria,
tomando como referencia los lineamientos internacionales de buenas

practicas.
3.2 Pregunta de investigacion e hipotesis

Tomando en cuenta la importancia que tiene el seguimiento y la evaluacion de
politicas publicas y la relevancia de dichas politicas en el sector agropecuario

panameno se plantea la siguiente pregunta de investigacion:

¢En Panama, las politicas agropecuarias se cifien o no a las buenas practicas
internacionales en materia de disefio, implementacion, seguimiento y
evaluacioén ex ante y ex post?

Para responder la pregunta de investigacion se platea la siguiente hipétesis:
El sistema de diseno, implementacion, seguimiento y evaluacion de politicas

agropecuarias en Panama presenta serias falencias cuando se le compara
con las buenas practicas internacionales.
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3.3 Metodologia planteada

Para realizar esta investigacion se utilizara una metodologia cualitativa que permita
evaluar un menu de intervenciones agropecuarias implementadas en Panama
durante los ultimos afios (ver anexos 1). Todo esto con el fin de definir en qué
medida estas intervenciones se cifien a los lineamientos internacionales en materia
de seguimiento y evaluacion ex post de politicas publicas, tomando como
referencia a la OCDE (2010), Feinstein et al (2016) y al [ICA (2017) y las buenas
practicas y lecciones aprendidas en el seguimiento, el monitoreo y la evaluacion de

politicas para la agricultura.

Segun la SUBDERE (2009), los datos cualitativos son particularmente relevantes a
la hora de identificar dificultades en el disefio y ejecucion de la politica publica. A su
vez, permiten generar insumos relevantes para identificar las variables externas no

contempladas en el disefio, las cuales tienen un efecto desfavorable sobre aquella.

Finalmente, en la metodologia utilizada se compara el sistema nacional de
intervenciones de politica publicas agropecuarias en uso en Panama con otros
sistemas a nivel internacional como: Canada, Chile, Colombia, Costa Rica y
México, con el fin de identificar casos exitosos en seguimiento y evaluacién de
politicas. Al realizar esta comparacion internacional se busca determinar las
fortalezas y debilidades del actual sistema de disefio e implementacion de las

politicas publicas agropecuarias en Panama.

La metodologia planteada busca identificar cuales son las fortalezas y debilidades
del sistema que disefa, implementa, monitorea y evalua las politicas orientadas al
sector agropecuario y cuales pueden ser las medidas a implementar para mejorar
las actuales deficiencias del sistema en Panama. Para cumplir con este objetivo, se
elaboraran recomendaciones para mejorar el actual sistema de disefio,
implementacion, seguimiento y evaluacion de politicas agropecuaria, tomando
como referencia los lineamientos internacionales de buenas practicas y las
lecciones aprendidas para el sector agropecuario de Panama.
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3.3.1 Muestra de programas de la politica agropecuaria en Panama

En Panama en los ultimos afios se han puesto en practica medidas que apuntan a
atender y dar respuesta a requerimientos que brinden mejores condiciones para
desarrollar las actividades agropecuarias, buscando su competitividad y un mejor
retorno de la productividad. En este sentido, los programas de apoyo al sector
agropecuario panamefio priorizan 5 ejes: 1. Comercializacion; 2. Reconversion
productiva; 3. Seguridad alimentaria y canasta basica; 4. Desarrollo Rural y
modernizacién; y 5. Institucionalizar el sector publico agropecuario (IICA-MIDA,
2014).

Para determinar si, en Panama, las politicas agropecuarias se implementan o no,
siguiendo las buenas practicas internacionales en materia de seguimiento y
evaluacion ex-post, se seleccion6 una muestra aleatoria de programas
agropecuarios implementados a partir del 2009 a la fecha, tomando como
referencias los ejes prioritarios para el sector agropecuario mencionados

anteriormente (Ver Tabla 2).

Cabe resaltar que la muestra elegida representa programas de gran importancia
por el monto de recursos destinados a ellos, por el numero de beneficiarios

involucrados y ademas por impacto social y politico.
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Tabla 2

Panama: Muestra de los 15 programas y proyectos implementados en el sector

agropecuario
Politica Agropecuaria Comercializacion Reconversion Seguridad Desarrollo Ruraly  Institucional del
(Programas) productiva alimentaria y Modernizacin Sector Piblico
canasta basica Agropecuario,
ElProgramaparala  Programa  de  Fondo  Especial Desarollo de culivos  Proyecto de
Incenfivar y apoyar los  compefitividad transformacian para Crédios de pemanentes  en  Difusidn
procesos de fransformacién  agropecuaria agropecuarnia Contingencias comunidades rurales  Tecnoligica
lecnoldgica  para el (FECC). e indigenas. Ganadera.
mcremento  de 13 Incentivos y apoyos  Incentivos y apoyos  Plan Sequia Proyecto Transferencias de
productividad, a través del a la  produccidn a la produccion Productvidad Rural  oportunidades.
mejoramiento e nacional agricola  nacional agricola (FRORURAL).
implementaciin de nuevas  (cultivo de maiz). (Rendimientosha).
fecnologias en el sector  Mejoramiento Incentvos y apoyos  Huerlas Proyecto  Desarollo  Plan Nacional de
agropecuanio con el fin de  genético ganadero. alapoduccion  Agroecoldgicas  Participativo y Emergencia para
emadicar fa pobreza. nacional agricola  (Familias Unidas).  Modemizacion Apoyo @ los
(paquetes (PARTICIPA). Productores
tecnaldgicos a {PLANEMAP).
bananeras)

Fuente: Elabaraciin propia con datos def ICA- MIDA 2014

La muestra seleccionada consiste en tres intervenciones (politicas, programas o

proyectos) de cada uno de los cinco ejes anteriormente citados de las politicas

agropecuarias del pais, haciendo un total de quince intervenciones a evaluar.

3.3.2 Rubrica para evaluar el cumplimiento de los criterios de buenas
practicas de seguimiento y evaluacion de politicas publicas de sector

agropecuario

Una vez elegida la muestra de programas, cada uno de estos se analizara para
determinar si el mismo cumple totalmente, parcialmente o no cumple con los
criterios de buenas practicas para el seguimiento y la evaluacion de politicas
publicas en cada una de las etapas de elaboracion o disefo, implementacion y
cierre, respecto de los procesos claves (evaluacion ex antes, seguimiento y

evaluacion ex post) y elementos esenciales de las politicas publicas.
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Los argumentos para realizar dicha evaluacidn se ubican bajo el criterio del
protocolo de evaluabilidad elaborado por el Gobierno de Navarra (2018), que
cuenta con una pauta de orientacion en relacién a calidad de la planificacién,
informacion, implementacion, actores y contexto de los programas y proyectos a
evaluar. Como se mencion6 antes, el Gobierno de Navarra (2008) desarrollé este
Protocolo de Evaluabilidad con el propdsito de ayudar a los actores publicos a
tomar decisiones en el sentido de cuando evaluar, sobre qué area y conforme a
qué método y técnica; asi como también, tener en cuenta la necesidad de introducir
mejoras en la intervencion publica (politica, programa, plan, estrategia, etc.) de

modo de prepararla para ser evaluada en el futuro.

