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La bioeconomia ofrece alternativas y respuestas concretas ante los actuales desafios productivos,
ambientales y sociales y permite aprovechar el potencial de la Regién de América Latina y el Caribe
(ALC) para posicionarla estratégicamente en el nuevo contexto. Sin embargo, a fin de que se convierta
en un modelo de desarrollo competitivo, sostenible e inclusivo, debe ser respaldada por una robusta
institucionalidad y una nueva generacion de politicas publicas que no solo viabilicen y fomenten los
nuevos negocios de la bioeconomia, sino también que aseguren que estos se realizaran en un marco
de seguridad y sostenibilidad.

En este sentido, el Programa de Bioeconomia y Desarrollo Productivo (PByDP) del Instituto
Interamericano de Cooperacion para la Agricultura (IICA) ha elaborado el presente manual de
capacitacion intitulado E/ ABC de las politicas para el desarrollo y el fortalecimiento de la bioeconomia,
como parte de un proceso de difusidon y sensibilizacién en torno al potencial de este enfoque econdmico
para el desarrollo de la Region.

Este manual tiene como principal insumo la Guia de andlisis del marco institucional normativo y de
politica para el desarrollo de la bioeconomia, desarrollada por el PByDP. Ademas, se utilizaron otros
documentos del Centro de Analisis Estratégico para la Agricultura del IICA en materia de formulaciéon
de politicas publicas para la agricultura.

En primer lugar, se presenta el marco conceptual de la bioeconomia y sus interrelaciones con los
objetivos econdmicos, ambientales y sociales de los paises, los territorios rurales y las cadenas
agricolas, asi como las politicas y el fomento de los mercados, requeridos para su promocion.
Posteriormente, con base en las buenas practicas y lecciones aprendidas de diversos paises de
dentro y fuera de ALC, el manual propone una serie de pasos para: 1) establecer un grupo impulsor
que lidere las iniciativas y estrategias en la materia; 2) formular un concepto propio de bioeconomia
que se adecuUe a los intereses y las posibilidades particulares; 3) introducir la bioeconomia en todos
los estratos de la sociedad; y 4) desarrollar un esquema de gobernanza y una estrategia para su
promocién en los paises. Por Ultimo, se describe una metodologia aplicable para la formulacién de
una politica nacional, departamental o territorial en este campo.

Se espera que este manual contribuya a ampliar los conocimientos sobre los temas descritos, en
favor del desarrollo sostenible de ALC.

Hugo Chavarria M.
Gerente Programa Bioecnomia y Desarrollo Productivo




Modulo 1.

Marco conceptual para el diseno
de una politica de bioeconomia

Objetivo de aprendizaje
Conocer distintas concepciones de la bioeconomia, identificando
las condiciones en materia de institucionalidad y politicas publicas

requeridas para que esta se convierta en un modelo de desarrollo
sostenible.

Unidades
« Unidad 1.1. Conceptos y definiciones de bioeconomia

« Unidad 1.2. Bioeconomia, politicas e institucionalidad




En la actualidad existe un consenso general de que el mundo enfrenta crecientes desafios y limitaciones
por el deterioro de los recursos naturales y el cambio climatico. Frente a previsiones de aumentos
significativos en la demanda mundial de bienes y servicios, resulta cada vez mas evidente que el
largo ciclo de desarrollo, iniciado con la revolucién industrial y la incorporacion del petréleo a la matriz
energética, esta llegando a su fin, ya que no se hace frente adecuadamente a esos nuevos desafios.

En este contexto, la bioeconomia se presenta como un modelo para ajustar el desarrollo social y
econdémico (negocios agricolas y rurales mas rentables, generacién de empleo, mejor alimentacion
y calidad de vida, etc.) al cuidado del medio ambiente, la descarbonizacion y la mitigacion de los
peligros del cambio climatico.

Considerando la diversidad de la bioeconomia en los paises del mundo, en la Segunda Cumbre Mundial
de Bioeconomia (GBS), celebrada en Berlin el 20 de abril de 2018, se formuld la siguiente definicion
desde una perspectiva global: “Bioeconomia es la produccion, la utilizacién y la conservacion de los
recursos bioldgicos, incluidos los conocimientos, la ciencia, la tecnologia y la innovacién relacionados,
para proporcionar informacién, productos, procesos y servicios en todos los sectores econdmicos,
con el propdsito de avanzar hacia una economia sostenible” (GBS 2018).

En la figura 1 se presentan los tres elementos clave de esta definicion.

1 2 3
Conservacion de los recursos Utilizacion del conocimiento de Aplicacion de tecnologias en la
bioldgicos, su uso directo y su  los recursos, procesos y principios  transformacion y emulacion de
transformacion sostenible en el bioldgicos en el desarrollo de recursos, procesos y principios
marco de procesos productivos.  productos, procesos y servicios. biolégicos.

Fuente: [ICA, 2020




De acuerdo con los elementos clave de la figura
1, los recursos biologicos (como la biomasa y la
biodiversidad), el conocimiento y las tecnologias
convergentes (incluidas fundamentalmente las
biotecnologias) son los tres factores que impulsan
este enfoque y conforman un nuevo paradigma que
aspira a cumplir los objetivos de descarbonizacion
y desarrollo sostenible.

En términos similares a los de la GBS, el Instituto
define la bioeconomia como “La utilizacion
intensiva de conocimientos en recursos, procesos,
tecnologias y principios biolégicos para la
produccion sostenible de bienes y servicios en
todos los sectores de la economia” (IICA 2019).

Esta definicion planteaun continuum de situaciones
productivas posibles, que van desde el mejor
aprovechamiento de los recursos o de las
capacidades productivas subutilizadas, hasta
las oportunidades que surgen de las tecnologias
disruptivas.

Por otro lado, Mannhardt et al. (2016) proponen

la siguiente definicidn, sencilla pero muy esclarecedora: “La bioeconomia es la rama de la economia
que implica el uso de recursos bioldgicos —bosques, cultivos, animales y microorganismos— para

producir alimentos, materiales y energia”.

Entre los antecedentes principales de la bioeconomia se encuentran los conceptos de economia
verde y economia circular, que no son excluyentes, sino que estan emparentados en términos de su
objetivo comun de contribuir a un mundo mas sostenible, con una menor huella de carbono. Para

Tecnologias disruptivas

Las siguientes se consideran tecnologias
disruptivas:

« Tecnologias digitales: internet de
las cosas, macrodatos (big data),
cadena de bloques e identificacion por
radiofrecuencia. Ayudan a las empresas
a rastrear recursos y monitorear su
utilizacién y capacidad de desperdicio.

« Tecnologias fisicas: impresion 3D,
robdtica, almacenamiento y cosecha de
energia, tecnologia de disefio modular
y nanotecnologia. Se emplean en la
reduccion de la produccién y los costos
de los materiales, asi como de su impacto
ambiental.

« Tecnologias bioldgicas: energia bioldgica,
materiales biolégicos, biocatalisis,
hidroponia y aeroponia. Se utilizan para
alejarse de las fuentes de energia basadas
en fosiles.

entender sus similitudes y diferencias, se presentan a continuacién ambos conceptos.

En la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible 2012, realizada en Rio de
Janeiro, la economia verde se defini6 como “Aquella economia que resulta en un mejor bienestar
humano y equidad social, reduciendo significativamente los riesgos ambientales y las escaseces
ecoldgicas” (PNUMA 2019). En términos mas simples, una economia verde es baja en carbono,

eficiente en el uso de los recursos y socialmente inclusiva.




En el Plan de Accién para la Economia Circular 2015, la Comisién Europea define a esta como “Una
economia en la que el valor de los productos, los materiales y los recursos se mantiene durante el
mayor tiempo posible y en la que se minimiza la generacién de desechos” (AEMA 2018).

Los tres conceptos, que se basan en un conjunto de dimensiones y aspectos de sostenibilidad, deben
ser incorporados por las empresas en sus actividades (D’Amato et al. 2019).

Bioeconomia

Resiliencia territorial > Simbiosis industrial

P
==p  Sostenibilidad

Eficiencia de recursos y
tecnologias limpias ==

Fuente: Elaborado con base en D’Amato et al. 2019.

Con respecto a la relacion entre la economia verde y la bioeconomia, la primera presenta un enfoque
mas socioecoldgico, un aspecto que también es relevante en la bioeconomia; no obstante, en esta se
considera también la tecnologia.

Algunos autores sitUan a la bioeconomia en la economia verde; sin embargo, la bioeconomia va mas
alla, ya que apunta a la “biologizacién” de las estrategias industriales y de consumo, al aumento de
la eficiencia en el uso del carbono fésil (ademas de promover su sustitucién por carbono sostenible)
y a la reduccién de los impactos ambientales negativos. Aunque ambos conceptos tienen origenes
diferentes, se deben considerar como complementarios y sinérgicos, dado que los dos establecen
estrategias de desarrollo congruentes con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (AEMA 2018).

El concepto de economia circular esta orientado a remplazar el ciclo lineal tipico de los procesos
derivados de la Revolucién Industrial (extraer—procesar/transformar/utilizar-descartar) por sus
principios fundamentales que son: reducir, reciclar y reutilizar todo tipo de materiales, incluidos
los metales, los minerales y los recursos bioldgicos. Este es uno de los puntos en los que ambos
conceptos se asemejan, con el objetivo comun de ofrecer al mundo procesos mas sostenibles con
una menor huella de carbono (IICA 2019).




Para que el nuevo paradigma bioecondmico (basado en el uso aplicado del conocimiento intensivo
sobre los recursos, los procesos, las tecnologias, los principios biolégicos y la produccion sostenible
de nuevos bienes y servicios) logre convertirse en un modelo de desarrollo sostenible, se requieren
ciertas condiciones, tales como una institucionalidad robusta (con su correspondiente marco de
politicas publicas) y estrategias de fomento de los mercados.

Punto de partida

ALC ha avanzado en el desarrollo de politicas Para aprovechar los avances en términos

publicas y de la institucionalidad a fin de potenciar de institucionalidad y politicas publicas, en
el desarrollo de la bioeconomia. ASimismO, con los paises de la Reg|én la elaboracidn de
este objetivo se pueden utilizar mecanismos de estrategias de bioeconomia debe partir de la
incentivos e instancias del sector privado con identificacién y la articulacién de las iniciativas
las cuales se pueden iniciar procesos de dialogo ya establecidas, junto con procesos de
sobre politicas para la bioeconomia. Desarrollar el didlogo con el sector privado y otros actores
potencial de la bioeconomia requiere acciones en pertinentes, especialmente de la comunidad

varios frentes, en particular (Rodriguez 2019): académica y de la investigacion

+ El establecimiento de marcos reglamentarios adecuados en ambitos como la bioseguridad vy la
regulacién de los riesgos bioldgicos, la proteccion de la biodiversidad, el acceso a los recursos
genéticos, la reglamentacién de los organismos genéticamente modificados, la proteccién de los
derechos de propiedad y los requisitos en materia de patentes.

« La articulaciéon de iniciativas de politica vigentes, en especial de investigacion, desarrollo e
innovacion en esferas como la energia no fésil limpia, la biotecnologia en la agricultura, la salud
humana y animal, el desarrollo agricola sin carbono, los pagos por servicios ecosistémicos y las
mejoras en la eficiencia y la sostenibilidad del sistema alimentario.

« Una mejor coordinacion de las capacidades técnicas y tecnoldgicas de los paises.

« La formulacion de politicas para pymes bioeconémicas destinadas a desarrollar capacidades,
facilitar la entrada en mercados concentrados y proporcionar financiamiento adecuado para
emprendimientos innovadores.

« El posicionamiento de la bioeconomia en un plano politico mas alto, reforzando sus contribuciones
potenciales a una economia descarbonizada, un mejor ambiente y sociedades mas inclusivas.

En este sentido, otros factores que podrian respaldar la institucionalidad y las politicas publicas son
promover una mejor comprension de la bioeconomia, su potencial y crecimiento para un desarrollo
inclusivo, competitivo y sostenible, asi como encauzar el didlogo sobre politicas, el intercambio y el
entendimiento entre los actores publicos y privados interesados en la materia.




El desarrollo de nuevos productos y servicios de la bioeconomia constituye un gran desafio en cuanto
a su comercializacion. En el plano de los negocios, la transicion hacia la bioeconomia presenta tres
condicionantes, que se detallan en el cuadro 1.

Descripcion

Productos y servicios Adelantos cientifico-tecnoldgicos disponibles para
tecnoldgicos y utilizar los recursos y procesos biologicos en
cientificamente factibles productos y servicios.

Productos y servicios

- . Negocios bioecondémicos rentables
economicamente viables

Productos y servicios Demanda real y/lo potencial de los productos y
socialmente deseables servicios bioeconémicos

Fuente: Elaborado con base en O’Reilly 2017.

Los desafios que se enfrentan en torno a los bioproductos y/o bioservicios son normales, ya que
se trata de bienes con determinado grado de innovacion tecnoldgica y cientifica; por lo tanto, se
requieren habilitadores, como la intervencidn de la institucionalidad mediante politicas publicas (y sus
respectivas inversiones).

Por lo general, se carece de marcos institucionales para impulsar los mercados bioecondmicos
(por ejemplo, no se han definido apropiadamente estandares de productos, normas de produccion,
comercializacién y transporte, prevenciones de uso, aspectos bioéticos) o en relacion con nuevos
productos o servicios (por ejemplo, biomateriales, terapias génicas, manipulaciones del ADN).

En sentido amplio, el establecimiento de marcos juridicos y regulatorios resulta esencial para crear
mercados Y, en este sentido, generar reglas del juego claras y previsibles, normar el mercado en
funcion de distorsiones en sus operaciones (econdémicas y ambientales) y establecer claramente los
derechos de propiedad (tangible e intangible). Estas legislaciones y regulaciones abarcan una gran
variedad de aspectos, entre ellos, de produccion y distribucién, sanitarios, de impacto ambiental y de
derechos de propiedad intelectual (sobre productos, procesos, genética vegetal y/o animal y biomas).

A fin de fomentar los mercados, se debe invertir en la difusidon de los beneficios de la bioeconomia
para concienciar al consumidor y aumentar la demanda por medio de la contratacién publica, asi
como emprender otras acciones con respecto a:

« Adquisiciones publicas

+ Etiquetado

« Soporte financiero directo para productos

+ Incentivos fiscales para productos de base bioldgica

« Impuestos sobre productos basados en recursos fosiles

+ Incentivos para reducir emisiones de gases de efecto invernadero




El mundo enfrenta grandes retos debido al deterioro de los recursos naturales y el cambio climatico. Las
previsiones en términos de poblacion e ingresos sefialan que habra grandes aumentos en la demanda
mundial de bienes y servicios. En este contexto, la bioeconomia se presenta como un modelo para
adaptar el desarrollo social y econémico al cuidado del medio ambiente, la descarbonizacién y la
mitigacién de los peligros del cambio climatico.

La bioeconomia se define como la produccidn, la utilizacion y la conservacion de recursos bioldgicos,
incluidos los conocimientos, la ciencia, la tecnologia y la innovacion asociados, para proporcionar
informacidn, productos, procesos y servicios en todos los sectores econdmicos, con el propdsito de
avanzar hacia una economia sostenible (GBS 2018).

Entre los antecedentes principales de la bioeconomia se encuentran la economia verde y la economia
circular; los tres conceptos se asemejan en su objetivo comun de contribuir a un mundo mas sostenible
con una inferior huella de carbono. La economia verde es baja en carbono, eficiente en el uso de los
recursos y socialmente inclusiva (PNUMA 2019), mientras que en la economia circular, el valor de los
productos, los materiales y los recursos se mantiene durante el mayor tiempo posible y se minimiza
la generacion de desechos (AEMA 2018).