Para evaluar los programas de la politica agropecuaria de Panama previamente
seleccionados, se elabord una rubrica con la que calificé cada politica con un valor
entre 0 y 2 dependiendo del cumplimiento del proceso de evaluacion del programa
en cuestidon desde su disefio hasta su avance o culminacion en unos casos (ver
Tabla 3).

Para aplicar la puntuacion se tomo6 en cuenta el cumplimiento de puntos claves
recomendados por el protocolo de evaluabilidad elaborado por el Gobierno de
Navarra citado anteriormente. Por ejemplo, para el caso de la evaluacién ex antes,
el programa o proyecto debe realizar un diagndstico, identificar las causas de los
problemas, presentar problemas medibles y definir indicadores para recopilar
informacion de manera sistematica. En la medida que cumpla con estos cuatro
puntos claves se le asignara la maxima puntuacion, 6sea 2 puntos, que significa
cumple totalmente. En su defecto si el programa o proyecto no contempla ninguno
de los aspectos de evaluacion de politicas anteriormente mencionados se le asigna
la puntuacién minima, que en este caso seria 0 (no cumple). Al programa o
proyecto que se encuentra en una situacién intermedia, es decir, para cuya
evaluacion se ha cumplido soélo parcialmente el protocolo de evaluacion del

Gobierno de Navarra, se le asigna un puntaje igual a 1.
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En la Tabla 3, se presenta la rubrica con la que se calificd el cumplimiento de la debida evaluacion en las diferentes
etapas de desarrollo e implementacion de cada programa de la muestra seleccionada, tomando como referencia los
criterios de buenas practicas de seguimiento y evaluacién de politicas publicas citados anteriormente. La cuarta columna

de la tabla muestra los puntajes asignados en cada caso.

Tabla 3
Rubrica para la evaluacion de las 15 intervenciones de politica agropecuaria respecto del cumplimiento de los lineamientos internacionales en materia de
sequimiento y evaluacian ex post de politicas agropecuarias.

. . - Criterio de -
Lineamientos Evaluabilidad cumplimiento Puntaje
Se realizd un diagnostico. Cumple totalmente 2
s Se identificdlas causas de los problemas. -
Evaluacion Ex ante Se presentd problemas medibles. Cumple parcialmente 1
Se definid indicadores para recopilarinformadon de manera sistematica. Mo cumplen 0
Cumple totalmente 2
: Se definiounalineade base. -
Linea Base Se desting las fuentes de informacion a utilizar para los indicadores definidos. Cumple parcialmente 1
Mo cumplen 0
. ) ) ” Cumple totalmente 2
Se definio una matriz de monitoreo y evaluacion. "
Monitoreo/Seguimiento Se crearon los mecanismos de recoleccion de datos. Cumple parcialmente 1
Mo cumplen 0
Se lograron los objetivos propuestos inicialmente. Cumple totalmente 2
Cbjetivos Se definid un procedimiento para relevar informadon. Cumple parcialmente 1
Se explicith el momento en gue la informacion se relevaria. No cumplen 0
Se definid los propositos de la evaluacion. Cumple totalmente 2
Se planifico algun tipo de estrategia de evaluacion. -
Evaluacion Ex post Se definid las preguntas de evaluacion. Cumple parcialmente 1
Se previo algintipo de mecanismo para incorporar las recomendaciones de la
evaluacién ala gestidn de la intervencidn. Mo cumplen 0
Se cumplieron las metas propuestas para enfrentar el o los problemas. Cumple totalmente 3
Metas Se realizo un analisis previo de posibilidades de participacion de actores en el -
proceso de implementacién y evaluacion. Cumple parcialmente 1
Mo cumplen 0

Fuente: Elaboracian propiaen base al Protocolo de Evaluabilidad Gobierno de Mavarra (2008).
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3.3.3 Entrevista a los actores claves de la politica agropecuaria en Panama

Ademas, la metodologia contempla entrevistas semiestructuradas a un grupo
de actores del sector agropecuario panamefio para obtener una visién de como
perciben ellos el seguimiento y la evaluacion de las politicas agropecuarias si se
realiza en Panama. Las entrevistas semiestructuradas son las mas utilizadas en
investigacion cualitativa, pues hay un razonable grado de control por parte del

investigador y un cierto grado de libertad en las respuestas del entrevistado.

Para conocer la opinion de los actores claves del sector agropecuario en
relacion con el seguimiento y la evaluacion de las politicas agropecuarias en
Panama, se elaboré6 un cuestionario conformado por cinco preguntas
relacionadas entre si, cabe resaltar que las dos primeras preguntas son
cerradas donde el entrevistado no realiza ningun tipo de comentario al respecto
y las siguientes tres preguntas son abiertas y buscan extraer la opinion
expresada por el entrevistado. Las preguntas que conforman el cuestionario

anteriormente descrito se presentan a continuacion:

1. ¢ Considera usted que el seguimiento y la evaluacion ex antes y ex post de
las politicas agropecuarias son importantes?

Son irrelevantes

No son importantes

Son indiferentes

Son importantes

Son de la mayor importancia

2. (,Como calificaria usted el seguimiento y la evaluacion ex ante y ex post de

las politicas agropecuarias en Panama?

U‘:P.C*’!\’.—‘

Muy malo

Malo

Ni bueno ni malo
Bueno

Muy bueno

abRhwN =

3. Si su repuesta anterior fue igual o menor que 3, ;cual cree usted que es la
razon o las razones de ello?

4. ; Cree usted que la evaluacion y el seguimiento de politicas agropecuarias en
Panama deberia ser opcional u obligatoria? ¢ Por qué?
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1. Opcional
2. Obligatoria

5. ¢ Cual cree usted que deberia ser la institucion encargada de realizar el
seguimiento y evaluar las politicas agropecuarias en Panama?

3.3.4 Revisiodn de evaluacién de politicas agropecuarias en Panama

No existen en Panama trabajos que hayan realizado una evaluacion de los
criterios de buenas practicas de seguimiento y evaluacidon de politicas publicas
orientadas al sector agropecuario como la que aqui se hace, por lo que esta
investigacioén proveera de informacion necesaria y relevante en relacion con las
politicas agropecuarias de Panama en torno al seguimiento y evaluacién de las

intervenciones en el sector.

Sin embargo, en la literatura se encontré un analisis de politica agropecuaria en
Panama desarrollado por Chacon et al (2019) referente a Estimados de Apoyo
al Productor (PSE en sus siglas en inglés); realizado también por primera vez
para Panama, en el que se realiza un analisis de la estructura de las politicas
publicas de apoyo al sector agropecuario de Panama, utilizando la metodologia
de la OCDE de Estimados de Apoyo al Productor. Este analisis de politica
agropecuaria fue avalado por el MIDA en conjunto con Agrimonitor del Banco

Interamericano de Desarrollo (BID).

Este analisis se enfoca en las transferencias brutas de consumidores y
contribuyentes a los productores agricolas medidos a nivel de finca, que surgen
de politicas que respaldan la agricultura. Esta metodologia mide el apoyo a los
productores (indicador EAP e indicadores relacionados), a los consumidores
(EAC), al sector a través de bienes publicos o servicios generales (EASG) y el
total de transferencias de politicas al sector agricola (EAT). Adicionalmente se
identifican las medidas de proteccion de precios aplicados en frontera por medio

de las tasas de proteccion nominal (TPN).
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Capitulo 4. Resultados y discusién
4.1 Analisis de los resultados obtenidos

4.1.1 Resultado del cumplimiento de los criterios de buenas practicas de
seguimiento y evaluacién de politicas publicas de sector agropecuario

Ante el panorama actual de la agricultura panamena y el medio rural, el MIDA
ha venido ejecutando programas, proyectos e iniciativas algunas de las cuales
datan de muchos afos. En este sentido se han promovido una serie de leyes de
incentivos e iniciativas dirigidas también a fomentar la eficiencia de la
produccion agropecuaria, mejorar el ingreso de los hogares rurales y fortalecer
el desarrollo rural territorial (IICA-MIDA, 2014).

En Panama se han implementado politicas publicas de apoyo al sector
agropecuario con enormes gastos de recursos publicos, destinadas a subsidios
diversos (a través del crédito y seguros, asi como mediante la provision de
asistencia técnica), programas de extension y transferencia de tecnologias,

programas para el control de plagas y enfermedades, etc.

Cada uno de estos instrumentos se ha confeccionado con el objetivo de
contribuir con la politica agropecuaria de Panama, que consiste en incentivar y
apoyar los procesos de transformacién tecnologica para el incremento de la
productividad, a través del mejoramiento e implementacion de nuevas
tecnologias en el sector agropecuario con el fin de erradicar la pobreza (MIDA,
2014).

Como se menciond anteriormente, la muestra elegida incluye programas de
gran importancia para el sector agropecuario, ya que en estos el Estado ha
destinado gran cantidad de recursos, ademas del impacto a nivel politico por el
numero de beneficiarios involucrados directa e indirectamente. En la Tabla 4 se
presenta la evaluacion realizada de la muestra de 15 programas de politica
agropecuaria de Panama utilizando la rubrica anteriormente descrita (Tabla 3),

basada en los lineamientos de buenas practicas internacionales en el
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seguimiento, monitoreo y evaluacion de politicas publicas y el protocolo de

evaluabilidad elaborado por el Gobierno de Navarra en el 2008.
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Tabla 4
Evaluacion del cumplimiento de las buenas practicas en los quince programas y proyectos implementados en el sector agropecuario de Panama analizados

: . Evaluacion Linea de Monitoreo/ o Evaluacion Situacion Promedio por
e RO N DDACIEWES Ex ante baze Seguimiento THyEYod Ex post esperada (meta)  intervencion
El Programa para la competfifividad agropecuaria 2 0 i] 2 0 1 0.83
Incentivos y apoyos a la produccion nacional 2 0 1 2 0 1 1.00
_agricola (cultive de maiz) )
Mejoramiento genético ganadero 1 1 1 2 1] 1 1.00
Programa de transformacion agropecuaria. 2 0 2 2 0 1 147
Incentivos y apoyos a la produccion nacional
agricola (rendimientos/ha) a l 1 : 0 ! n
Incentivos v apoyos a la produccion nacional 1 0 1 2 0 1 0.83
agricola {paguete tecnoldgico bananeras) )
Fondo Especial para Créditos de Contingencias
(FECC), 2 1 1 2 1] 1 147
Plan Sequia 1 0 1 0.67
Huertas Agroecoldgicas (Familias Unidas) 2 ] 1 0 083
Desarrollo de cullives permanentes en 1 0 0 1 0 1 0.50
comunidades rurales e indigenas. i
Proyecto Productividad Rural (PRORURAL) 2 1 1 2 1 1 1.33
Proyecto Desarrollo Pariicipativo y
Modemizacion (PARTICIPA) ! i ' 3 u ! i
Proyecto de Difusion Tecnologica Ganadera. 2 1 1 2 0 1 147
Transferencias de opertunidades. 1 0 2 1] 1 0.67
Plan Macional de Emergencia para Apoyo a los
Productores (PLANEMAR). Z f 1 . 1 ! s
Promedio por criterios 1.60 0.33 0.73 1.87 043 0.93

Fuente: Elsboracion propia cuande come referencia criterics de buenas practicas de saguimients v evaluacion de politicas publicas propuestas por autores como Bobadilla (2015),

Feinztein et al (2018) v Chavarria et al (2017).



Como se menciond anteriormente la evaluacion y el seguimiento de politicas
publicas constituye un instrumento esencial para que la gestién del Estado
responda a principios de coherencia, transparencias y acumulacién de
lecciones aprendidas (aprendizaje). Segun Feinstein et al (2016) en este
proceso se pone especial atencion en la relevancia o pertinencia de los que se
evalua, el grado de logro de los objetivos (eficacia o efectividad) y la eficiencia
(en el uso de los medios para alcanzar los objetivos). Cabe resaltar que la
literatura no permite deducir criterios de buenas practicas de seguimiento y
evaluacion de politicas para el sector agropecuario, por lo tanto, en este trabajo
se utilizan criterios de seguimiento y evaluacion de politicas publicas en

general.