Para lograr que el paradigma bioeconémico propuesto se convierta en un modelo de desarrollo
sostenible se requieren condiciones como una institucionalidad robusta (y su correspondiente marco
de politicas publicas) y estrategias de fomento de mercados.




Modulo 2.

Punto de partida para el desarrollo
y fortalecimiento de la bioeconomia

Objetivo de aprendizaje

Conocer los mecanismos institucionales basicos requeridos para el
desarrollo y fortalecimiento de la bioeconomia.

Unidades 1

« Unidad 2.1. Decision politica institucional para el desarrollo y
fortalecimiento de la bioeconomia

« Unidad 2.2. Integracién del Grupo Impulsor de la Bioeconomia
(GIB)

1 El contenido del médulo se elaboré con base en Bisang y Cesa 2019.




Como paradigma productivo, la bioeconomia permite a los paises de ALC establecer una nueva
estructura productiva para responder plenamente a las demandas sociales y ambientales. Para ello,
debe estar respaldada por politicas publicas, cuyo disefio e implementacion resultan complejos y
demandan una cuidadosa agenda de trabajo con un amplio espectro de actividades interrelacionadas.

Operativamente, la bioeconomia incluye diversas formas productivas en una variedad de actividades
entrelazadas por diversos motivos, como las plataformas técnicas comunes, el destino de la
produccion, la localizacién geografica y la multiplicidad de productos asociados a un Unico proceso
de transformacion de la biomasa, entre otros.

Por lo anterior, se recomienda la implementacion de los siguientes senderos de aprovechamiento de
la bioeconomia (cuadro 2), los cuales facilitaran la posterior ejecucién de las politicas publicas.

Definicion Practica (ejemplo)

Utilizacion de los
recursos de la
biodiversidad

Ecointensificacion

Biorrefinerias y
bioproductos

Descubrimiento de rasgos funcionales
relacionados con usos Yy sectores
especificos. Desarrollo de nuevos
productos a través de la innovacion, la
transformacion estratégica, el desarrollo
de mercados para productos locales, etc.

Practicas agronoémicas dirigidas a
mejorar el desempefio ambiental de
las actividades agricolas sin sacrificar
los niveles actuales de produccion/
productividad. Equilibrio de beneficios
agricolas, ambientales, econdémicos y
sociales en los que se busque un uso
mas eficiente de los recursos energéticos
y la reduccion en el uso de combustibles
fésiles, pesticidas y otros contaminantes.

Uso de la biomasa para producir
bioenergia y procesos destinados a la
sustitucion de insumos industriales de
combustibles fosiles.

Descubrimiento y domesticacion de la
biodiversidad local (genética de especies y
ecosistemas).

Transformacion de la biodiversidad distintiva en
productos de valor (cosechados, transformados).
Vinculacion de productos de biodiversidad
distintiva a mercados (amigables con el ambiente,
organicos o de valor agregado).

Practicas agricolas sin labranza.

Estrategias de agricultura de precision.

Manejo integrado de plagas y nutrientes.

Gestion sostenible de la tierra.

Tecnologias limpias para el procesamiento/
industrializacion (aguas, desechos y otros).

Bioinsumos, bioestimulantes, biorreguladores,
etc.

Biocombustibles (etanol, biodiésel, biogas,
colofina, etc.)

Biomateriales (polimeros, compositos,
elastomeros, resinas, textiles,  jabones,

cosmeéticos, etc.).




Aplicaciones
biotecnolégicas

Incremento en la
eficiencia de las
cadenas de valor

Servicios ecosisté-
micos

Definicion Practica (ejemplo)

Productos, herramientas y procesos
biotecnolégicos, incluido el cultivo de
tejidos industriales, la seleccién asistida
por marcadores en cultivos y en la cria,
las semillas/plantas genéticamente
modificadas, los diagndsticos de
base molecular, la mejora de Ila
reproduccion animal mediante técnicas
moleculares, enzimas modificadas,
microorganismos Yy levaduras, etc.

Aumento en la cantidad o el valor de la
produccion o en los mercados, como
resultado del aprovechamiento de la
biomasa residual y del desarrollo de
vinculos de mercado para productos
innovadores de base bioldgica.

Beneficios econdémicos y culturales
que los seres humanos obtienen de los
ecosistemas.

Servicios de apoyo (ciclo de los
nutrientes, polinizaciéon, simbiosis,
mantenimiento de la diversidad
genética, pago por  servicios

ambientales, etc.).

Ingenieria genética vegetal (produccion mas rapida
de nuevas variedades de plantas con caracteristicas
nutricionales mejoradas, tolerancia a condiciones
adversas y resientes a plagas y herbicidas
especificos).

Aplicaciones biotecnologicas en salud humana y
animal (diagnostico de enfermedades, vacunas,
terapia genética, identidad molecular, etc.).
Biotecnologia ambiental (biorremediaciéon, manejo
de residuos, biolixiviacion, diagnéstico y deteccion
de sustancias, etc.).

Alimentos funcionales (nutracéuticos, suplementos
alimentarios, alimentos disefiados, farmalimentos,
alimentos enriquecidos, medicalimentos,
vitaminalimentos, etc.).

Practicas para reducir las pérdidas poscosecha
(comercio para alimentos cercanos a perecer, venta
de productos imperfectos).

Aprovechamiento de residuos y desperdicios
(energia para autoconsumo, venta de subproductos,
materia prima para otras cadenas productivas, etc.).
Circuitos cortos/nichos, encadenamientos con
mercados  sostenibles, nostalgicos, justos,
organicos, etc.

Servicios de apoyo (ciclo de los nutrientes,
polinizacion, simbiosis, mantenimiento de Ila
diversidad genética, pago por servicios ambientales,
etc.).

Servicios de aprovisionamiento (materia prima
para construccion, productos quimicos, biolégicos,
recursos genéticos, biofarmacos para humanos y
animales, etc.).

Servicios de regulacion (climatica, hidrica, de
enfermedades, purificacion del agua, precios
sombra, créditos, carbono, tratamiento de aguas
residuales, etc.).

Servicios culturales (espirituales y religiosos,
de recreacion, diversion, ecoturismo, estética,
inspiracion, educacion, herencia cultural, paisajismo,
etc.).

Fuente: Elaborado con base en IICA 2019.




De acuerdo con sus fortalezas en los senderos antes descritos, cada pais puede poner énfasis en uno
o varios de ellos e implementar politicas especificas. Por ejemplo, algunos paises de ALC desarrollan
politicas sustantivas en materia de bioenergia, utilizacion de los recursos de la biodiversidad
y ecointensificacién, entre otras. Cabe destacar que estas acciones forman parte de las politicas
generales de desarrollo asociadas al paradigma previo, es decir, no cuentan con un marco integrador
bajo el nuevo concepto de bioeconomia.

La bioeconomia constituye un prometedor sendero de desarrollo que se puede adecuar a las
trayectorias previas y los potenciales de los paises de ALC. Sin embargo, como todo paradigma
productivo, su desarrollo, fortalecimiento y consolidacién plenos demandan una especifica decision
politica institucional.

Segun lo anterior, el nuevo paradigma bioecondmico requiere inicialmente una decision estratégica
a nivel politico que lo apoye y que impulse el disefio y la implementacion de una robusta politica
publica vinculada con las estrategias de las empresas privadas. Dichas decisiones (figura 3) pueden
ser de cobertura amplia y genérica o sobre algin sendero de aprovechamiento de la bioeconomia en
particular, con un posterior esquema de coordinacion.

Ejemplo: bioeconomia como estrategia Ejemplos: politicas de bioenergia,
de desarrollo ciencia y tecnologia para la bioeconomia
Caso concreto: en Uruguay se Caso concreto: durante los afios
desarrolla la Estrategia nacional de setenta se implementd en Brasil la
bioeconomia circular Politica de biocombustibles.

Entre otros asuntos, las decisiones politicas institucionales en materia de bioeconomia contribuyen a
sentar las bases del:

+ Funcionamiento de nuevos mercados;
+ Elimpulso de la oferta; y
« Cambios en los habitos de demanda de los bioproductos.




Con diversos matices, los paises de ALC han desarrollado una estructura productiva basada en la
adaptacion (tardia) del paradigma fordista a las condiciones locales, teniendo como eje comun el
impulso a la industria (particularmente de base metalmecanica y textil) y el uso masivo de energias
fosiles y de materiales de base mineral y petroquimica (por ejemplo, plasticos en todos sus usos), un
planteamiento en el cual el rol de los recursos naturales se centra en el aprovisionamiento alimenticio
interno y el sustento de exportaciones para compensar desbalances comerciales emergentes de
las debilidades propias de las matrices productivas de industrializacion tardia, todo lo cual generd
estructuras productivas de endeble sostenibilidad social, econdmica y ambiental.

De cara al siglo XXl y tras la tercera revolucién industrial (con variados ritmos y procedimientos),
los paises de ALC buscan replantear sus estrategias de desarrollo y, en particular, los modelos de
industrializaciéon. Como paradigma productivo en proceso, la bioeconomia abre las puertas a un
temprano modelo de industrializacidn a partir de “la transformacion integral de lo biologico”.

Grosso modo, la bioeconomia propone el uso aplicado del conocimiento intensivo sobre los recursos,
los procesos, las tecnologias y los principios biolégicos y una produccion sostenible de nuevos
bienes y servicios, lo que obliga a disefiar un sendero hacia el nuevo modelo y repensar las nuevas
relaciones con la sociedad local e internacional. Ello requiere una remozada institucionalidad y su
correspondiente marco de politicas publicas.

A partir de este enfoque y, considerando que las relaciones de produccion, procesamiento y consumo
actuales no responden al nuevo paradigma de la bioeconomia, se torna necesario establecer una
estrategia integral para impulsar el nuevo paradigma a través de la incorporacién de avances. Una
politica integral que revalorice los avances logrados, sume otras actividades e integre los senderos de
aprovechamiento de la bioeconomia es altamente deseable para los fines que se ilustran en la figura
4 y que se explican a continuacion:

« Aprovechar las sinergias entre las capacidades cientificas, tecnoldgicas y operativas del recurso
humano. Se refiere a la valorizacion de las externalidades para establecer plataformas tecnoldgicas
y capacidades laborales de usos multiples emparentadas con las seis areas de la bioeconomia.

« Fomentar interacciones e interrelaciones entre los sectores bioecondmicos, a fin de volver mas
densa la estructura productiva (valorizacion de diversas externalidades productivas generadas en
los procesos de industrializacion de base bioldgica) y reducir los costos de coordinacion privados
(acompasar —en tiempos y magnitudes- inversiones y otras decisiones econdmicas en las distintas
etapas de la produccion biolégica).

+ Eliminar duplicidades e inconsistencias regulatorias que restringen la promocion de la bioeconomia.
Esto implica reducir la falta de coordinacion entre las distintas entidades gubernamentales, asi
como adaptar el uso de los instrumentos de politicas publicas del paradigma previo a la nueva
estrategia.




+ Desarrollar pautas comunes para el funcionamiento de nuevos mercados, es decir, establecer los
fundamentos de mercado comunes de las diversas areas bioeconémicas (definiciones de normas

de productos, procesos, comercializacién y uso).
« Dotar alos productores, consumidores, politicos y a la sociedad en general de informacion objetiva,

fidedigna y util para los procesos decisorios en cada uno de los ambitos de accién.

Figura 4. Fines de una estrategia integral de bioeconomia.

Aprovechamiento de sinergias entre las capacidades cientificas, tecnolégicas y
operativas del recurso humano

y

Fomento de interacciones e interrelaciones entre los sectores bioeconémicos y
reduccion de los costos de coordinacién privados

Eliminacion de duplicidades e inconsistencias regulatorias o restrictivas >—

Desarrollo de pautas comunes para el funcionamiento de nuevos mercados >-—

Difusion de informacién sobre procesos decisorios para todos los pUblicos >—

)

De acuerdo con lo anterior, la decisién politica para impulsar la bioeconomia se plantea un doble
desafio: promover una estrategia integral de bioeconomia como modelo de desarrollo y lograrlo a

partir de una organizacion estatal tradicional.




Unidad 2.2. Integracion del Grupo Impulsor de la Bioeconomia
(GIB)

Una vez tomada la decisién estratégica a nivel politico de impulsar la bioeconomia como paradigma
de desarrollo, se debe identificar la institucién responsable de liderar estos esfuerzos.

La experiencia de ALC y de otros paises en el impulso de la bioeconomia

En diferentes iniciativas de bioeconomia es comun observar conjuntos de personas (grupos de
referencia tematica o impulsores) que introducen el tema y desarrollan diversas acciones en los
ambitos publico y privado, asi como empresas privadas que realizan actividades bioeconémicas, pero
sin respaldo conceptual ni de politicas publicas.

Los anteriores apuntes se desprenden de una revision de las experiencias de ALC y otros paises.
Asimismo, se observaque varios de estos grupos serelacionan condistintasinstancias gubernamentales
nacionales y/o regionales para impulsar el nuevo paradigma por medio de iniciativas en areas
especificas (figura 5). En algunos casos estas acciones aparecen como respuestas a demandas
locales, mientras que en otros se articulan a partir de la cooperacién con organismos internacionales.

Figura 5. Areas en las que inciden los GIB.

Agricultura y ganaderia Medio ambiente

Cencaytecnoog% Energia @ Salud

En el sector privado de la Regién se materializan avances productivos especificos, incluso con
incipientes representaciones gremiales en areas concretas. En este contexto han surgido diversos
negocios asociados al impulso de las bioenergias, programas de recirculacion de materiales,
adelantos en cuanto a genética vegetal y animal y aplicaciones avanzadas en materia de biosanidad
animal, vegetal y humana; no obstante, existe una dispersion de esfuerzos e iniciativas que demandan
coordinacion, a fin de generar sinergias y evitar acciones cruzadas.




¢Qué es un GIB?

Los grupos de personas identificados en las experiencias de « Es un conjunto de
bioeconomia de ALC podrian constituir la base de un GIB. capacidades de los recursos

humanos que participan en
En este escenario, dando por sentado que se tomé la decision la bioeconomia. Se trata del

ambito primario y punto de
partida de las actividades de
los formuladores de politicas
hasta su interaccion con las
entidades privadas.

politica de impulsar la bioeconomia, el desafio para el GIB es la
elaboracion de una estrategia integral para el desarrollo y forta-
lecimiento de la bioeconomia, a partir de una serie de iniciativas
y/o programas, algunos en funcionamiento y otros con un
gran potencial. Se trata de un proceso de varios escalones
secuenciales para dar respuesta a cuestiones basicas (figura 6).

;Como se puede acordar un concepto comin y operativo de la
bioeconomia?

¢De qué forma se debe adoptar el concepto de bioeconomia acordado
como estrategia central de las politicas publicas de desarrollo?

;Como se debe lograr una gobernanza interinstitucional en el plano
estatal que permita coordinar las diversas areas tematicas (con rasgos
comunes Y otros especificos) y aplicarla a politicas concretas?

¢ Con cuales instrumentos es posible traducir las politicas publicas en
estrategias de negocios atractivas para el sector privado?

¢,Como se debe consolidar el concepto de bioeconomia en la sociedad?

Segun sus particularidades y decisiones, cada sociedad gradualmente dara respuestas a tales
interrogantes, construyendo sus propios senderos operativos, de acuerdo con su nivel de evolucion:

« Si se cuenta con iniciativas previas, se inicia con la articulacién de los diversos GIB. En este
caso, ya se han fortalecido las instancias medias de la gestion publica, por lo que se debe crear o
perfeccionar la institucionalidad basica de un sistema de bioeconomia mas amplio y armonico, a
fin de instalarlo —con mayor énfasis y cobertura— en los niveles decisorios de las esferas politicas.