En este sentido y luego de asignar los valores en base al cumplimiento de los
criterios de seguimiento y evaluacion de politicas publicas planteados, es
evidente que en Panama no se aplican mecanismos de evaluaciones sugeridos
internacionalmente. Esto es sustentado por las bajas puntuaciones obtenidas
por los programas implementados por sector agropecuario en Panama

presentados en la tabla 4.

Los resultados muestran que ninguno de los 15 programas analizados cumple
totalmente con los criterios de seguimiento y evaluacion de politicas publicas
planteadas, ni con el protocolo de evaluabilidad propuesto por el por el
Gobierno de Navarra (2018). En la tabla 4 se observa que la evaluacion de los
objetivos de los programas y proyectos analizados es evaluada en su mayoria;
es decir en Panama de alguna manera se evalua el cumplimiento de objetivos y
esto se ve reflejado en la mayor puntuacion en promedio obtenida de las

politicas analizadas.

En cuanto a la evaluacion ex antes de politicas agropecuarias en Panama en
promedio se cumple parcialmente. Cabe destacar que segun Feinstein et al
(2016) no siempre se hacen evaluaciones ex antes, sobre todo cuando hay

prisa por aprobar politicas como sefales o indicadores de que se esta haciendo
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algo en relacién con un problema que la poblacion percibe como importante. De
acuerdo con este razonamiento pudiera esta ser una de las razones por las que
no se cumple totalmente con la evaluacion ex antes en el caso de los

programas analizados.

Llama la atencion la falta de linea base de los programas analizados; esto
reflejado en una baja puntuacién, ya que en promedio no se cumple con este
criterio; es decir que el 70 % de los programas analizados no tienen una linea
base definida, 6sea que en general no saben de donde estan partiendo estas
intervenciones. En este sentido si no se tiene idea de como estaban los
productores antes de aplicar la intervencién, no se tienen herramientas
suficientes para evaluar al final la eficiencia de los recursos utilizados
evaluacion ex post). El andlisis para cada uno de los programas es
practicamente el mismo, ya que al promediar los valores el 60% de las
intervenciones cumplen parcialmente. Dicho de otro modo, no se tiene idea si
los recursos se estan utilizando correctamente y esta afirmacion se sustenta por

los valores asignados en el analisis.

Los resultados en relacion con los criterios de seguimiento y evaluacion van de
la mano con la opinidon que tienen los actores de la politica agropecuaria en
Panama, ya que a pesar de que todos coinciden en que seguimiento y la
evaluacion ex antes y ex post de las politicas agropecuarias son importantes o
son de la mayor importancia; en la actualidad hay escaso interés Estado en

evaluar los resultados de sus intervenciones.
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4.1.2 Resultado de la entrevista a los actores claves de la politica
agropecuaria en Panama

Luego de analizar los argumentos de una muestra de los atores del sector
agropecuario en Panama entrevistados en relacion con el seguimiento y la
evaluacion de Politicas Agropecuarias (Ver anexo 3), se ha obtenido una visidon
de cémo perciben ellos el seguimiento y la evaluacién de las politicas

agropecuarias si se realiza en Panama.

Las preguntas en esta entrevista estuvieron orientadas a saber la importancia
que le dan los actores de la politica agropecuaria a el seguimiento y la
evaluacion ex antes y ex post de las politicas, se les pidi6 también que le
asignaran una calificacion al sistema de seguimiento y evaluacién ex ante y ex
post de las politicas agropecuarias y que justificaran su respuesta. En el
cuestionario aplicado también se les preguntd sobre la obligatoriedad de la
evaluacion y el seguimiento de politicas agropecuarias en Panama, ademas de
saber, a su criterio, cual deberia ser la institucion o instituciones encargadas de

realizar el seguimiento y evaluar las politicas agropecuarias en Panama.

Figura 4

i Considera gue el seguimiento y la evaluacion ex antes y ex post de las
politicas agropecuarias son importantes?

® Son imelevantes

= No son impertantes
3on indiferentes

= Son importantes

HSon de la mayorimperancia

Fuente: Elaboracion propia con base a las respuestas de los actores de |a politica agropecuaria
entrevistados.
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Para los entrevistados es notoria la importancia que tienen la evaluacion y el
seguimiento de politicas agropecuarias (Ver figura 4). Ya que entienden que,
por medio del seguimiento y evaluacién se busca proporcionar informacién util
para la toma de decisiones, por ejemplo, en cuanto a la continuacion,
justificacion, expansion, reduccion o suspension de una intervencion que no

llene las expectativas para la resolucion del problema que se deseaba resolver.

En su mayoria los entrevistados también manifiestan que el sistema de
evaluacion y seguimiento de politicas agropecuarias es malo o muy malo (Ver
figura 5). Los argumentos sobre esta calificacion van desde la fragilidad o
vulnerabilidad institucional del pais, en lo referente a voluntad politica, conflictos
de intereses, marco normativo favorable para evaluar, capacidad técnica del
recurso humano, calidad estadistica, participacion ciudadana, eficiencia en el
uso de los recursos, transparencia, entre otros aspectos que afectan los

sistemas de seguimiento y evaluacion, asi como la politicas en general.

Figura 5

i Como calificaria usted el seguimiento y la evaluacion ex ante y ex post de
las politicas agropecuarias en Panama?

Hi bueno ni

H Muy malo
uMalo

Ni bueno ni malo
M Bueno

m Muy Bueno

Fuente: Elaboracion propia con base a las respuestas de los actores de la politica agropecuaria
entrevistados.
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Ademas de la importancia que le dan al tema de seguimiento y evaluacion de
politicas agropecuarias, el 100% de los entrevistados manifiestan que esta debe
ser obligatoria, pero difieren en la institucién o instituciones encargadas de
realizar el seguimiento y evaluar las politicas agropecuarias en Panama; el 60%
refiere al MIDA como ente rector a nivel nacional realizar el seguimiento y
evaluacion de las politicas agropecuarias en el pais. Otros actores sefialan que
el seguimiento y evaluacion de las politicas agropecuarias en Panama debe

desarrollarse atreves de equipos multidisciplinarios.

Figura 6

¢ Cual cree usted que deberia ser la institucion encargada de realizar el
seguimiento y evaluar las politicas agropecuarias en Panama?

= MIDA

m MEF
Contralona

m IDIAP

m Multisectorial

Fuente: Elaboracion propiacon base a las respuestas de los actores de |a politica agropecuaria
entrevistados.