Si no hay iniciativas previas, se comienza por la constitucion temprana de un GIB en una estructura
central a nivel supraministerial. Se aplican algunas buenas practicas organizacionales: la separacion
entre el disefio/politica y la estrategia, por un lado, y la ejecucién, por el otro, asi como ambitos
de control de operaciones y presupuestos en un tercer plano. Luego se requiere consolidar el
concepto e implementarlo en los estamentos operacionales medios de las estructuras estatales
(en los niveles centrales regionales y municipales).

La estrategia empieza con la creacion de un GIB,
fundamentado en una estructura centralizada a nivel
supraministerial.

La estrategia inicia con la articulacion de los GIB para
crear la institucionalidad basica de un sistema de
bioeconomia.

En cualquier punto de partida, el GIB se convierte en un agente clave por establecer, desarrollar

y/o fortalecer en las primeras etapas de la bioeconomia. De acuerdo con una revisién de distintas

experiencias, los siguientes son algunos rasgos de la estructura y el funcionamiento de un GIB:

Son grupos reducidos con una formacién técnica superior, diversos perfiles interdisciplinarios y
programas de trabajo estables de mediano plazo.

Estan anclados en los organigramas de la administracion publica en torno a temas criticos para
la bioeconomia (agricultura, bioenergia, medio ambiente, salud publica, ciencia y tecnologia), en
niveles de mando medios y/o altos.

Funcionan como un reservorio de contactos técnicos y politicos de otras entidades de la gestién
publica y son un punto focal de programas de cooperacidon de agencias internacionales, lo
que permite intercambiar experiencias, desarrollar programas, recopilar informacién, etc. Sus
interlocutores se ubican en las seis areas de la bioeconomia, en temas generales y especificos.
Recopilan y generan informacion sobre diversos aspectos. Pueden constituir un observatorio de
referencia sobre bioeconomia para el resto de los integrantes —actuales y futuros— del sistema.

A partir de la decisién politica de impulsar la bioeconomia y contando con el GIB (como una primigenia

instancia institucional comprometida, con amplios conocimientos y formacién en el tema), se debe
disefiar una estrategia para la formulacién de politicas y el establecimiento de instituciones para el
desarrollo de la bioeconomia, tema que se aborda en el siguiente médulo.




Operativamente, la bioeconomia incluye diversas formas productivas en variadas actividades
entrelazadas, debido a lo cual se recomienda implementar senderos de aprovechamiento: la utilizacién
de los recursos de la biodiversidad, la ecointensificacion, biorrefinerias y bioproductos, aplicaciones
biotecnolégicas y un incremento en la eficiencia de las cadenas de valor y los servicios ecosistémicos,
lo cual facilitara la posterior ejecucion de las politicas publicas.

El nuevo paradigma bioecondmico requiere inicialmente de una decision estratégica en el plano
politico que lo apoye y que impulse el disefio y la implementacion de una robusta politica publica
vinculada con las estrategias de las empresas privadas. Estas decisiones contribuyen a sentar las
bases de nuevos mercados, impulsar la oferta y cambiar la demanda de los bioproductos.

Considerando que las actuales relaciones de produccién, procesamiento y consumo no responden
al nuevo paradigma de la bioeconomia, se debe establecer una estrategia integral a partir de una
organizacion estatal tradicional para revalorizar los avances logrados, sumar otras actividades e
integrar los diversos senderos de aprovechamiento de la bioeconomia.

Una vez tomada la decision estratégica a nivel politico de promover la bioeconomia como paradigma
de desarrollo, se debe conformar un GIB, es decir, un grupo de impulsores de este nuevo paradigma
provenientes de los &mbitos publico y privado.

Posteriormente, se debe disefar una estrategia para la formulacion de politicas y el establecimiento
de instituciones, dirigida al desarrollo de la bioeconomia, el tema que se tratara en el siguiente médulo.




Modulo 3.

Estrategia para la formulacién de

politicas y el establecimiento de

instituciones para el desarrollo de
la bioeconomia

Objetivo de aprendizaje
Identificar los distintos pasos para elaborar una agenda de trabajo
orientada el disefio y la implementacién de una estrategia integral

paraimpulsar el desarrollo de la bioeconomia como nuevo paradigma
productivo en los paises de ALC.

Unidades?
+ Unidad 3.1. Contexto general de la estrategia

*+ Unidad 3.2. Etapa 1. Establecimiento de un reservorio de
informacioén sobre bioeconomia

« Unidad 3.3. Etapa 2. Introduccién del tema de la bioeconomia y
sensibilizacién acerca de su potencial

+ Unidad 3.4. Etapa 3. Generacion de una vision compartida de la
bioeconomia

« Unidad 3.5. Etapa 4. Elaboracién de un esquema de gobernanza
politica del sistema de bioeconomia

+ Unidad 3.6. Etapa 5. Disefio de la Estrategia integral de desarrollo
y del Plan de Accién de la Bioeconomia

2 El contenido del médulo se elabord con base en Bisang y Cesa 2019.




Unidad 3.1. Contexto general de la estrategia

En el supuesto de que se tomd la decision politica de impulsar la bioeconomia a través de un
GIB, se proponen posibles senderos para elaborar una estrategia de formulacién de politicas
y establecimiento de instituciones para el desarrollo de la bioeconomia. Para ello se recomienda
considerar las heterogeneidades de cada pais en cuanto a puntos de partida, recursos naturales,
humanos y econdmicos, grados de avance por area de actividad y decisiones estratégicas.

La propuesta, que debe ser desarrollada por el GIB, se enmarca inicialmente en una agenda de
trabajo dirigida a elaborar dicha estrategia.

Proceso de elaboracion de la estrategia

Inicialmente, el GIB debe completar cinco etapas para consolidar una politica efectiva en materia
de bioeconomia. Aunque la propuesta surge de experiencias observadas en diversos paises, dichas
etapas se deben adaptar a las condiciones locales.

De manera secuencial y articulada, el GIB analizara la pertinencia de tratar los temas propuestos en
las cinco etapas del proceso (figura 8), correspondientes a los objetivos por lograr en su agenda de
trabajo.

Figura 8. Etapas del proceso para elaborar una estrategia bioecondmica.

Introducir el tema
de la bioeconomia
en los diversos
estamentos de la
sociedad.

« Establecer un reservorio de informacidon sobre bioeconomia para atender las necesidades
relacionadas con la formulacién e implementacion de las politicas publicas, fortalecer el desarrollo
de las estrategias privadas y ofrecer conocimientos a la sociedad en general acerca del tema.

+ Introducir el tema de la bioeconomia en los diversos estamentos de la sociedad, desde su concepto
hasta su importancia en la cotidianidad politica y ciudadana.




« Desarrollar y consolidar una vision compartida de la bioeconomia como eje de desarrollo
economico sostenible, considerando las dimensiones ambiental (cuidado de los ecosistemas) y
la social (estructura productiva genuinamente competitiva, con capacidad para generar empleo,
equilibrada en su desarrollo territorial y en su ecosistema empresarial).

« Elaborar un esquema ampliado de gobernanza de todo el sector publico de la bioeconomia,
coherente y sostenible a mediano y largo plazos a partir del GIB.

- Disefar una estrategia para el desarrollo de la bioeconomia y contar con un plan de accién de
corto, mediano y largo plazos.

Una vez definidos el “desarrollador” inicial y los grandes objetivos de las primeras etapas, en las
siguientes unidades se aborda, a manera de guia general, una serie de posibles acciones por
emprender y productos por obtener en cada uno de estos planos.




Debido a sus distintas aristas, para impulsar la bioeconomia se requiere informacion objetiva, fidedigna
y de amplia cobertura tematica. Se dispone de una gran gama de fuentes de informacion sobre la
materia (datos econdmicos, ambientales, culturales, etc.), a las cuales se puede acceder de diferentes
formas.

En este contexto, el objetivo del GIB debe ser recopilar la mayor cantidad posible de informacién
con respecto a las condiciones técnicas, la relevancia econémica, los posibles impactos econdmicos
y sociales y los diversos modelos de negocios relacionados con la bioeconomia como paradigma
tecnoproductivo.

Ello permitira crear el reservorio propuesto, una actividad incluida en el concepto de bienes publicos
—ambito natural de las intervenciones estatales—, a fin de emplearlo en el disefio y monitoreo de
las politicas publicas, el desarrollo exitoso de las estrategias empresariales y la ampliacion de los
conocimientos de la sociedad en general, entre otros propositos.

Como resultado de esta actividad, se espera contar con informacién actualizada acerca de aspectos
economicos, legales, ambientales y generales en los planos local e internacional. En este sentido,
cabe destacar la focalizacion en el seguimiento de experiencias internacionales en materia de disefio,
implementacién y monitoreo de politicas publicas de bioeconomia.

Como principio general, se debe considerar que este
reservorio forma parte de un servicio que el GIB brindara
a las diversas areas del Gobierno, las empresas y la
sociedad en general. Ello requiere una apertura a las
diferentes corrientes de pensamiento, disponibilidad
permanente e informacién clara y de calidad (amplitud,
fuentes y metodologias utilizadas).

La actividad implica insertarse tematicamente en redes
de informacién de diversas coberturas y herramientas
comunicacionales. Suformato operativo —basadoenlas
nuevas tecnologias de la informaciéon y comunicacion—
debe ser facil de utilizar y acorde con las caracteristicas
de cada GIB y la realidad nacional.

Antes del lanzamiento del reservorio, se deben
establecer las politicas de acceso, la confiabilidad de
las fuentes de informacién y los limites en términos de
derechos de propiedad intelectual (cuando se consolide
como un activo intangible de valor).




De acuerdo con diversas experiencias internacionales y regionales, la gestion del reservorio de
informacion se divide en tres grandes capitulos: organizacidn, contenidos y difusién (figura 10).

Organizacion Contenido Difusion
4
/// Tome nota:

Se deben establecer los criterios de generacién, captura La informacién  recopilada  debe

y andlisis de la informacién, a fin de determinar las ser coherente con los indicadores

pautas generales de funcionamiento del reservorio. En aloeaiolizl oGl GREEI LD el 69
I I d llo de | L la Estrategia, para su seguimiento y

est_e _contexto, se plantea el desarrollo de las siguientes vallesGn.

actividades:

+ Definir el tipo de informacién por recabar, que debe ser Util para los usuarios. Segun las buenas
practicas, hay que centrarse en unos pocos indicadores generales con persistencia temporal, en
particular, informes especiales sobre temas pertinentes y puntuales.

+ Identificar las diversas fuentes de aprovisionamiento de informacion, principalmente de los
sistemas y/o las redes nacionales de generacién de datos. Un aspecto importante es el acceso
a los reservorios bibliograficos de los diversos programas de los organismos internacionales de
asistencia técnica, asi como las experiencias de formulacién de politicas publicas en la materia de
terceros paises.

« Una vez definida (y cotejada con las fuentes disponibles) la informacion que se desea recopilar,
analizary/otransmitir, levantarunalistade “vacios de datos relevantes”, paralaaplicacion estratégica
de recursos dirigida a producir informacién primaria -propia-. Ello permitira al GIB generar activos
intangibles de calidad que puede transformar en referentes en las redes de circulacién de datos.

Se sugiere trabajar en la produccién de contenidos sobre bioeconomia relevantes para los usuarios
meta. Se recomienda elaborar mapas, inventarios y registros de datos, entre otros materiales, para su
consulta e inclusion en mensajes y publicaciones del GIB.
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1,/// Tome nota:
Es necesario desarrollar un mapa de grupos de referencia

asociados a la bioeconomia que, debido a sus actividades Un mapa de grupos de referencia es un
cotidianas e interés en proyectos especificos, se insumo que se utiliza en las etapas pos-
desempefien en el sector publico en alguno de los senderos teriores de elaboracion de la Estrategia

de aprovechamiento de la bioeconomia descritos en el integral de bioeconomia.

modulo 2.

En términos de contenidos, se debe identificar al referente/lider del grupo, las areas de incumbencia
segun las legislaciones vigentes, las actividades habituales y, eventualmente, los proyectos de trabajo
icdnicos, de acuerdo con el concepto de bioeconomia.

En este rubro resulta Util inventariar especies animales y vegetales y otros organismos vivos, asi como
caracterizar climas y ambientes. Cualquier accidn centrada en la valorizacién sostenible de la biosfera
demanda un conocimiento —aunque sea somero— del stock actual. Mediante este inventario con
frecuencia se descubren usos, posibilidades y aprovechamientos que posteriormente se incluyen en
las agendas tematicas.

Dado que la biomasa constituye la “materia prima” de la bioeconomia, resulta indispensable calcular
sus existencias y flujos de produccion. Componentes como la produccién de granos y animales se
contabilizan de manera habitual; sin embargo, el desafio radica en conocer el stock de la produccién de
todo el material que resulta de la fotosintesis, los desechos (a nivel primario y en las primera y segunda
elaboraciones industriales) y los circuitos de reciclado de materiales (organicos e inorganicos), con el
fin de estimar los flujos anuales de la produccién. Se debe poner énfasis particular en los desechos,
que, por lo general, ni se utilizan ni se valorizan.

Ademas del calculo de las existencias y del flujo de generaciéon de biomasa (aproximado, debido a
lo complejo de la actividad), se aconseja realizar su georreferenciacion, ya que las caracteristicas
intrinsecas de la biomasa traen consigo grandes dificultades y/o elevados costos en términos de
transporte, para cuya reduccién se requieren sistemas eficientes de capturay transporte3.

3 Para obtener mas informacién sobre los avances en la cuantificacién de la biomasa, consultense:

El Programa Biomasa, dependiente de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Pesca de Argentina, en el sitio http://
www.probiomasa.gob.ar/sitio/es/.

Trigo, E; Regunaga, M; Aquaroni, M; Giménez, F; Pena Farinaccia, J. 2012. Biorrefinerias en la Republica Argentina:
andlisis del mercado potencial para las principales cadenas de valor. Buenos Aires, Argentina, MinCyT.

Yepes AP; Navarrete, DA; Duque, AJ; Phillips, JF; Cabrera, KR; Alvarez, E; Garcia, MC; Ordofiez, MF. 2011. Protocolo para
la estimacién nacional y subnacional de biomasa: carbono en Colombia. Bogotd, Colombia, IDEAM. 162 p.




Debido a que los avances genéticos constituyen una de las bases de la bioeconomia (verdaderos
transformadores de energia de un estado a otro), resulta indispensable contar con un relevamiento del
stock de variedades vegetales y razas, entre otros (como enzimas y bacterias), sujeto a mejoras por
medio de diversos métodos.

Es recomendable contar con registros de las
empresas que operan en la biotecnologia moderna
privada o publica. Esta informacion, obtenida a través
de encuestas, relevamientos y censos, es crucial, ya
que estas nuevas tecnologias tienen un gran impacto
en la valorizacion de la biomasa®.

Encuestas

/Relevamientos

Es de suma utilidad disponer de estimaciones de
la bioeconomia que muestren cuantitativamente
su importancia, segun indicadores derivados del
sistema de cuentas nacionales, asi como su

participacion —actual y/o potencial— en el producto
interno bruto (PIB), en el balance de intercambio con el exterior y en los niveles de empleo. Dichos datos

son necesarios para el didlogo sobre bioeconomia con la esfera econdmica de las administraciones
publicas. Este esfuerzo resulta esencial debido a la elaboracion de la Cuenta Satélite para la
Bioeconomia. A partir de la mayor desagregacion posible de las diversas actividades productivas
(Clasificacion Industrial Internacional Uniforme), se les asigna un porcentaje de “bioeconomia” para
estimar sus correspondientes contribuciones al PIB, al empleo y al comercio exterior. Este dato,
siempre aproximado, permite trabajar en dos aspectos: i) la relevancia actual (para identificar el punto
de partida de cualquier politica en la materia) y ii) el potencial de avance (para cuantificar las metas
de la politica)®.

Censos

% Para obtener mas informacion sobre el tema, consultense:

Biominas Brasil. 2011. Diretério de empresas de biociéncias do Brasil (en linea). Belo Horizonte, PwC-Biominas. Consultado
16 may. 2019. Disponible en https://biominas.org.br/downloads/estudo-empresas-biotecnologia-brasil/.

Bisang, R; Reglinaga, M. 2016. Las empresas de biotecnologia en Argentina (en linea). Buenos Aires, Argentina, MinCyT.
Consultado 25 may. 2019 Disponible en https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/encuesta_nacional_empresas_
biotecnologicas.pdf.

5 Para obtener mas informacién sobre el tema, constltense:

Corenberg, A. 2018. Medicién de la cadena de valor de la bioeconomia argentina (en linea). Bolsa de Cereales de Buenos
Aires. Consultado 30 may. 2019. Disponible en http://www.bolsadecereales.com/ver-bioeconomia-580.

De Oliveira e Silva, MF; Pereira, FDS; Martins, JVB. 2018. A bioeconomia brasileira em nimeros (en linea). BNDES Setorial
(47):277-332. Consultado 15 may. 2019. Disponible en https://web.bndes.gov.br/bib/jspui/bitstream/1408/15383/1/
BS47__Bioeconomia__FECHADO.pdf.

Zuiiga Gonzalez, CA; Trejos, R. 2013. Medicién de la contribucién de la bioeconomia: caso Nicaragua (en linea).
Revista Cientifica de la UNAN-Ledn 5(1):59-82. Consultado 26 may. 2019. Disponible en https://ageconsearch.umn.edu/
record/207701/.




Un capitulo adicional lo constituye la valorizacion de los servicios ecosistémicos. En este caso, no
siempre la totalidad de ellos se deriva de las cuentas nacionales, por lo que no figuran en las métricas
tradicionales. Se trata de actividades que, al no ingresar generalmente al sistema econémico de forma
explicita, pierden visibilidad, a pesar de su valorizacién por parte de la sociedad®.

+ Es muy probable que las mediciones

Adicionalmente, cabe destacar la importancia de i) de la yalprizacién de los servicios
contar con registros del desarrollo de politicas en materia eCO;';tem'cos F’Otl’re” re'e;’?‘”‘_"a e

. , ’ . , . mediaa que se Incluyan restricciones
de bioeconomia en otros paises y ii) en el ambito del 9 y

) o ambientales entre los requisitos del
desarrollo empresarial, documentar los casos iconicos en T e

el marco de los nuevos modelos de negocios asociados a
este paradigma.

Con respecto al primer punto, existe un amplio campo de aprendizaje que demanda inicialmente la
documentacion de aciertos y desaciertos derivados de las experiencias en politicas bioecondmicas.
En el segundo punto, la documentacién de los casos exitosos de modelos de negocios y sus impactos
econdémicos y sociales emula e induce conductas en una direccién similar cuando se trata del sector
privado.

La generacién de los contenidos antes descritos —efectuada en funcién de la realidad de cada pais
y/o regidn— da como resultado un cumulo de informacién que se analizara y difundira.

Segun las particularidades de cada GIB, se sugiere establecer un cronograma de actividades de
difusion por tipo de canal de comunicacion, con el fin de dar a conocer los contenidos que se vayan
generando y/o incorporando mediante fuentes de informacién secundarias.

Adicionalmente, se deben establecer las formas de acceso de terceros a la informacién, para lo cual
se debe considerar el perfil del usuario/destinario de los contenidos.

SPara obtener mas informacién acerca del tema, constltense:

Arango, S. 2015. Valoracién de los servicios ecosistémicos de secuestro de carbono en las areas de humedales de
Arauca y Cinaruco: informe de consultoria. Bogota, Colombia, PNNC.

Laterra, P; Jobbagy, E; Paruelo, J. 2011. Valoracion de servicios ecosistémicos: conceptos, herramientas y aplicaciones
para el ordenamiento territorial (en linea). Buenos Aires, Argentina, INTA. Consultado 08 may. 2019. Disponible en https://
inta.gob.ar/documentos/valoracion-de-servicios-ecosistemicos.-conceptos-herramientas-y-aplicaciones-para-el-orde-
namiento-territorial.

Tamayo Saldarriaga, C. 2018. Fases para la valoracion biofisica y econémica del recurso hidrico para el sistema de
parques nacionales naturales (en linea). Bogotd, Colombia, PNNC. file:///C:/Users/User/Downloads/PublicacionGuiaValo-
racion%20(1).pdf.




Finalmente, a criterio de cada GIB/pais, es
pertinente definir aquellas herramientas
de comunicacién (por ejemplo, boletines,
gacetillas, redes sociales, etc.) que seran
utilizadas periédicamente para difundir las
actividades del GIB (y otras relevantes).
Esto permitira ganar Vvisibilidad v,
paulatinamente, formar parte de redes de
bioeconomia.

Productos esperados

La puesta en marcha de las acciones del
reservorio de informacion (o de otras de
importancia para el GIB) se traduce en los
siguientes productos:

\ . G

1. Herramientas de multimedios (paginas web, boletines y otros) de soporte para establecer
comunicaciones sobre bioeconomia, con una metodologia regular de trabajo, publicaciones y

actividades.

2. Base de datos sobre contactos de referentes tematicos en materia de bioeconomia por area de

actividad.

3. Documentos:
«  Mapa de grupos de bioeconomia
+ Inventarios de la biodiversidad

+ Stock y flujos de produccién (y localizacion) de biomasa.

- Existencias y flujo de generacién de activos génicos (animal y/o vegetal)

« Estudio de actividades de empresas de biotecnologia aplicada

- Estimacién de la Cuenta Satélite de Bioeconomia, con base en el sistema de cuentas nacionales
«  Documentacion de casos de politicas publicas y adelantos empresariales exitosos en el plano

de la bioeconomia

Finalmente, cabe destacar que el éxito de un reservorio de informacién radica en su adaptabilidad y
el dinamismo de la respuesta que este vaya generando en funcién de los cambios que caracterizan a
la bioeconomia y sus consecuentes requerimientos de informacion.




Dos de las tareas primordiales del GIB son introducir y difundir el concepto del nuevo paradigma
productivo de base bioldgica, asi como sus beneficios, oportunidades y desafios en los distintos
estamentos sociales, comenzando por las entidades responsables de las politicas publicas.

El analisis econdmico y social y la formulacién de politicas publicas se basan en el concepto de
actividad econdmica (primaria, industrial y servicios). General y univocamente se asocia a la agricultura
con los alimentos, a la industria, con grandes transformaciones mecanicas o quimicas, a la energia,
con el petrdleo, y a los materiales, con derivados de minerales o la petroquimica.

La bioeconomia modifica esos conceptos: la

agricultura se traduce en captura de energia

por medio de la fotosintesis, transformacion en

biomasa e industrializacion localizada, valorizando

todos los desperdicios a fin de producir insumos = &
para alimentos, energia y biomateriales, mientras %

que la industria es la posterior transformacién de la

biomasa en subproductos, con base en procesos Viejo paradigma Nuevo paradigma
mecanicos, fisicos y bioldgicos (usando seres

vivos en su estado natural o mejorado por medio Concepto “actividad Concepto ‘red de
de diversas técnicas). En el nuevo paradigma es econdmica’ (tres produccion” (no hay
mas apropiado el concepto de red de produccion, sectores delimitados: limites entre los sectores
ya que capta la “horizontalidad” de la bioeconomia primario, industrial y de primario, industrial y de
en diversos tipos de produccion, diluyendo los SErvicios). Servicios).

limites entre lo primario, la industria y los servicios.

Frente a esta realidad, es necesario deconstruir conceptos previos y reemplazarlos por otros que se
ajustan mejor a las realidades productivas bioldgicas modernas, lo que supone un proceso continuo
de sensibilizacién para introducir el concepto de bioeconomia.

Para establecer los nuevos conceptos es necesario contar no solo con una serie de definiciones
claras y precisas, sino también con emisores coherentes, convencidos de la potencia conceptual de la
bioeconomia. Dando por sentado que esto Ultimo entra en el campo de accion del GIB, a continuacién
se explican algunos principios por considerar en el proceso de establecimiento y difusion del tema de
la bioeconomia:

 Definir de manera clara y concisa el concepto: ¢De qué se trata? ;Qué es la bioeconomia?

« Encontrar un lenguaje comun de interlocucion con los mdultiples agentes del sistema de la
bioeconomia (bioeconomia, sostenibilidad ambiental, economia verde, circularidad).

« Elaborar y transmitir el concepto adaptado a cada perfil especifico de interlocutor (énfasis segun
el interés del destinatario del mensaje).




« Asociar el concepto a los beneficios de su adopcién:
{Como mejora el empleo, contribuye al desarrollo, °
cuida del medio ambiente, mejora la calidad de vida? /// Tome nota:
¢ Por qué puede conducir a una matriz productiva que

. . . La propuesta de principios para estable-
responda mejor a los requerimientos sociales de los

cer y difundir el tema de la bioeconomia

paises de ALC? son el fundamento para desarrollar pos-
+ Establecery difundir un conjunto acotado de elementos teriormente un conjunto de acciones con-
claros que son la base de la bioeconomia (quimica cretas, a fin de posicionar el tema y con-

cienciar a los diferentes publicos sobre el

verde, captura de fotosintesis y transformacion : ) p
potencial de la bioeconomia.

industrial eficiente de la biomasa, desarrollo sostenible,
etc.)

« Determinar el mensaje y los medios de difusién: ¢ Cuales medios y mensajes son mas idoneos para
los distintos perfiles de destinatarios? ¢Con que frecuencia? ;Coémo se debe captar inicialmente
la atencién y manejar la “saturacién” posterior?

+ Monitorear y evaluar el valor del aspecto intangible desarrollado.

A fin de introducir el concepto, desarrollar el mensaje y establecer las estrategias de comunicacion,
se propone que el GIB evalUe el desarrollo de diferentes actividades dirigidas al logro de los objetivos,
como las que se describen a continuacion.

A partir de un consenso basico, es esencial definir de manera simple el concepto de bioeconomia que
denote con claridad y exactitud los caracteres genéricos y diferenciales del vocablo, eventualmente,
la proposicién podria incluir nociones mas especificas de acuerdo con los elementos que local u
operativamente se deseen destacar’.

" Para profundizar en el tema, consultense:

Georgescu-Roegen, N. 1975. Energy and economic myths. Southern Economic Journal 41(3):347-381.

Viaggi, D; Mantino, F; Mazzochi, M; Moro, D; Stefani, G. 2012. From agricultural to bio-based economics?: context, state of the art
and challenges (en linea). Bio-Based and Applied Economics 1(1):3-11. Consultado 25 may. 2019 Disponible en https://oaj.fupress.net/
index.php/bae/article/view/3215/3215.




Resulta util recurrir a los avances en el desarrollo
de contenidos bioeconomicos en otras latitudes,
provenientes de esferas académicas y diversas
formulaciones de la politica publica. Cabe destacar la
tendencia de los conceptos europeos emparentados
con el cuidado ambiental y la perspectiva
estadounidense mas asociada con el uso de la
biotecnologia moderna como vector diferencial de
cambio .

Centrado en el cuidado del Centrado en la

Desde la vision de los paises de ALC, el concepto de enere ,
medio ambiente biotecnologia modernat

bioeconomia se podria centrar en sus fortalezas
(dotaciénfavorable derecursos naturales y capacidades cientificas-tecnoldgicas), que podrian propiciar
un cambio en la estructura productiva, de acuerdo con la tradicion estructuralista latinoamericana,
mientras solucionan dicotomias previas (campo/ciudad, agricultura/industria, mercado interno/
exportacion).

Segun distintas experiencias, es aconsejable que la metodologia para establecer la definicién de
bioeconomia y sus alcances —actividad a cargo del GIB— se plasme en un documento breve pero
bien sustentado, que se podria someter a consulta de expertos y otros interesados e involucrados
en el tema. En este proceso es importante incluir a los referentes mas destacados de cada uno de
los senderos de aprovechamiento de la bioeconomia, con el fin de estimular las interacciones y los
intercambios de opiniones hasta alcanzar ciertas bases minimas de consenso (apelando al mapa de

grupos).

Segun la observacién empirica no métrica, la definicion del concepto constituye una herramienta util
para su establecimiento y puesta en operacion. Excesivos tecnicismos pueden resultar pertinentes en
el plano académico-conceptual, pero pueden ser dificiles de comprender para el agente politico que
impulsa laterminologia (a menudo se requieren conceptos flexibles para adecuarlos a las oportunidades
politicas) e interferir en la transmision eficaz de los mensajes cuyos receptores presentan perfiles
diferentes.

Cabe destacar que la novedad del tema es un argumento valorado politicamente, siempre y cuando
permita establecer un concepto superador de los preexistentes en materia de desarrollo.

Con base en la definicién consensuada, se desarrolla un documento con los mensajes que se difundiran
principalmente entre la sociedad en general, el sector gubernamental, organismos internacionales y
empresas. Si bien los mensajes se adaptan al perfil de los destinatarios, deben denotar una vision
compartida.

8 Para profundizar sobre el tema, consultense:

Levidow, L; Birch, K; Papaioannou, T. 2012. EU Agri-innovation policy: two contending visions of the bio-economy (en linea). Critical
Policy Studies 6(1):40-65. Consultado 26 may. 2019. Disponible en https://www.tandfonline.com/doi/abs/10.1080/19460171.2012.659
881.

R, Hall; J. Zacune. 2012. Bio-economies: the EU’s real “green economy” agenda? WDM.




a. Sociedad en general

El eje argumental de los mensajes dirigidos a la sociedad en general puede ser las oportunidades
que ofrece la bioeconomia como nuevo modelo de desarrollo, poniendo énfasis en los aspectos que
atienden las diversas demandas de los ciudadanos. Los contenidos deben dejar claro el concepto y
la importancia de la bioeconomia.

b. Sector gubernamental

Considerando la diversidad de publicos de este sector, los mensajes se deben adecuar al area tematica
a la que pertenece el destinatario. Algunas recomendaciones al respecto se incluyen en el cuadro 3.

Cuadro 3. Orientacion de los mensajes dirigidos al sector gubernamental.

Orientacion del mensaje

Los argumentos se deben referir a la novedad del enfoque, ya que

Organismos politicos de  abre las puertas a un modelo de desarrollo que supera las
alto nivel® contradicciones de las estrategias sustitutivas y otros enfoques
posteriores.

Ministerios de Produccion

Se pone énfasis en los beneficios del nuevo paradigma en materia
Ministerios de Ambiente  de cuidado y mantenimiento de los patrimonios naturales y

valorizacion responsable de algunos servicios ecosistémicos.

Areas financieras y
monetarias

c. Organismos internacionales

El campo de accioén de algunos organismos publicos se extiende mas alla de las fronteras de un pais;
algunos de estos, asi como el enfoque de los mensajes dirigidos a ellos, son los siguientes:

+ Organismos internacionales de financiamiento. Los mensajes deben destacar las oportunidades de
inversion en areas criticas relacionadas con los nuevos paradigmas productivos; en este sentido,
resulta esencial que los argumentos se refieran a la transformacion de desechos ambientales (como
externalidad negativa) en insumos para la produccién de nuevos bienes y servicios compatibles
con una matriz productiva mas amigable con el ambiente. Ademas, los contenidos posibilitarian
la valorizacion en términos econémicos de acciones en favor del ambiente (bonos de carbono y
otros instrumentos).