Los entrevistados manifiestan que el MIDA por medio de La Direccion de
Planificacion sectorial debe seguir siendo la encargada de realizar el
seguimiento y evaluacion de las politicas agropecuarias en Panama, sin
embargo resaltan que en esta evaluacién debe participar el MEF por medio de
instituciones como DIPRENA, ademas de las instituciones académicas, las
otras instituciones agrarias y los organismos internacionales, a fin de alcanzar
mayores niveles de eficiencia y eficacia en la solucion de los problemas que las

politicas agropecuarias intentan resolver en el sector.
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En este sentido Bobadilla (2015), sefiala que el personal de los equipos
encargados de llevar a cabo la evaluacion debe contar con perfiles muy
diversos: con formacion en estadistica, en programacién y tratamiento de datos;
econometria, economia y legislaciéon, aunado a los conocimientos especificos
del sector/programa a evaluar. Tomando que cuenta que tanto los contenidos,
ejecucion, resultados e impactos de las politicas publicas dependen de las

capacidades politicas, técnicas y gestién de los actores involucrados.

4.2 Lecciones aprendidas y recomendaciones para Panama

La evaluacion de politicas publicas se lleva acabo con dos propositos
principales: el primero para aprender de la experiencia, extrayendo lecciones
que puedan aplicarse con el fin de mejorar el disefio y la implementacion de las
intervenciones; el segundo propésito es la rendicion de cuentas al publico o a

quienes han aportado los recursos utilizados (Feinstein et al, 2016).

Sobre la base de las consideraciones anteriores decir que el objetivo de la
evaluacion de las politicas es la mejora de la gestion publica a la luz de los
resultados. Ya que la evaluacidn de intervenciones (programas y proyectos)
proporciona retroalimentacion sobre las acciones que se llevan a cabo y de esta
formar definir de lineas de accidon que permitan mejorar y progresar con dichas
intervenciones; es decir, los resultados obtenidos en las evaluaciones permiten

retroalimentar el proceso de toma de decisiones.

Se ha evidenciado que no existe un método correcto y unico para construir o
implementar sistemas de seguimiento y evaluacion de politicas publicas, ya que
estos deben responder a las etapas de desarrollo y particularidades (culturales,
contextuales, politicas, socioecondmicas, institucionales) segun pais o
territorios (Kusek y Rist 2005).

Segun el IICA (2017) los factores criticos que determinan el éxito de los

sistemas de seguimiento y evaluacion en la agricultura son: a) Asegurar la
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institucionalizacién y la sostenibilidad politica, técnica y financiera de los
procesos de seguimiento y evaluacidon de las politicas para la agricultura; b)
Asegurar que las instituciones evaluadoras y evaluadas cuenten con los
recursos gerenciales y técnicos requeridos para el monitoreo y la evaluacion; c).
Seleccionar adecuadamente los instrumentos de politica que seran objeto de
seguimiento y evaluacién (politicas, programas o proyectos); d) Asegurar que
las herramientas y metodologias utilizadas para el seguimiento y la evaluacién
sean las 6ptimas o las adecuadas a los objetivos del ejercicio; €) Seleccionar el
modelo de monitoreo y evaluacion que maximice la participacion de todas las
partes y dé objetividad al proceso y f) Asegurar que los resultados del monitoreo

y la evaluacion sean utilizados en todas las etapas del ciclo de politicas.

Aunque se deberian evaluar todos los programas sujetos a reglas de operacion,
en algunos casos esto no es posible debido a la falta de rigurosidad técnica al
momento de la formulacién, la inexistencia de linea base antes del inicio del
proyecto, la poca disponibilidad de informacién y el poco tiempo de ejecucion,
entre otros (IICA, 2017).

Panama debe aprender de paises como Chile en donde el marco juridico exige
que todo programa nuevo o reformulado que solicite recursos debe pasar
primero por una evaluacién ex ante, la cual tiene como objetivo verificar que el
programa esté bien disefiado, 6sea que responda a un diagndstico objetivo, que
esté cuantificado, que cuente con indicadores de desempefo, que se pueda
monitorear y evaluar, entre otros requisitos. En otros casos intermedios, la
evaluacion es obligatoria unicamente cuando las politicas se encuentran en
etapas iniciales o cuando se les han realizado reformas estructurales que

cambien sus objetivos originales

Segun el [ICA (2017), la cooperacion entre las instituciones del Estado ha sido
otra de las formas utilizadas para la construccion de capacidades en los
sistemas de seguimiento y evaluacion en las instituciones publicas para la
agricultura en el mundo. Ademas de las colaboraciones entre instituciones del

mismo Estado, en Brasil por ejemplo existen experiencias donde las
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instituciones pubicas de la agricultura se han apoyado y establecido vinculos

con iniciativas privadas para el seguimiento y evaluacién de politicas del agro.

Los resultados obtenidos sobre el cumplimiento de los criterios de buenas
practicas de seguimiento y evaluacion de politicas publicas de sector
agropecuario, muestran que el porcentaje mas alto de no cumplimiento se
obtiene en la evaluacion ex post de los programas elegidos; pues por ejemplo
los programas no disponen de una base de datos que permitan saber cémo
estaba la poblacién meta antes y luego de aplicada la intervencién (linea base);
esto pone de manifiesto que muy pocos de estos programas poseen
mecanismos de seguimiento y evaluacion. Tomando en cuenta que los
mecanismos de seguimiento incluidos en el disefio de una intervencion
permiten y facilitan su analisis, ya que, mediante indicadores, se realiza el
control del proceso de implementacion, primero, y los resultados que ofrece esa

intervencion, después.

El gran porcentaje de no cumplimiento de los criterios de buenas practicas
internacionales de seguimiento y evaluacion de politicas publicas en Panama se
debe a que, en general, los esfuerzos realizados para evaluar las politicas y
programas agricolas de Panama son limitados. Ademas de que no existe

cultura evaluadora en el sector publico en general.

Luego del analisis y evaluacion de una muestra de 15 programas publicos
implementados en el sector agropecuario de Panama en el periodo 2009 hasta
la actualidad, se sostiene la hipotesis planteada, la misma no puede ser
rechazada, ya que resulta evidente la escasa relevancia otorgada por el sistema
publico panamefio al seguimiento y la evaluacién ex-post de los programas
implementados en el sector agropecuario del pais. Por tal razon, este trabajo
permite plantear la necesidad de que las politicas, programas y proyectos
implementadas en el sector agropecuario contemplen mecanismos para darles

seguimiento y evaluar sus resultados.
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Finalmente, del analisis realizado se proponen las siguientes recomendaciones

para que Panama mejore en relacion con el seguimiento y la evaluacion de las

politicas agropecuarias:

Aplicar los principios o criterios de la evaluacion de politicas publicas
para comprobar la relevancia, la eficacia y la eficiencia de las
intervenciones orientadas al sector agropecuario y de este modo
determinar si los recursos estan siendo utilizados de una manera
correcta para el desarrollo del sector.