® Se trata de organismos con un eje de accién en estrategias de desarrollo de mediano plazo (por ejemplo, la Estrategia de desarrollo
2050, el Libro blanco de la bioeconomia, etc.
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« Organismos internacionales de asistencia técnica. El eje de los mensajes puede ser la contribucién
(desde la cooperacion internacional) al disefio de politicas, el mejoramiento de las capacidades
del recurso humano y los analisis de experiencias politicas y empresariales de otras sociedades.

Las empresas son un publico meta de gran relevancia. En este caso, los mensajes se podrian adecuar
a las estrategias de negocios o a los temas ambientales que ofrece la bioeconomia:

« Enfuncion de estrategias de negocios. El mensaje debe destacar las oportunidades de nuevas areas
de negocios que brinda la bioeconomia. Asimismo, podria poner de relieve el futuro promisorio
de emprendimientos relacionados con las tecnologias disruptivas y sus modelos de negocios
asociados, propios del nuevo paradigma.

+ De acuerdo con las restricciones de corte ambiental al comercio internacional. En este caso, el
mensaje debe hacer hincapié en las grandes posibilidades de que se introduzcan restricciones
ambientales entre los requisitos del comercio externo, motivo por el cual se hace necesario
ajustarse a la propuesta bioeconémica.

Disefar otros instrumentos fisicos y/o intangibles

Para introducir y difundir el concepto de bioeconomia se deben disefiar algunos instrumentos fisicos
que acomparfien los mensajes, algunos de los cuales son los siguientes:

+ Medios simbdlicos: disefio de logos, sellos, esloganes/frases/consignas (figura 13).

« Induccion a la inclusion tematica en los modelos educativos.

Q
\
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Crear plataformas de difusion de casos exitosos

Como “efecto de demostracion”, es importante crear plataformas de difusién de casos exitosos de
bioeconomia, para lo cual es necesario identificar los casos y difundirlos de forma didactica. Los
ejemplos que se podrian incluir son variados, entre ellos, los siguientes:

« Politicas publicas desarrolladas en otros paises

£ 4
y/o sectores #/_Tome nota:

+ Casos exitosos de desarrollo bioecondmico desde Siguiendo los preceptos de wuna buena
la ciencia hasta las empresas y el consumo. administracion de los recursos publicos, el GIB
Productos y/o procesos novedosos cercanos a la debe establecer una agenda de trabajo para

cotidianidad del consumidor gestionar las acciones relativas a la introduccion
) de la bioeconomia y la sensibilizacion sobre

+ Modelos de negocios exitosos (tanto de su potencial, asi como disefiar algunas
emprendedores como de grandes empresas). mediciones para su evaluacion y control.

La puesta en marcha de las acciones por parte del GIB para la introduccion del tema de la bioeconomia
y la sensibilizacion sobre su potencial (u otras que asi lo ameriten) deben generar los siguientes
productos:

1. Una breve definicion de bioeconomia y sus alcances en términos de produccion y consumo
de bienes y servicios (glosario).

2. Un documento con mensajes a nivel general y distintos capitulos, segun el perfil del destinatario
de la comunicacion.

3. Logos y otras imagenes distintivas y propias de la bioeconomia.

4. Un listado de casos de éxito (clasificados por perfil de destinatario) para compartirios en
plataformas de difusion.

5. Un esquema de medicion de resultados e impacto de la consolidacion y la aceptacion del concepto
en los estamentos sociales y politicos, a fin de evaluar las acciones.

Para profundizar sobre el tema, conslltense:

Lachman, J; Bisang, R; de Obschatko; E y Trigo, E. 2020. Bioeconomia una estrategia de desarrollo para la Argentina del siglo XXI.
Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura, Argentina. Disponible en http://biblioteca.iica.int/cgi-bin/koha/opac-detail.
pl?biblionumber=141100

IICA (Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura). Plataforma de apoyo al emprendimiento con base en la bioeconomia.
Sitio web. Disponible en https://bio-emprender.iica.int/




En paralelo a la introduccion del tema de la bioeconomia y la sensibilizacion sobre su potencial (etapa
4), es necesario contar con una vision compartida en dos niveles: los estamentos técnicos (medios y
bajos) estables dentro de la administracioén publica y las instancias politicas.

Como se indica en el médulo 1, el punto de partida es impulsado habitualmente por iniciativas de
distintos ambitos gubernamentales (agricultura, ciencia y técnica, y ambiente, entre otros), con los
sesgos propios de cada area. A menudo, ello redunda en perspectivas concurrentes, pero que pueden
divergir cuando se materializan en acciones concretas.

Mas alladel liderazgo que puede facilitar el proceso, generar una visidn compartidano es algo automatico
ni espontaneo, sino que requiere acciones especificas en términos de madurez y aprendizaje.

Inicialmente, el GIB debe contar con un documento
que resuma los conceptos compartidos clave de
la bioeconomia como estrategia de desarrollo
sostenible (figura 15). Se trata de una actividad
acotada en el tiempo, dirigida a establecer
creencias y definiciones comunes y compartidas.

.. . .y . . , Qué papel
El establecimiento de la visién compartida se ¢Qué es la degemp:ﬁ:ré ’
asocia al formato inicial de la institucionalidad en bioeconomia? bioeconomia?

materia de gobernanza bioeconémica:

- Siexiste un mandato centralizado de alto nivel politico con un texto preliminar, es necesario realizar
una serie de consultas politicas y técnicas que validen la visibn compartida por otros rangos y
sectores hasta su consolidacion.

« Sihay multiples iniciativas descentralizadas, se deben consensuar los contenidos y las perspectivas
hasta alcanzar una visién unificada.

Con el fin de construir una visién compartida de la bioeconomia, el GIB debera emprender acciones
orientadas a integrar las diferentes posturas de los actores involucrados. En este contexto, se sugiere
realizar un analisis de instancias técnicas del sector publico, organizar mesas de trabajo, consolidar
los aportes de los participantes y redactar un documento que concentre las opiniones generadas en
este proceso:




a. Estudio de instancias técnicas del sector publico

Para generar una vision compartida se debe llevar a cabo un analisis de instancias técnicas (estables
en el tiempo) del sector publico de cada uno de los senderos de aprovechamiento de la bioeconomia,
poniendo énfasis particular en grupos y lideres que ya realizan actividades en las distintas esferas de
la bioeconomia (ciencia y tecnologia, produccién y programas especificos de produccion y/o servicios
bioeconémicos).

Dicho estudio permitira identificar potenciales colaboradores y enriquecer la perspectiva del GIB
acerca de la visidon de la bioeconomia como paradigma de desarrollo sostenible. Esto implica recolectar
informacion para el posterior desarrollo de la estrategia integral de bioeconomia.

b. Establecimiento de mesas tematicas de trabajo

Se recomienda organizar mesas de trabajo correspondientes a cada uno de los senderos de
aprovechamiento. Como punto de partida, conviene determinar las fortalezas y debilidades de los
diferentes rubros relacionados con la bioeconomia (cuadro 4). Posteriormente, estos grupos podrian
trabajar en la identificacidn de proyectos fundacionales '° de iniciativas futuras, a partir del estudio de
proyectos en curso y/o difusos, pero de alto potencial.

Cuadro 4. Andlisis de fortalezas y debilidades de asuntos clave para la bioeconomia.

Fortalezas/debilidades

Identificar la situacion de las mejores practicas técnicas y
cientificas en el plano internacional. Esta revision permitira conocer
—entre otras cosas— las areas vacantes y los posibles proyectos
fundacionales.

Técnicos y cientificos

Productivos

Analizar aspectos legales relativos a la bioeconomia. Se
Legales recomienda prestar atencion a la multiplicidad de legislaciones en
distintas instancias publicas.

De barreras y restricciones

10 0z q q q Affl .

Entiéndanse por “fundacionales” aquellos proyectos que incluyen desde la idea inicial hasta el producto para su consumo. Implican
la coordinacion de multiples disciplinas en la etapa cientifica, se convierten en plataformas tecnolégicas, presentan varias valorizaciones
de productos y subproductos en la etapa productiva y se convierten en iconos destacables por su impacto econémico y social.
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Visiones comunes

Documento con perspectivas
para el conjunto de Ia
bioeconomia como estrategia
pais (de corte general sobre la

Visiones particulares

Documento con perspectivas de
cada uno de los senderos (de
corte sectorial y con respecto a
aspectos especificos).

base de aspectos comunes).

c. Consolidacion del material compilado

Luego del estudio de instancias técnicas del sector publico y del establecimiento de mesas tematicas
de trabajo, en una segunda etapa el material recolectado se consolida en dos documentos concretos
y concluyentes que integran las visiones comunes y particulares (figura 16).

d. Redaccion del borrador del documento final

Para iniciar un proceso de analisis y consenso politico, se redacta el borrador del documento final,
que debe ser breve y estar enfocado en aspectos basicos como la definicién de bioeconomia, sus
fundamentos, las visiones del modelo de desarrollo y su potencial.

La puesta en marcha de las acciones descritas (y de otras que el GIB considere pertinentes) se
traduce en los siguientes resultados, que alimentaran el reservorio de informacion sobre bioeconomia:

1. Un documento sobre la vision compartida de la bioeconomia y su potencial econédmico, ambiental
y social.

2. Avances en los contactos con actores y referentes (politicos a nivel ejecutivo y legislativo,
empresarios de la base del sistema de la bioeconomia, etc.). Se debe incluir a los involucrados en
los senderos de aprovechamiento respectivos, para lo cual se empleara la base de datos del mapa
de grupos de referencia (etapa 1).

3. Un documento de analisis de fortalezas y debilidades para el desarrollo de la bioeconomia.

4. Un listado de proyectos iconicos para su futura implementacion.




Una vez tomada la decisién de impulsar la bioeconomia y teniendo como punto de partida al GIB, el
siguiente desafio es delinear una estructura mas amplia y estable que ejecute estas politicas. Se trata
de elaborar un esquema de gobernanza politica del sistema de bioeconomia, lo cual constituye un
paso mas alla del GIB.

En general, el disefio de las estructuras de gobierno de los poderes centrales y regionales corresponde
al paradigma previo y se desarrolla siguiendo la légica sectorial; por ejemplo, algunos ministerios/
secretarias de Agricultura, Industria, Produccioén, Salud, y Ciencia y Tecnologia tienen injerencias/
presupuestos especificos y responden a una coordinacion general.

La bioeconomia, que se extiende a muy
diversas actividades porque valoriza todos
los subproductos y desperdicios, es materia
de intervencién (de promocién o regulacién)

produccion de multiples entidades de la Administracién
: cuidado del suelo, uso de publica (figura 17).

genética, procesos,

/ semillas GM.
T  elaboracion industrial de Ademds de las instancias de gobierno
alimentos, - generacion secundaria _de central, segin sociedades y actividades,
diéxido de carbono para diversos usos, . L.
derechos de propiedad de las semillas. operan los pode.res reglongles y municipales
\ _ _ en los que la bioeconomia se desarrolla vy,
. calidad de los alimentos N e e e g
slaborados por consiguiente, son de su jurisdiccion.
Maiz Asimismo, varias iniciativas en la materia
- produccion de - etanol, funcionan dentro de algunas d&reas
Produccion y craqueo generacion de energia. 9
gubernamentales.

. tema difundido en distintas

ramas de actividad. .
En este contexto, el objetivo es formular

politicas de bioeconomia (cuyas actividades se despliegan siguiendo modelos en red) en
administraciones gubernamentales organizadas por sector, lo que requiere un modelo de gobernanza
particular.

A partir del panorama expuesto (que tiene matices segun el perfil de cada sociedad), el GIB debe
cimentar una estructura de gobernanza para la promocion vy la regulacion de las actividades de la
bioeconomia'”. El sendero de construccion (no instantaneo y bajo la légica de un proceso continuo)
tiene dos vertientes (figura 18).

1 Un tema crucial en torno al GIB es su evolucidon con el paso del tiempo. Siendo el epicentro y punto de anclaje de un enfoque
sistémico, debe evolucionar hasta establecer una estructura de gobierno estatal mas amplia y estable. En este sentido, un riesgo es que
el GIB —dependiente de una entidad gubernamental especifica de un campo de aplicacién de la bioeconomia— pierda la perspectiva
del paradigma en su conjunto y limite sus acciones al area a la que esté adscrito.




Estrategia

Nacional en
Bioeconomia

Plan o estrategia nacional de W (( Legislacion que promueve
bioeconomia. areas clave de la bioeconomia.

Una de las vertientes a través de las cuales se construye una estructura de gobernanza en la materia
es un plan (o estrategia) nacional de bioeconomia, que opera como ruta estratégica y vision del
desarrollo econémico'?. Por lo general, dicho plan presenta las siguientes caracteristicas:

« Hace hincapié en la definicion de las lineas estratégicas, la priorizacién de las areas de desarrollo
y la asignacién/responsabilidad operativa por estamento gubernamental (y/o identifica a las
autoridades que pondran en marcha el plan).

« A menudo, los presupuestos operativos estan en las areas preestablecidas, lo que da lugar a un
amplio nimero de actividades de coordinacién de arriba a abajo (top-down).

- Esta perspectiva es mas compatible con economias pequefias u otras con eficientes mecanismos
de coordinacion federal y descentralizacion.

La segunda vertiente esta relacionada con un ndmero limitado de legislaciones que promocionan o
regulan areas clave para la bioeconomia (energia, cuidado del ambiente, biotecnologia), que operan
como parte de ella 'y, por las razones previamente expuestas, requieren un marco general para generar
sinergias. La coordinacién se torna crucial en las entidades politicas, pero ahora de abajo a arriba
(button-up).

12 por ejemplo, Alemania cuenta con la Estrategia nacional de investigacion sobre bioeconomia 2030 (elaborada en 2010) y la Estrategia
nacional de politica sobre la bioeconomia (puesta en marcha en 2013).




En el primero de los casos el desafio radica en convencer a las instancias medias/inferiores de gobierno
de proporcionar un contenido real al plan o la estrategia; en el segundo, el objetivo es coordinar las
acciones de las partes, darles un sentido general y estatuirlas como politica de mediano y largo
plazos. Cabe destacar que en los paises europeos la tendencia gira en torno a la ciencia y tecnologia
en el forma;[g de “programa”, para posteriormente convertirse en una estrategia general para toda la
comunidad '°.

Con independencia de las vertientes abordadas previamente, la agenda del GIB debe incluir los
temas de gobernanza del sistema en su conjunto, ante la necesidad de contar con una entidad de
coordinacion. Para ello, resulta Util evaluar el desarrollo de las siguientes actividades (a nivel politico),
en paralelo con las acciones de coordinacidn mencionadas en la etapa 3 (en el caso de las entidades
técnicas).

Estudio de las areas de decisiones relativas a las politicas publicas

Entre las acciones por realizar se sugiere un analisis de las areas en las que se deciden las politicas
publicas, asi como sus respectivas legislaciones de incumbencia politica y asignaciones de
presupuestos en materia de bioeconomia (figura 19). Se deben considerar aquellas que operen en los
ambitos nacional (principales areas), provincial y municipal, asi como organismos descentralizados
de la Administracion publica.
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Chavarria, H; Trigo, E; Rodriguez, A. 2019. La bioeconomia: potenciando el desarrollo sostenible de la agricultura y los territorios rurales

en ALC. Capitulo especial del Informe Perspectivas de la agricultura y del desarrollo rural en las Américas CEPAL FAO IICA 2019.
http://bit.ly/2Rx5Cnj
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A
Organismos descentralizados

Desarrollo de los ambitos de coordinacion de politicas

En este sentido, una accion relevante es el desarrollo de ambitos de coordinacion de politicas . A nivel
de estamentos medios y altos del sector publico, esto permitira:

« Validar la vision de la bioeconomia derivada de los consensos en las instancias técnicas.