El seguimiento y evaluacion de las intervenciones se deben dar en todas
las etapas de esta; ya que los resultados son los principales insumos
para mejorar los instrumentos de politica implementados (intervenciones)
o la formulacién de nuevos instrumentos.

Fortalecer los sistemas de informacion estadistica de produccion agricola
y pecuaria que reflejen de mejor manera la realidad del sector. Ya que en
la medida que se tenga mas informacién (linea base) se podran disefar
intervenciones con alta relevancia y analizar mejor los resultados de
estas.

Consolidar los sistemas de informacion de ejecucidon presupuestaria del
sector agropecuario, con el fin de obtener mas transparencia sobre el

gasto publico orientado a la agricultura.
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Conclusiones

Actualmente la mayoria de los paises estan haciendo grandes esfuerzos en
materia de evaluacion y seguimiento, entendidas éstas como instrumentos al
servicio de la mejora continua de las politicas publicas, y su expansion puede
explicarse por el consenso en los ambitos politico y académico en cuanto a su

necesidad y su demanda por la ciudadania (Bobadilla, 2015).

El objetivo del seguimiento y la evaluacién de politicas es la mejora de la
gestion publica a la luz de los resultados obtenidos y partir estos se deben
retroalimentar el proceso de toma de decisiones. En el marco de las
consideraciones anteriores se puede decir que las evaluaciones son de mayor
utilidad, si desde el momento en que se planifican las politicas nacen con el
proposito de ser evaluadas y los resultados de la evaluacion retroalimentan el
proceso de planificacion, corrigiendo o eliminando las politicas que han

fracasado.

En este sentido la evaluacién busca contribuir a la toma de decisiones
oportunas sobre politicas, planes, programas y proyectos; obtener informacion
confiable para contribuir a mejorar el disefo, proceso y los resultados de las
intervenciones publicas, rendir cuentas, mejorar la gestion y el uso racional de

los recursos publicos.

Dicho esto, se espera que en las instituciones publicas de Panama se fortalezca
la cultura de realizar evaluaciones efectivas de las politicas, programas y
proyectos, de forma de mejorar el logro de los objetivos y metas de las politicas
publicas, en este caso las orientadas al desarrollo del sector agropecuario. En
la medida que se dé seguimiento y se evaluen los programas del sector se
podran aprovechar y emplear de manera mas eficiente y eficaz los recursos
publicos en intervenciones de mayor relevancia para el desarrollo del sector

agropecuario del pais y el mayor bienestar de los panamenos.
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Anexos

Anexo 1. Porcentaje de pobres multidimensionales, segun provincias y

comarcas indigenas: Aihos 2017 y 2018.

Provincias

Bocas del Toro.................
0 g o 1] RN
Darién.......ccccceverrreirinnnnnns
FOIa

Los Santos..................
Panama ...........cccceveinnns
Panamé Oeste.................

Comarcas indigenas

GunavYala.........cccccooo.
Ngébe Buglé....................

914
70.8
93.4

93.8
70.8
91.0

Fuente: Moreno el al 2018. Ministerio de Economia y Finanzas- Direccion de Analisis
Econdmico y Social, con base en los datos de la Encuesta de Propdsitos Multiples realizada por

el Instituto nacional de Estadistica y Censo.
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Anexo 2. Caracteristicas de los programas y proyectos de la politica agropecuaria de Panama seleccionados.

Eje Programa Objetivo Componentes o Anos Beneficiados Monto
instrumentos (dolares)
Comercializacion  El Programa para la Brinda asistencia financiera Asistencia técnica y 2009 al 2013 10,826 21,254,777.12
competitividad y no financiera a financiera médiate un
agropecuaria. productores en los rubros Fideicomiso.
que requieren elevar la
competitividad frente a la
apertura de mercados.
Incentivos y apoyos Apoyar al productor Pago de incentivo por uso 2009 al 2013 1,300 1,050,000.00
a la produccion mediante Acuerdos u otras de semilla certificada de
nacional agricola acciones que incentiven al maiz (carga impositiva de
productor a mejorar su B/.0.25 del maiz importado
rendimiento de produccion. de contingente por
desabastecimiento.
Superficie aproximada:
25,000 hectareas
Mejoramiento Incrementar la produccién Mejoramiento genético 2009 al 2013 8,189 5,859,392.00
genético ganadero bovina mediante el (sementales de calidad e
mejoramiento genético del inseminaciones
ganado y su fomento. artificiales). Asistencia
técnica y capacitacion.
Reconversion Programa de Asistencia directa en el Aprobacion, Desembolso, (1 julio 2009 a 342 10,430,907.03
productiva transformacion proceso de adaptacion a Evaluacién y Seguimiento 31 diciembre
agropecuaria. nuevas condiciones de su de los Planes de Inversién 2013)
entorno cambiante y de presentados por los
modernizacion de sus productores.
actividades.
Incentivos y apoyos Fomentar la siembra Pago de incentivo a 2011 al2013 80 384,767.00

a la produccion
nacional agricola

competitiva y fortalecer la
actividad productiva con el
uso de semillas certificadas
e implementacion de
paquetes tecnoldgicos, entre

productores con
rendimientos por hectarea

superiores a un tope
establecido  anualmente.
Superficie aproximada:
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otros. 250 hectareas.
Apoyo a bananeras para 2012 1,320 4,685,898.00
implementacion de
paquetes tecnolégicos.
Superficie aproximada:
1,830 hectareas.
Seguridad Fondo Especial para Apoyo a productores Crédito de contingencias, 2001 al 2013 5,280 6,480,528.18
alimentaria y Créditos de afectados por condiciones préstamos blandos
canasta basica Contingencias climatolégicas adversas y (Intereses bajos y periodo
(FECC). otras contingencias, como de gracia amplio).
abruptas caidas de los
precios del mercado.
Plan Sequia Brindar apoyo a los Entrega de insumos y 2007 al 2013 11,000 3, 500,000.00
productores en la regiéon del equipos, construcciéon de
arco seco (Herrera y Los pozos, abrevaderos,
Santos, Coclé y Veraguas), mantenimiento de
para hacerle frente al Estado infraestructuras e
de emergencia como implantacién de parcelas
consecuencia del fenomeno de cafa.
climatolégico.
Huertas Mejorar en forma sustancial Establecimiento de huertas 2009 al 2013 10,557 familias  3,878,978.00
Agroecoldégicas y sostenida la seguridad familiares, entrega de
(Familias Unidas) alimentaria y nutricional de insumos, materiales vy
la familia equipos y asistencia
técnica.
Desarrollo Ruraly  Desarrollo de Disminuir los niveles de Asistencia técnica y 2009 al 2013 592 familias 1,350,366.00
Modernizacién cultivos pobreza y pobreza extrema establecimientos de
permanentes en a través de la generacion de cultivos permanentes (café
comunidades empleos e ingresos en el ycacao).
rurales e indigenas.  medio rural.
Proyecto Contribuir a aumentar la Elaboracién y presentacion 2009 al 2013 4,381 20,239,957.00
Productividad Rural productividad de los de perfiles y planes de
(PRORURAL) pequefios productores negocios a ftravés de
rurales organizados profesionales prestadores

mediante su participacién en

de servicios aprobados.
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alianzas asegurando el uso
sostenible de los recursos
naturales y la conservacion
de la biodiversidad
globalmente importante.

Evaluacion,  aprobacion,
financiamiento,
seguimiento técnico
administrativo de
subproyectos.

Proyecto Desarrollo Mejorar de las condiciones Elaboracién y orientacion 2009 al 2013 7,722 6,782,983.00
Participativo y sociales, econdmicas y de en Planes Estratégicos y
Modernizacion vida de hombres, mujeres y formulacion de planes de
(PARTICIPA) jovenes de localidades y produccion con
corregimientos pobres de 5 seguimiento y asesoria
distritos de Veraguas, a técnica, Analisis integral
través de un proceso de por organizacion o grupo
desarrollo inclusivo, de interés, Convenios de
participativo, capacitacion con
ambientalmente sostenible y organismos de apoyo y
con equidad de género. ejecucioén de
capacitaciones (becas vy
otros).
Institucional del ~ Proyecto de Brindar asistencia técnica, Establecimiento de fincas 2009 al 2013 15,065 4,953,334.00
Sector Publico Difusién capacitacion y transferencia  de difusion, innovaciones
Agropecuario. Tecnoldgica de tecnologia a los tecnolégicas, asistencia
Ganadera. productores de ganado técnica y capacitacion.
bovino mediante el sistema
de fincas vitrinas.
Transferencias de Disminuir la pobreza vy la Apoyo en formulaciéon y 2008 al 2013 1,705 familias 9,403,834.00
oportunidades. falta de oportunidades que desarrollo de proyectos
se les brinda a las mujeresy  productivos.
jévenes rurales en nuestro Asistencia técnica y
pais. financiera no
reembolsable.
Plan Nacional de Plan de accion dirigido alos Entrega de asistencia 2012 al 2013 4,000 8.520,000.00
Emergencia para productores de areas financiera directa,
Apoyo a los afectadas por las materiales y equipos.
Productores inundaciones en los afios
(PLANEMAP). 2010y 2012, para la

reconversion y recuperaciéon
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de las unidades productivas.

Fuente: Elaboracion propia con datos del ICA- MIDA 2014.

Anexo 3. Argumentos de los atores del sector entrevistados en relacion con el seguimiento y la evaluaciéon de Politicas
Agropecuarias en Panama.

Entrevistado (a)

iConsidera que el
seguimiento y la
evaluaciéon ex antes
y ex post de las
politicas
agropecuarias
importantes?
1. Son irrelevantes
2. No son
importantes
3. Son indiferentes
4. Son importantes
5. Son de la mayor
importancia

son

¢ Como calificaria usted

el seguimiento vy

la

evaluacién ex ante y ex

post de
agropecuarias
Panama?

1. Muy malo

2. Malo

3. Ni bueno ni malo
4. Bueno

5. Muy Bueno

las politicas

en

Si su repuesta anterior
fue igual o menor que 3,
cual cree usted que es
la razén o las razones de

ello?

¢Cree usted que Ia
evaluacion y el
seguimiento de politicas
agropecuarias en Panama
deberian ser opcional u
obligatoria? ;Por qué?

¢Cual cree usted que
deberia ser la institucion
encargada de realizar el
seguimiento y evaluar las
politicas agropecuarias en
Panama?

Entrevistado 1

Son de la mayor
importancia

Ni bueno ni malo

No se tiene politicas de
Estado a largo plazo, ni
interés por desarrollar al
sector agropecuario.

Obligatoria.

Con el fin de monitorear y
dar seguimiento a los
programas y hacer ajustes
para buscar la eficiencia.

Lo debe hacer un
departamento del MIDA y el
mismo fiscalizado por la
Contraloria General de Ila
Republica de Panama.
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Entrevistado 2

Son de la mayor
importancia

Malo

Conflicto de intereses de
los hacedores de politicas
publicas. Falta de interés
para evaluar.

Obligatoria.

La evaluacion y el
seguimiento es la base para
desarrollar  politicas que
mejoraren la calidad de vida
de los que dependen del
agro.

El MIDA como ente nacional
encargado de las politicas
agropecuarias debe darle
seguimiento a los programas
y proyectos.

Entrevistado 3

Son importantes

Malo

No hay ©planes que
permitan en mejor manejo
de los recursos destinados
a politicas agropecuarias.

Obligatoria.
Para perseguir mejores
resultados de los

instrumentos utilizados para
apoyar al sector.

La Direccion de Planificacion
Sectorial adscrita al Mida
debe realizar su labor de
seguimiento y evaluacion de
politicas del agro.

Entrevistado 4

Son de la mayor
importancia

Muy malo

Panama no tiene una
metodologia de
seguimiento y evaluacién
de programas y proyectos.

El MIDA como regente
nacional encargado de la
politica agropecuaria en el
pais.

Entrevistado 5

Son importantes

Malo

No existe una hoja de ruta
que establezca estrategias
de desarrollo para el agro y
asi mismo el seguimiento y
la evaluacion de los
instrumentos utilizados.

Obligatoria.

Es necesario utilizar los
recursos de manera
sostenible, eficaz y
eficientemente.

Obligatoria.

Permite subsanar errores y
deficiencias de los

programas; ademas ayudan
a rescatar bondades de
estos y realizar mejoras
continuas.

El Estado por medio del MEF
debe evaluar a los
resultados de las politicas
publicas y ademas las
instituciones que llevan a
cabo los programas 'y
proyectos.

Entrevistado 6

Son importantes

Malo

No hay planes de mejoras
para el sector agropecuario
a corto, mediano y largo
plazo.

Obligatoria.