+ Identificar los posibles temas de coordinacién interjurisdiccional.

« Determinar los vacios legales en términos de normalizacién, produccion, distribucién y uso de
productos bioeconémicos.

Formulacion de una propuesta institucional

Con base en una vision de la bioeconomia, un panorama de las instancias publicas por coordinar y
sus respectivos alcances jurisdiccionales (y el consecuente modelo de financiamiento de recursos
presupuestarios), el estado de las distintas iniciativas y programas en curso y los eventuales proyectos
fundacionales, el GIB evaluara la posibilidad de formular una propuesta institucional consistente en
las siguientes acciones concretas, entre otras que se consideren oportunas:

« Formular una propuesta técnica 2
de estructura de  gobierno Z/_Tome nota:
interinstitucional para implementar
la estrategia de desarrollo vy

En relaciéon con el modelo de financiamiento de las estructuras,
se debe diferenciar entre los fondos publicos asignados por

fortalecimiento de la bioeconomia. cada jurisdiccion al desarrollo de programas y proyectos
* Proponer a los mandos superiores especificos (siguiendo la forma tradicional por actividades
los formatos de los acuerdos y aplicados habitualmente a la bioenergia, la agricultura, la

salud publica, la investigacion y el desarrollo, y el cuidado del

oliticos y los instrumentos legales : . : .
P y 9 medio ambiente) y los recursos destinados a coordinar y/o

necesarios. establecer un sistema de politicas publicas integral en materia
- Presentar el modelo de de bioeconomia. En cuanto a estos recursos, las experiencias
funcionamiento operativo de la demuestran que provienen de algunas iniciativas publicas
institucionalidad propuesta. particulares y organismos de cooperacion técnica internacional.

Ello demuestra la necesidad de incluir en los presupuestos
publicos asignaciones a politicas integrales de bioeconomia
(independientemente de la forma de gobernanza acordada).

+ Analizar y proponer el modelo de
financiamiento de estas estructuras.




La ejecucion por parte del GIB de las acciones descritas y otras pertinentes da como resultado:
1. Un documento politico que contiene:

+ El disefio de la arquitectura general de las instancias de gobierno.

« El sustento legal de dicha estructura y de los vacios legislativos y eventuales superposiciones
jurisdiccionales.

+ Los modos de funcionamiento de la estructura de gobernanza adoptada y los mecanismos de
seguimiento y evaluacion (internos y externos).

« Esquemas de financiamiento, especificamente en cuanto al sostenimiento de la estructura de
gobernanza (mas alla de los recursos asignados a proyectos concretos). En idéntica direccion,
cabe establecer un sistema de sustento financiero para el GIB, en particular en las primeras etapas
del proceso.

2. Un documento con los mandatos y/o sustentos politicos, en el que se asigna al GIB la elaboracion
de una estrategia para desarrollar y fortalecer la bioeconomia.




El proceso de elaboracién de una estrategia para formular politicas y establecer instituciones para el
desarrollo de la bioeconomia consta de cinco etapas que el GIB debe completar hasta consolidar una
politica efectiva en materia de bioeconomia.

En la primera etapa se propone establecer un reservorio de informacion sobre la bioeconomia. Dadas
las distintas aristas de la bioeconomia, resulta esencial contar con informacion obijetiva, fidedigna y de
amplia cobertura tematica. Se dispone de una vasta gama de fuentes de informacion sobre multiples
contenidos en la materia (datos econdmicos, ambientales, culturales, etc.), a los cuales se puede
acceder de diferentes formas.

En una segunda etapa se debe introducir el tema de la bioeconomia en los diversos estamentos de la
sociedad. Una de las tareas primordiales del GIB es colocar el tema bioecondmico en las mesas de
discusion y difundir el concepto del nuevo paradigma productivo de base bioldgica, sus beneficios,
sus oportunidades y sus desafios en los distintos estratos sociales, comenzando por las areas
encargadas de las politicas publicas.

Durante la tercera etapa se desarrolla y consolida una vision compartida de la bioeconomia como eje
de desarrollo econémico sostenible, considerando las dimensiones ambiental y social. Con respecto
a la cuarta etapa, se propone la conformacién de un esquema ampliado de gobernanza mas alla del
GIB, cuyo objetivo es disefar e instrumentar politicas en materia de bioeconomia en el marco de
administraciones gubernamentales organizadas por sector.

En la quinta etapa se disefia una estrategia para el desarrollo de la bioeconomia y la elaboracion de
un plan de accidn, para cuyo desarrollo se propone usar la teoria del cambio, tema que se aborda en
profundidad en el siguiente médulo.




Modulo 4.

Metodologia de formulacion de
politicas para la bioeconomia

Objetivo de aprendizaje
Desarrollar capacidades técnicas y de herramientas en apoyo a la

formulacion de politicas publicas para la bioeconomia por medio de
una metodologia basada en la teoria del cambio.

Unidades
+ Unidad 4.1. Teoria del cambio

+ Unidad 4.2. Pasos para la formulaciéon de intervenciones de
politicas




Multiples herramientas metodoldgicas apoyan la formulacion de politicas publicas. En este documento
se propone emplear la metodologia de la teoria del cambio por ser una de las mas completas y de
mayor utilidad en una intervencion publica.

. . ) Lateoria del cambio estd compuesta por dos palabras
Definiciones de teoria del cambio:

Es un proceso continuo de reflexion para
explorar el cambio, como sucede y lo que
significa en cuanto al papel que desempefian
las organizaciones en un contexto, sector y/o
grupo de personas en particular (Retolaza
2018).

Es un modelo de pensamiento-accién
sistémico no lineal orientado al proceso
multicausal (algunas relaciones causa-efecto
son conocidas, otras no) que vincula
intencionalmente elementos como i) el
andlisis del ecosistema, ii) las relaciones
entre los actores, iii) los sistemas de creencia
y iv) la accién estratégica a un cambio que se
desea provocar en un contexto determinado
(social u organizacional) (Retolaza 2018).

que resumen su significado. El término “teoria” es un
conjunto ordenado y organizado de proposiciones,
relaciones y demostraciones con que se ofrece una
explicacion acerca de algo, como una suposicion
0 un sistema de ideas que tratan de explicar algo
o como una explicacion convincente, organizada
y sustentada con ejemplos y relaciones claras.
La palabra “cambio” hace referencia a cualquier
modificacion de una situacion, a la transformacion
de un estado a otro o a mover algo de un lugar a otro
(Ortiz y Rivero 2007).

Considerando los multiples puntos de partida vy
la situacion particular de cada pais, una teoria del
cambio proporciona una metodologia para disefar,

ejecutar, monitorear y evaluar la elaboracion de la

estrategia y del plan de accién, partiendo de un enfoque de causalidad-impacto y del reconocimiento
de las relaciones entre los diferentes niveles de una intervencion, tanto linealmente (de fin a
precondiciones), como dinamicamente (relaciones entre multiples niveles).

El enfoque en referencia explica codmo las actividades realizadas en una intervencion publica
contribuyen a obtener una cadena de resultados que conduce a los impactos previstos u observados.

Esta teoria tiene aplicacion en cualquier nivel de intervencion, p. ej., una politica, un proyecto, un
programa, una estrategia, un acontecimiento o una organizacion (Rogers 2014). En este contexto, se
pueden dar tres usos a la teoria del cambio (Retolaza 2018):

- Diseno de politicas u otra intervencidon. Se recomienda el uso de esta teoria antes de iniciar
cualquier intervencion para i) incrementar la claridad, efectividad y relevancia y lograr un uso
racional de los recursos disponibles (humanos, economicos, logisticos, etc.), ii) enmarcar y alinear
la I6gica de la intervencion, iii) delinear las estrategias relacionales que se estableceran para apoyar
una accion coordinada entre las diferentes partes interesadas y v) esbozar el marco de monitoreo,
evaluacion y aprendizaje.

- Ajuste de las intervenciones en curso (monitoreo y aprendizaje-accién adaptativo). Esta teoria
se puede utilizar para revisar programas completos o algunos de sus componentes en cualquier
momento durante la fase de implementacidn. La etapa de monitoreo puede ser un buen momento
para hacerlo, pero no el Unico. Se emplea para i) mejorar, descartar o incorporar nuevas estrategias
y actividades vy ii) descubrir los supuestos subyacentes para desecharlos, corregirlos o elaborar
otros nuevos. Basicamente, lo que se busca es ajustar y mejorar el curso de accién de la politica.




Evaluacion. A menudo se llevan a cabo intervenciones sin aplicar una metodologia inicial. En este
caso, los evaluadores (con el respaldo de otras partes interesadas) pueden usar el enfoque de la teoria
del cambio como base para la evaluacion, el cual les proporcionara las preguntas de evaluacion y les
ayudara a descubrir los supuestos criticos por ser explorados, a identificar los resultados a mediano y
largo plazos y sus vinculos causales y a definir los indicadores clave por ser medidos y/o analizados.

Etapas de una politica publica.

Planificacion

Implementacion

e Aclarar las estrategias de la
intervencion.

« |dentificar objetivos realistas.

e Establecer prioridades  para
destinar recursos.

o Alinear esfuerzos con los de otras
organizaciones.

o |dentificar ~ asociaciones 0
alianzas necesarias.

 Negociar funciones y
responsabilidades.

* Clarificar lo que se tiene y necesita
para la ejecucion.

* Facilitar ajustes a mitad del
camino para reducir o evitar
efectos no deseados.

e Explicar coémo funciona la
intervencion en general.

® Articular el trabajo de diferentes
entes.

* Definir lo que se espera que cada
persona haga.

¢ Indicar como se sabria si la

e Indicar como se espera convertir
insumos, actividades vy
productos en resultados.

* Documentar logros y organizar la
evidencia sobre la
intervencion.

« dentificar las diferencias entre lo
planeado y lo ejecutado.

e Determinar cuales conceptos (y
cuéles no) se mediran.

*Describir los elementos que
conforman, su contexto y los

factores externos de la
incidencia.

intervencion esta funcionando.

Funciones de la teoria del cambio.
Fuente: Elaborado con base en MIDEPLAN 2017b.

En relacion con lo anterior, el desarrollo de una teoria del cambio es de gran utilidad en cada una de
las etapas del ciclo de una politica publica, tal como se observa en la figura 20.

Lateoria del cambio se suele graficar, ilustrar o resumir en instrumentos como la cadena de resultados, el
marco logico, la teoria de programas, el mapeo de resultados, la ruta de impacto y la Iégica de inversién
(véase la figura 27). Aunque dicha representacion grafica puede variar entre autores y organizaciones,
en todos los casos es posible visualizar: a) cual es el cambio deseado a partir de la situacion inicial,
b) cuéles son las condiciones preexistentes requeridas para obtener el cambio deseado (a partir de
la teoria), c) cdmo las acciones por emprender permitiran alcanzar las condiciones preexistentes y
d) cudles son los supuestos y riesgos que se enfrentan ante el cambio.




Figura 21. Ejemplo de representacion grafica de la teoria del cambio.
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La ARM es el lider global de servicios y conocimientos sobre el sector de la MAPE y para él.

CAMBIOS A CORTO Y MEDIANO PLAZOS

Fuente: Elaborado con base en ARM 2019.

ARM: Alianza por la Mineria Responsable
MAPE: mineria artesanal y de pequefia escala
OMAPES: organizaciones de la mineria artesanal y de pequeia escala

La teoria del cambio no es solo una lista de actividades o una representacion grafica que articula
insumos, actividades y resultados previstos, sino también una explicacion de estos cambios y de la

funcion que cumplen en ellos la intervencion y otros factores.

Al igual que el marco légico, la teoria del cambio constituye un enfoque que permite disefar, ejecutar,
monitorear y evaluar intervenciones. Ambas metodologias posibilitan la identificacién de resultados
de impacto y la comprensién de causalidades, efectivos criticos, etc.; sin embargo, también presentan

grandes diferencias, p. €j.:

L]

[

Bienestar de los mineros,
sus familias y su -
comunidad

~—

[~

Reduccion de los
impactos negativos en el [
medio ambiente

— e/

Contribucién de la MAPE
al desarrollo econdmico

local y nacional y a la
creacion de empleo

~—

IMPACTOS DE LARGO

PLAZO

El marco logico establece la coherencia de las relaciones entre los fines, los objetivos, los efectos,
los resultados, las actividades y los recursos en forma totalmente lineal. Por el contrario, la teoria
del cambio se fundamenta en un pensamiento de sistemas (no relaciones lineales), con una
apertura total a la existencia de multiples niveles de resultados intermedios que apoyen el cambio
esperado.




« Mientras que el marco légico no intenta sustentar el argumento teéricamente, la teoria del cambio
parte de evidencia que demuestra la causalidad entre las acciones, los productos, los resultados
y el impacto esperado (Ortiz y Rivero 2007).

Aunque existen varias metodologias para construir una teoria del cambio, en este manual se propone
una metodologia a partir de varios abordajes desarrollados por Retolaza (2010), el Ministerio de
Planificacion Nacional y Politica Econdmica (MIDEPLAN) (2017b), el Abdul Latif Jameel Poverty Action
Lab (J-PAL) (2014) y Blasco (2009). En términos concretos, se plantea la formulacién de intervenciones
de politicas sujetas a criterios de evaluacion siguiendo el enfoque de la teoria del cambio a través de un
proceso de ocho pasos (figura 28). Su aplicacion al desarrollo de una estrategia para la bioeconomia
se apoya en la utilizacidon de gran parte de la informacion generada por el GIB en los pasos anteriores.

PASO PASO PASO
1 5 7
Definir el problema y Analizar el contexto Construir la cadena Resumir la
analizar sus de la intervencién causal de la hipotesis

causalidades intervencion causal

PASO PASO PASO PASO
2 4 8
Determinar el Realizar un mapeo y Identificar los Definir indicadores
objetivo de la un analisis de los supuestos y para el seguimiento y

intervencion actores riesgos la evaluacion

Los pasos para la formulacion de intervenciones de politicas, enunciados en la figura 22, son abordados
en profundidad en la siguiente unidad de aprendizaje.




En esta unidad se abordan los ocho pasos de la formulacion de una intervencion de politica, a partir
de varios abordajes desarrollados por Retolaza (2010), el MIDEPLAN (2017b), el J-PAL (2014) y Blasco
(2009).

Para ser eficiente, una intervencién de politica debe partir obligatoriamente del analisis profundo del
problema (o necesidad). En este sentido, cabe destacar que los problemas publicos no siempre son
negativos, sino que pueden guardar relacion con el desaprovechamiento de una oportunidad.

Todas las intervenciones de politica eficientes se formulan para solucionar problemas, prestando

atencidn a sus causas y no a sus manifestaciones. A continuacién, se analizan en detalle las
caracteristicas de un problema publico:

- Este presenta de manera especifica una

periodicidad, una localizacién y una poblacion ¢Qué es un problema publico?
afectada. - . , .
. . . + En politicas publicas, una minusvalia latente
* Se _e)_(pre_s,a en negativo (p.. el rgdumda o una oportunidad de mejora de un asunto
participacion en los mercados internacionales, colectivo constituye un problema superable o
deterioro de la calidad de vida de los aprovechable mediante una accién publica.
pobladores rurales, incremento de la + Desde la optica del mercado, un problema

publico es todo aquel en cuya soluciéon debe
participar el Estado, ya que el sector privado
carece de incentivos para hacerlo. Se trata de

contaminacién ambiental, etc.)
+ No se trata de la inexistencia de una solucion

(p. €j., un problema no se puede definir fomentar la competencia, compensar fallas
como la ausencia de aranceles para proteger del mercado, lograr objetivos sociales o crear
la produccion domeéstica, de préstamos las condiciones necesarias para el desarrollo

economico (p. €j., construccién de infraestructu-

subsidiados para personas en situacién de o : o
ra, compras publicas, financiamiento, etc.).

pobreza o de transporte gratuito para los
adultos mayores).

Una vez identificado el problema, se deben analizar sus causas. En este contexto, algunas preguntas
orientadoras son: ;Qué es lo que esta ocasionando el problema? ;Cual es el factor detonante o
determinante? Las causas del problema constituyen los objetivos que se pretende cumplir por medio
de la politica publica. Algunas pautas para su redaccion son las siguientes:

« Una causa no es la ausencia de una solucion.

« Debe especificar aspectos como periodicidad, localizacién y poblacion afectada.
+ Las causas y los efectos no son lo mismo.

+ Las causas no son el problema expresado con palabras diferentes.




El ABC de las politicas para el desarrollo y el fortalecimiento de la bioeconomia.

A partir del problema definido, un arbol de problemas (figura 23) permite identificar el origen, el
comportamiento y las consecuencias del problema, con el fin de establecer sus diversas causas y
efectos. En otras palabras, el arbol de problemas se utiliza para conocer la naturaleza y el entorno

del problema, estableciendo las medidas para resolverlo y solventando cada una de sus causas
(CONEVAL 2010).

Figura 23. Esquematizacion de un arbol de problemas.

Indirectos

Directos

Directos

Caso hipotético para ejemplificar el desarrollo de un arbol de problemas16

Considérese que en Peru el desarrollo de la ciencia, la tecnologia y la innovacién (CTl) ha sido notorio en
los ultimos cinco afos; sin embargo, el avance de la biotecnologia, que desempefa un rol importante
como area transversal en la CTl, es escaso en el plano publico y mucho més en el privado. Asimismo,
los grupos y proyectos de investigacion constituyen esfuerzos aislados. Hoy se vive en la era de la

biotecnologia, por lo que, si dicho pais no se incorpora en esta tendencia, quedara en desventaja
frente a otras naciones.

16 Los datos del ejemplo se adaptaron de CONCYTEC 2016.




El sector publico ha contratado a un equipo consultor para formular una intervencién de politica que
resuelva el problema. Las primeras preguntas que dicho equipo se plantea son: ; Cual es exactamente
el problema que se debe solucionar? ;Cual es la oportunidad, necesidad o problema publico?

Para llevar a cabo esta primera tarea, el equipo consultor relne toda la informacion disponible, a fin
de comprender mejor el problema, la cual incluye estadisticas oficiales, estudios y andlisis previos y
entrevistas con expertos y grupos focales, entre otros documentos.

Como resultado del analisis de la informacion disponible, el equipo consultor concluye que el problema
es el debilitamiento en los Ultimos cinco afios del sistema nacional de CTI de la biotecnologia.
Obsérvese que la definicion del problema cumple con los criterios para su consideracion como tal: esta
expresado en términos negativos, no radica en una falta de soluciones y especifica su localizacion,
periodicidad y la poblacion afectada.

Una vez definido el problema, como segunda tarea, el equipo consultor identifica y analiza sus causas.
Al respecto, se plantea algunas preguntas orientadoras: ;Qué ha llevado al debilitamiento del sistema
nacional de CTI de la biotecnologia en los ultimos cinco afos (causas directas)? ¢ Qué ha conducido al
surgimiento de dichas causas (causas indirectas)? ¢ Cuales son las consecuencias de dicho problema
(efectos directos)? ¢ Cuales consecuencias trajeron estos efectos (efectos indirectos)? Con respecto
al caso hipotético que se analiza, en la figura 24 se ilustra solo una causa y un efecto del problema,
pero otras causas explican también el problema.

Figura 24. Arbol del problema.

Efectos
indirectos
Efectos Escasa adopcion de tecnologias de la
directos informacion y de una cultura de innovacién
Problema Débil sistema de CTl de la
biotecnologia en Pert en los
ultimos cinco afnos
Causas Insuficientes incentivos para la innovacion
directas en materia biotecnolégica
Causas

indirectas




Después de identificar el problema y sus causas, el siguiente paso consiste en definir el objetivo
de la intervencion: ;Qué es lo que se quiere lograr con la intervencién? ;Cual es el objetivo de las
acciones? ¢ Cual es el impacto que se desea tener?

De acuerdo con el MIDEPLAN (2017b), los
Ob.jetIVOS o] |m.pac.;tos de una |r)terven0|on estan e Ae Ul e T
sujetos a las siguientes condiciones:

+ Se trata de la descripcion de la situacion

+ Deben guardar relaciéon con el problema por esperada, esto es, lo que se desea alcanzar en la

resolver o la situacién por mejorar. medid?der; ql:edse(ﬁ/lulgf; ii';czi%qi;rbjﬂ Fl?fob:cema

; ‘ r central detectado . Para fines

* Se redactan como un.a situacion a la que se de este manual, se define como el impacto de la
desea llegar, es decir, expresan lo que se intervencin.

quiere lograr con la intervencién y no lo que + Los impactos son los beneficios o cambios

esta es (una nueva Campaﬁa de consumo que se generan como consecuencia de las

de bioproductos) o hace (impartir charlas actividades y los resultados de una politica o un

programa publico (mejora de la calidad del aire,

sobre la importancia de consumir productos modernizacién tecnoldgica, etc.) (Blasco 2009).

organicos).

« Especifican a qué o a quién se refiere, cuanto,
doénde (ubicacion) y cuando se pretende lograr el objetivo (tiempo).

« Debe existir una conexion realista entre lo que hace la intervencién y la mejora que se desea
alcanzar a través de ella.

Para realizar esta tarea, una de las herramientas mas utiles es el arbol de objetivos. A partir de la
elaboracion del arbol de problemas (paso 1), todas las condiciones negativas encontradas se
convierten en positivas (problemas, causalidades y efectos). De esta manera, tal como se muestra en
la figura 25, el problema se convierte en el objetivo de la intervencién (impacto esperado), las causas,
en los medios para solucionarlo (alternativas de solucién) y los efectos, en los fines (lo que se persigue
con la solucion).

Arbol del problema Arbol del objetivo

Efectos Fines
Problema Objetivo

Causas Medios




En relacién con el arbol del problema abordado en el paso 1 (“debilitamiento del sistema peruano de
CTI de la biotecnologia en los uUltimos cinco afios”), el arbol de objetivos quedaria como se ilustra en
la figura 26.

Figura 26. Construccion del arbol de objetivos para fortalecer el sistema de CTI de la biotecnologia en Peru.

Fines
Fines 0 : :
Adopcién generalizada de tecnologias de la
informacion y de una cultura de innovacion
Un fuerte sistema de CTl de la
biotecnologia en Pert en los
préximos cinco afos
Medios

Incremento de incentivos para la
innovacién en materia biotecnol6gica

. - - -

Inicialmente, lametodologia esta orientada a precisar y cuantificar en situaciones nacionales lamagnitud
de los problemas del modelo actual (p. e€j., evaluar la pérdida social derivada de la desvalorizacion
de determinados desechos industriales o de los costos ambientales), asi como a comparar dichos
problemas con los potenciales beneficios que generaria la adopcion del enfoque bioecondmico.

Paso 3: Analizar el contexto de la intervencion

Algunos factores contextuales pueden influir positiva o negativamente en el disefio y funcionamiento de
un programa o una politica publica. A veces se trata de antecedentes del disefio, como la situacion del
mercado laboral, el ciclo econdmico, las variables geograficas y otras caracteristicas que configuran
la situacion en que el programa ha sido concebido e iniciado. En otros casos se trata de factores que
intervienen en el proceso de implementacion, como un cambio de ciclo econdmico, la creacidon de un
nuevo programa o politica complementaria o cambios en el personal (Blasco 2009).

Aunque este paso de andlisis del contexto no aparece en todas las referencias consultadas, su
inclusion se considera muy pertinente, ya que permite a los formuladores de las intervenciones
conocer en detalle las condiciones externas, el marco normativo/institucional y otras politicas que
pueden condicionar el logro del proposito definido.




Debido alo anterior, se recomienda que, para analizar el contexto, se identifiquen aspectos relacionados
con la intervencion, como su evolucion histérica, marco normativo, ambitos en que se desenvuelve y
actores clave, entre otros (cuadro 5).

Cuadro 5. Variables para analizar el contexto.

Descripcion
Se identifican los principales cambios o hitos en el ciclo de vida de
la intervencién (p. ej., la modificacion de los objetivos y la
introduccion de nuevos productos, entre otros) y las principales
razones que condujeron a ello.

Evolucidn historica

Marco normativo

Ambitos sectorial, institucional y Se analizan los ambitos en los que se desenvuelve, interactia y
organizativo ejecuta la intervencion.

Actores clave de la intervencion

Se definen las externalidades que han fomentado u obstaculizado
la solucion de la problematica.

Factores externos

Rasgos y caracteristicas
concretos
Se analizan otras intervenciones que se complementan o se
Ofras intervenciones traslapan en términos de sus objetivos, asi como la atencién a la
problematica por resolver.

Fuente: Elaborado con base en MIDEPLAN 2017b.

Paso 4. Realizar un mapeo y un analisis de los actores

Durante la elaboracién de una intervencion de politica publica es indispensable conocer en detalle a los
actores (externos e internos) que pueden apoyar u obstaculizar el cumplimiento del objetivo definido,
asi como su grado de influencia y poder. En este paso se deben identificar los posibles actores del
sistema de bioeconomia. Apelando a los resultados de las etapas 3 (vision de la bioeconomia) y 4
(construccion de la estructura de gobernanza), se sugiere que en el mapa de actores se consideren
los siguientes aspectos:

« Grupos técnicos con conocimientos especificos sobre areas concretas de la bioeconomia,
cuyas actividades son estables, generan memoria institucional, redes de contactos y eventuales
capacidades de vigilancia/prospeccion tecnologica.

- Ambitos politicos en los que la perspectiva trasciende lo técnico, por lo que la visién de la sociedad
y su futuro es mas amplia.

« Espacios de referencia privada por medio de casos destacados o entidades de representacion
gremial.

« Lainclusidn de organismos internacionales de asistencia técnica como marco referencial externo.




Independientemente de la densidad del mapa de actores, se destacan algunos aspectos funcionales
comunes. El primero es la presencia de actores o instituciones referentes en sus respectivas
actividades. Por lo general, se trata de impulsores de la bioeconomia a quienes conviene prestar
particular atencidn. En este sentido, las categorias de dinamizadores, flotadores y bloqueadores son
de suma utilidad operativa.

Otro tema guarda relacion con la dinamica de las relaciones entre los ambitos cientificos, los
tecnoldgicos y las empresas. Se trata de un aspecto crucial, considerando la interdependencia de las
actividades productivas y los aspectos cientificos/tecnoldgicos.

El mapa de actores constituye el marco referencial para el disefio de las entidades de control y
evaluacion de las politicas por implementar. A partir de esta identificacion y analisis es posible delinear
estrategias para involucrarlos o contener su oposicion.

Retolaza (2010) propone una serie de metodologias para mapear y analizar a los actores involucrados
en el proceso, las cuales son de gran utilidad en la determinacion de la similitud entre sus objetivos,
compromiso e influencia. A continuacion se exploran dichas metodologias.

Analisis sectorial

Este analisis parte de la identificacion y el analisis de
los actores de al menos tres sectores fundamentales
en toda sociedad: el publico-gubernamental, el
econdémico-privado y el social-comunitario (figura 33).
A ellos se puede agregar el sector politico (partidario)
u otros en los que se desee poner énfasis especial (p.
ej., el de cooperacion internacional).

Sector puiblico-gubernamental
Las zonas de solapamiento las constituyen aquellos
actores puente, capaces de generar espacios Yy

dinamicas de interaccién positiva o negativa entre un
sector y el otro. Fuente: Elaborado con base en Retolaza 2010.

Sector privado-econémico

Analisis sectorial por nivel

Utilizando la l6gica del analisis sectorial, el estudio se vuelve complejo, ya que se determinan las
caracteristicas y los intereses de los actores en los niveles macro (nacional, federal, etc.), meso
(departamental, regional, estatal, etc.) y micro (municipal, local, comunitario, etc.). En el cuadro 6 se
presenta un esquema para la realizacién de esta actividad.




Cuadro 6. Esquema para el andlisis sectorial por nivel.

Nivel macro Nivel meso Nivel micro
privado-econemico | I

Publico-gubernamental

Social-comunitario

Politico-partidario [ e

Otros

Fuente: Elaborado con base en Retolaza 2010.

Analisis de influencia

Por medio de esta metodologia se analiza la
capacidad de influencia actual o potencial de los
actores en el proceso de cambio. Para ello, se
examina el grado de incidencia de los actores
(alto o bajo), asi como la coherencia de sus
objetivos con los de la intervencion.

Analisis de la capacidad de articulacion
La metodologia permite analizar dos tipos de

capacidad de articulaciéon de los actores con
otros grupos de interés:

Figura 28. Analisis de influencia.

Influencia débil, pero
con potencial positivo

Fuente: Elaborado con base en Retolaza 2010.

+ \Vertical. Se examina el grado de capacidad y legitimidad de esos actores para crear puentes de
entendimiento, establecer relaciones de confianza, transmitir mensajes entre las partes y proponer
agendas de negociacién entre actores de distintos niveles.

« Horizontal. Se analiza la capacidad de los actores para relacionarse con otros sectores y lideres
de su mismo rango, pero pertenecientes a otros grupos sociales o sectores involucrados en el

proceso de cambio.

Como se puede observar en la figura 29, en la primera etapa del mapeo se posiciona a los actores
segun su ubicacion en la piramide: arriba (élites), en medio (actores con capacidad de articulacion),
abajo (organizaciones de base). En la segunda etapa se analizan las relaciones dentro y entre los

distintos niveles.
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Figura 29. Analisis de capacidad de articulacion.

Arriba,
abajo

Medio,
,& arriba-abajo

Capacidad
Niveles de rE)nzo_ntaI _________
accion | Medio,
lideres articuladores X abajo-arriba
Bajo:

& Abajo,

comunidad local, X arriba

organizaciones de base

1

Capacidad vertical

Fuente: Elaborado con base en Retolaza 2010.
Analisis de posicionamiento e interés Figura 30. Andlisis de posicionamiento

e interés. Arriba-abajo.

A través de la metodologia de analisis de posicionamiento
e interés se identifica y clasifica a los actores en tres

p Obstaculizadores
categorias:

. . . I Flotadores
e Dinamizadores. Son los comprometidos a contribuir

al cambio deseado. Presentan una mayor afinidad en
sus intereses y resulta medianamente facil establecer
relaciones y alianzas estratégicas entre ellos.

¢ Flotadores. No obstaculizan el cambio, pero tampoco
lo apoyan de manera decidida. Pueden cambiar de
posicidon (pasar a ser bloqueadores o dinamizadores),
segun lo que resulte mas beneficioso para sus intereses.

e Bloqueadores. Estan en contra del proceso debido a
que sus intereses se ven afectados por él. Ademas,
pueden obstaculizarlo por falta de informacién o por
ser enemigos histéricos de los dinamizadores.

Dinamizadores

Fuente: Elaborado con base en Retolaza 2010.




Una vez identificado y analizado el problema por resolver, determinadas sus causalidades, definido el
objetivo de la intervencién (impacto esperado) e identificados los actores que podrian intervenir en la
resolucion, es posible elaborar la cadena causal de la intervencion.

Idear una cadena causal con base en la evidencia es la Unica forma de asegurar que la intervencion
tendra el impacto esperado. Los problemas publicos se pueden concebir como construcciones
sociales dependientes de tres elementos:

+  Hechos. Son puntos irrebatibles o verdades absolutas de los tomadores de decisiones, los cuales
no son puestos en duda por ningun actor racional (estos se construyen a partir de la evidencia, los
eventos y la informacién historica disponible).