Permite redisefar las
estrategias de  politicas
agropecuarias, optimizar los
recursos y alcanzar los
objetivos planteados.

Cada instancia que
desarrolle un programa o
proyecto  deberia darle
seguimiento y evaluar sus
resultados.

Entrevistado 7

Son de la mayor
importancia

Malo

En el sector agropecuario
no existe una politica clara.
No les interesa evaluar
porque los  programas
velan por los intereses de
algunos poco.

Obligatoria.

Se necesitan parametros
para tomar dediciones de
politicas publicas para el
sector.

El MIDA mediante una
direccién especializada en el
seguimiento y evaluacion de
programas y proyectos.
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Entrevistado 8

Son importantes

Malo

Se debe a los cambios de
gobierno 'y con ellos
nuevos lineamientos y no
se da seguimiento a las
politicas (programas) ya
existentes.

Obligatoria.

De esta forma garantizar que
dichas politicas se puedan
actualizar o mejorar.

El MIDA deberia ser la
institucion encargada de
realizar el seguimiento y
evaluar las politicas
agropecuarias en Panama.

Entrevistado 9

Son importantes

Ni bueno ni malo

Se realiza evaluacién ex
antes (factibilidad de los
proyectos); sin embargo,
no hay evaluacion ex post
para evaluar si funcionaron
0 no.

Obligatoria.

Pues esto permite tomar
decisiones y orientar los
recursos hacia las areas de
mayor prioridad en el sector
agropecuario.

Cada una de las
instituciones del sector que
desarrollan proyectos debe
darle seguimiento y evaluar
los mismos.

Entrevistado 10

Son importantes

Malo

Falta de interés por el
Estado en fiscalizar los
fondos publicos.

Obligatoria.
Porque la redicion de
cuentas es fundamental para
el uso eficiente de los
recursos.

El MEF  deberia dar
seguimiento a todos los
programas de inversion del
Estado. Sin embargo, cada
institucion del sector debe
monitorear y evaluar
directamente sus programas.

Entrevistado 11

Son de la mayor
importancia

Muy malo

La mayor parte de las
politicas publicas obedecen
a intereses particulares.
Las politicas  publicas
deben ser dirigidas a los
ciudadanos con especial
enfoque para el beneficio
de éstos.

Obligatoria.

Toda politica publica
requiere de actualizaciéon y
de enmiendas. En el caso
de la politica agropecuaria lo
mucho o poco existente al
respecto es ineficaz.

Todo lo que involucra al
Estado y a la Sociedad debe
ser consensuado por
Instancias  Multisectoriales,
incluyendo a la Academia,
entre otros.

Entrevistado 12

Son de la mayor
importancia

Muy malo

Identificacién  inadecuada
de problemas para realizar
politicas agropecuarias.

Obligatoria.

Para desarrollar una correcta
seleccion de intervenciones
que apunten a perspectivas
reales de crecimiento
econémico en el sector
agropecuario.

El seguimiento 'y la
evaluacion de las politicas
agropecuarias lo debe hacer
el MIDA.

Entrevistado 13

Son importantes

Malo

No se le da el debido
seguimiento a los
programas y proyectos que
provienen de la politica

Obligatoria.

Para que Ila politica
agropecuaria sea realmente
funcional y se trabaje de

El IDIAP encargada de la
investigacion  agropecuaria
en Panama deberia trabajar
en la evaluacion y
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agropecuaria.

manera eficiente, mediante
la retroalimentacion y mejora
continua.

seguimientos de programas
y proyectos del sector.

Entrevistado 14

Son de la mayor
importancia

Muy malo

No se da seguimiento
porque hay intereses
politicos, ademas en
Panama la mayoria de las
politicas son paternalistas y
no cumplen los objetivos
para las que se formularon.

Obligatoria.

Si se desea obtener mejores
resultados se debe dar
seguimiento y evaluar los
programas y proyectos.

El MIDA en coordinaciéon con
una entidad del sector
financiero deben dar
seguimiento y evaluar la
politica agropecuaria.

Entrevistado 15

Son de la mayor
importancia

Malo

Simplemente el
seguimiento y la evaluacion
de las politicas publicas no
son prioridad para el
Estado.

Obligatoria.
Es necesario cultivar una
cultura de rendicion de
cuentas y uso eficiente de
los recursos.

El MEF (DIPRENA) como
facilitador de recursos
economicos y el MIDA como
ente regulador de la politica
agropecuaria en Panama,
deben fortalecer entidad
fiscalizadora de politicas del
agro.

Entrevistado 16

Son de la mayor
importancia

Muy malo

Se debe a la fragilidad de
la calidad institucional del
pais, en lo referente a
voluntad politica, marco
normativo favorable,
capacidad técnica, calidad
estadistica, participacion
ciudadana, eficiencia en el
uso de los recursos,
transparencia, entre otros.

Obligatoria.

Es necesario aumentar la
calidad institucional en
Panama; para desarrollar los
diferentes sectores y
principalmente el sector
agropecuario.

La Oficina de Planificacion
del Ministerio de Desarrollo
Agropecuario es y debe
seguir siendo la encargada
de realizar el seguimiento y
evaluacion de las politicas
agropecuarias en Panama.

Entrevistado 17

Son de la mayor
importancia

Malo

No se evaltan los
programas de la politica
agropecuaria porque el
MIDA se maneja bajo
conceptos politicos.

Obligatoria.

Para hacer un uso eficiente
de los recursos invertidos en
el sector y promover la
productividad y
competitividad mediante
intervenciones que impacten
el campo.

El MIDA debe velar por
todos los asuntos
agropecuarios y jugar su rol
de formulador, gestor vy
evaluador de la politica
agropecuaria.

Entrevistado 18

Son importantes

Malo

Las decisiones sobre
evaluacion son influidas

Obligatoria.
Dependiendo del tamafo de

Definitivamente el MEF no
se debe separar de la
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Anexo 4. Perfil de los actores
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Erick Molino Roberto Gonzales
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Ernesto Ortiz Samuel Palacios

Gerente de COOBANA RL MIDA Bocas del Toro

coobanaeortiz@hotmail.com palaciosamuel2@gmail.com

Génesis Montenegro Simoén Vasquez

MI AMBIENTE/Panama Vice Decano de FCA

gmontenegro@miambiente.gob.pa simon.vasquez@up.ac.pa

Jesus Rivera N. Yolanis Iveth Pinto Sanchez

Créditos Agropecuarios Estudiante de Maestria en Ciencias

Banco Nacional de Panama ambientales/UNADP
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Fuente: Elaboracion propia.
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