« Valores. Son ideas o convicciones profundas que los tomadores de decisiones defienden mediante
su actualizacion.

+ Intereses. Pueden ser publicos o privados. Son defendidos por actores en posiciones de poder.

Asimismo, elaborar esta cadena causal es la Unica manera de garantizar que los hechos (la evidencia)
seran la base de la respuesta del Estado a un problema publico. Mientras que la evidencia se refiere
a demostraciones objetivas que surgen del estudio y la ciencia, los valores e intereses son subjetivos
y dependen de percepciones. Ante esto,
solamente por medio de una cadena causal
para la intervencién que utilice la evidencia
para demostrar la Causa”dad’ sera pOSible ¢ Qué se logra o qué se tiene previsto lograr mediante la
garantizarelimpacto esperado. En MIDEPLAN _ intervencion?

L (Actividades y productos)
(2017b) se resumen los objetivos de la cadena
causal a través de las interrogantes que se AR . .

¢ Cudles objetivos se desea cumplir por medio de la

presentan en la figura 31. intervencion?
(Efectos)

En la cadena causal se define como se
alcanzara el objetivo de la intervencién
(formulado en el paso 2), para lo cual se
deben responder las siguientes preguntas:

¢ Qué garantiza que a través de la intervencion se
conseguiran los objetivos?
Relacion actividades-productos-impactos)

Fuente: Elaborado con base en MIDEPLAN 2017b.

« ¢Cudles resultados finales garantizan con toda seguridad el cumplimiento del objetivo (el impacto
esperado)?

« Para obtener estos resultados finales, ¢ cuales son los resultados intermedios requeridos?

« ¢Cudles productos debe generar la intervencion para obtener cada resultado intermedio?

« ¢Cudles actividades permiten convertir los insumos de la institucidn en los productos requeridos?

En términos concretos, la cadena causal se compone de los elementos que se ilustran en la figura 32.




Insumos

Son los recursos
financieros, humanos
y de otros tipos que se
movilizan para realizar

las actividades. Se
trata de presupuestos,
dotaciones de
personal y otros
recursos disponibles.

Figura 32. Elementos de la cadena causal.

Actividades

Son los trabajos
realizados mediante la
intervencion para
transformar los
insumos en productos
especificos. Pueden
ser las actividades
emprendidas para
producir bienes 'y
Servicios.

[ < .\

( ) ( )| )
w
Productos Resultados Impactos

Son los bienes y
servicios resultantes
de la transformacién

de insumos en

productos tangibles

que se entregan a la
poblacién beneficiaria.
Se refiere a los bienes
y servicios producidos

bajo el control de la

agencia ejecutora.

Son los cambios de
largo plazo generados
directa o
indirectamente por la
intervencion, ademas
de otros mltiples
factores.

Constituyen los
productos (bienes y
servicios generados por
la intervencidn)
Comprenden los
cambios de corto y
mediano plazos
ocasionados por su
utilizacién que no estan
totalmente bajo el
control de la agencia
ejecutora.

Fuente: Elaborado con base en MIDEPLAN 2017b y MINAGRI 2015.

Por su parte, Blasco (2009) propone elaborar una cadena causal similar a la anterior, que, aunque
excluye el elemento correspondiente a resultados, sugiere la presencia de un componente adicional
entre los eslabones de productos y de resultados, denominado “poblacién diana”, que define cdmo
reaccionan las personas a quienes se dirige la intervencién. Este elemento coincide con lo que en este

documento llamamos “resultados”.

Figura 33. Cadena causal de la teoria del cambio de las intervenciones publicas.

Problema

Ejemplo: el
debilitamiento del
sistema de CTl de la
biotecnologia en Perl

en los Ultimos cinco afios.

Hipétesis: La naturaleza, la
magnitud y la distribucion
del problema justifican la

realizacion y el tipo de

intervencion.

Recursos

Ejemplo: infraestructura,
equipamiento,
financiamiento.

Hipétesis: Los recursos son
suficientes para llevar a cabo

las actividades.

Hipoétesis: Las actividades
son adecuadas y pueden

Actividades

Ejemplo: subvenciones

para la capacitacion de

especialistas en temas
biotecnolégicos.

Impactos

Hipotesis: Los

generar los productos
productos producen los

deseados.

Ejemplo: subvenciones para

especialistas en aspectos

impactos previstos que
justifican la

Productos intervencion.

Ejemplo: un fuerte
sistema de CTl de la
biotecnologia en Peru.

la capacitacion de

biotecnolégicos.

Fuente: Elaborado con base en Blasco 2009.




Para clarificar el proceso de elaboracién de la cadena causal, en la figura 33 se presenta en detalle
cémo se definen los resultados, los productos, las actividades y los recursos (a partir del propdsito
definido en el paso 2).

Figura 34. Diagrama de una cadena casual.

—

Disefio & Insumos/actividades

implementacion del <

—
(— | ] L} ]
Resultado de Resultado de Resultado de
corto plazo corto plazo / corto plazo

\

Resultado de Resultado de
largo plazo largo plazo

—

Fuente: Elaborado con base en J-PAL 2014.

Impactos del

programa

Impacto

El primer paso para elaborar la cadena causal es definir el impacto que tendra la intervencion, es
decir, el objetivo que se pretende cumplir (definido en el paso 2) o el cambio que permitira solucionar
el problema central detectado. En términos practicos, es la situacion que se conseguira por medio de
la intervencion. En su redaccidn se debe especificar la mejora obtenida, los beneficiarios, la ubicacion
y el tiempo estimado.

En el ejemplo tomado como referencia, aunque es facil deducir el impacto que se tendra con la
intervencion, es necesario delimitarlo, especificando dénde y cuando se espera lograrlo (figura 35).

Figura 35. Construccion del diagrama de la cadena causal (componente: impacto).

| Resultados | | | | | | | | | | |
| Actvidades | | | | | | | | | |
Productos

Resultados de
corto y mediano
plazos

Resultado de
largo plazo

Un fuerte sistema de CTI de la biotecnologia en Pert en los proximos cinco afios

oz




Luego de definir el impacto esperado, el siguiente paso es el planteamiento de preguntas como la
siguiente: ¢Cuales son las condiciones que asegurarian el total cumplimiento del cambio deseado?
Estas condiciones preexistentes, denominadas “resultados” en la cadena causal (lo que Blasco [2009]
define como poblacion diana), se deben lograr a través de la intervencion.

Segun el J-PAL (2014), los resultados de la cadena causal son los cambios de largo plazo que se
quieren alcanzar mediante el proyecto, es decir, mejoras en el nivel de desarrollo de la poblacion
objetivo, medidas en relacién con los cambios en sus actitudes, conocimientos, capacidades
y comportamiento. En general, son las nuevas formas de hacer las cosas las que permiten a la
poblacidn generar el impacto esperado. Otro punto importante es que, dada la complejidad de los
impactos esperados, en muchos proyectos se deben obtener anticipadamente algunos resultados
como requisitos para conseguir otros. Retolaza (2010) los denomina “resultados secuenciales” (A
no puede ocurrir sin que antes ocurra B). A estos resultados previos se les puede llamar “resultados
intermedios”. En otros casos, los resultados se pueden obtener de manera paralela, sin requisitos
anticipados; a estos se les denomina “resultados simultaneos”.

Como lo indica su nombre, la teoria del cambio exige que las condiciones preexistentes se generen
con base en la evidencia (teoria), es decir, de acuerdo con las pruebas recopiladas en intervenciones
similares (¢,qué indica la teoria con respecto al impacto que se desea lograr?) Los resultados de la
intervencion corresponderian a las respuestas a preguntas como: ;Cuales condiciones aseguran la
generacion del impacto esperado? ¢ Cuales requisitos sine qua non se deben cumplir para garantizarlo?
Siguiendo con el ejemplo hipotético, este deberia incluir al menos el resultado que se indica en la
figura 36.
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Productos
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En el ejemplo hipotético, los resultados de mediano plazo (y/o corto plazo) se identifican respondiendo a
preguntas como: ¢ Cuales son las condiciones necesarias para lograr que empresarios e investigadores
se adapten exitosamente a la biotecnologia moderna? ; Cuales son los cambios en los conocimientos,
los comportamientos o las actitudes que asegurarian el resultado de largo plazo? En este contexto,
los resultados de mediano plazo podrian ser los que se presentan en la figura 37.
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En el caso de los resultados de corto y mediano plazos, se recomienda incluir al menos tres.
Asimismo, una vez identificados, es necesario verificar si las condiciones expresadas en ellos son, p.
ej., suficientes para lograr y/o garantizar una integracién exitosa de los empresarios e investigadores
en la biotecnologia moderna. Para confirmarlo, se debe recurrir nuevamente a la evidencia, por medio
de la revision de investigaciones previas y entrevistas a expertos y, de ser necesario, validar las
hipotesis con la poblacion meta.

Si como resultado de la busqueda de nueva evidencia se encuentran argumentos soélidos y estudios
contundentes que demuestran que los resultados de corto y mediano plazos no garantizan el resultado
de largo plazo, sino que se deben incluir otras condiciones, entonces se tiene que incluir aquello que,
segun la evidencia, es necesario contemplar.

En este punto se plantea la interrogante: ;Son estas condiciones suficientes para lograr el resultado
de largo plazo identificado? Si la respuesta es positiva, el ejercicio de elaboracion de los resultados
de corto y mediano plazos de la cadena causal se da por concluido.

Cabe mencionar que pueden existir condicionantes que no dependen de la intervencion, sino de
factores externos. A pesar de ello, es necesario identificarlos e incluirlos en la seccidén de supuestos,
que se explorara mas adelante.




Productos

A diferencia de lo que se suele pensar, los productos no son los bienes y servicios generados por la
intervencidn, sino lo que se entrega al beneficiario. En otras palabras, son los productos esperados
de las actividades (Blasco 2009). En este sentido, para identificar los productos resulta util responder
a preguntas como la siguiente: ;Cuales son los productos que se deben generar como resultado de
nuestra intervencion para lograr estas condiciones preexistentes (los resultados de mediano y largo
plazos)?

En el caso hipotético planteado, los productos no constituyen, p. €j., un programa de incentivos,
de inversiones o de normativas, sino el acceso del publico meta a dichos inventivos, inversiones o
normativas (figura 38). Es importante aclarar esto porque podria suceder que la sola existencia de los
planes o programas no se traduzca en un mayor acceso de los beneficiarios a tales incentivos, etc.

Por razones de espacio, los resultados de mediano y corto plazos se presentan de manera conjunta
en las figuras sobre la construccion del diagrama de la cadena causal; sin embargo, cabe aclarar lo

siguiente:
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+ Ambos resultados se deben presentar por separado.

« Los productos se definen en funcién de los resultados de corto plazo, ya que estos generan los

resultados intermedios y estos Ultimos, el resultado final.
« Un resultado de corto plazo puede generar uno o mas productos.




En este punto una pregunta muy valida es: ademas de la disponibilidad de estos productos (acceso),
;se requiere cumplir alguna otra condicion para asegurar que son utilizados ampliamente por el
publico meta? Es importante precisar que la suma de todos los productos debe ser suficiente para
alcanzar los resultados del siguiente nivel. A menudo su simple existencia no basta, ya que, para
obtener los resultados de corto plazo se requiere no solo su disponibilidad, sino también su utilizacién.
Por tanto, para asegurar su utilizacién se podrian ofrecer, p. €j., estimulos econémicos adicionales
condicionados a la presentacion de comprobantes de recepcion del apoyo. Si la evidencia demuestra
que esto funciona, el apoyo monetario condicional se debe incluir como un producto extra de la
cadena causal.

Actividades

La pregunta obligatoria en esta etapa es: jcuales son las actividades que se deben llevar a cabo
a través de la intervencion para lograr con toda seguridad la consecucién de los productos? En
términos practicos, las actividades son una readecuacién de los productos definidos o lo que se hace
con los recursos con el fin de conseguir los objetivos de la intervencién (Blasco 2009). En la figura 39
se presentan algunas actividades del caso hipotético que se aborda.

Figura 39. Construccion del diagrama de la cadena causal (componente: actividades).
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En un nivel inferior, preguntémonos, ¢cuales son las actividades necesarias para disefiar, formular,
implementar y evaluar estos programas? Como en el caso de los resultados, se deben definir las
actividades previas (secuenciales) requeridas para el cumplimiento de las actividades “superiores”.
En el caso de la actividad “superior” de programas para el desarrollo de capacidades laborales en
los desempleados, algunas actividades previas podrian ser: la identificacion de las capacidades
requeridas por los empleadores, el desarrollo de contenidos de acuerdo con la demanda laboral, el
disefio de programas de capacitacién con base en las condiciones de poblaciones vulnerables, etc.

Recursos
En este componente se hace referencia a los recursos financieros, humanos, tecnoldgicos, informativos

y de otros tipos necesarios para realizar las actividades. Con la definicién de los recursos se concluye
la construccion de la cadena causal (figura 40).

Figura 40. Construccion del diagrama de la cadena causal (componente: recursos).
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Validacion de la cadena causal

Una vez construida la cadena causal, resulta indispensable validarla con expertos, a fin de asegurar
que se dispone de suficiente evidencia en respaldo de la légica de las “actividades - productos -
resultados - impactos”, que las relaciones establecidas por la intervencion son claras y concretas
y que se cuenta con los supuestos requeridos para su aseguramiento. En la figura 41 se enumeran
algunas preguntas orientadoras en este proceso.

Figura 41. Preguntas orientadoras para la validacién de la cadena causal.

-¢La version final permite comprender los -¢Son claros y comprensibles los aspectos de
componentes del programa y sus la teoria de la intervencion y sus
relaciones? relaciones?

-¢El modelo es completo, es decir, no se -¢Se incluyen todos los niveles de la cadena
excluye ningun elemento o relacion clave? de resultados?

-¢El modelo es plausible teéricamente? -¢,Se establecen supuestos?

¢ Todos los elementos encajan de manera

|6gica?

-¢La ldgica causal es clara y precisa?

-¢Se han identificado los  elementos -;Se identifican los aspectos contextuales y
contextuales y sus posibles fuentes de las fuentes externas que podrian influir en
influencia? la intervencion?
Fuente: Blasco 2009. Fuente: MIDEPLAN 2017b.

Una vez formulada la teoria del cambio de la intervencién, Blasco (2009) propone un paso adicional
no considerado ni por el MIDEPLAN (2017a) ni por el J-PAL (2014): la identificacion de las hipotesis
detras de las relaciones causales de cada eslabén (componente). Las define como asunciones criticas
relativas a la probabilidad de que cada uno de los componentes da lugar o se relaciona adecuadamente
con los otros componentes asociados (cuadro 7).

Cuadro 7. Hipotesis acerca de los componentes de la teoria del cambio.

Descripcion

El recurso sera el adecuado y se dispondra de una cantidad suficiente para poder

FERERS realizar las actividades previstas.
Constituiran lo que se denomina la “teoria del impacto”, es decir, que los productos
Bl del programa o la politica pablica tendran los impactos deseados (esto es, que

ademas de bien implementada, la politica estd bien concebida para mitigar el
problema que justifica su formulacion).

Impacto




Una vez construida la cadena causal, es necesario identificar los supuestos y riesgos. Algunas
preguntas que facilitan este proceso son las siguientes: ;Existen factores fuera de nuestro control
que pueden incidir en el éxito de la intervencion? ¢Cuales son los supuestos y riesgos a los que nos
enfrentamos?

Tomando en cuenta que un supuesto es una condicién
externa, cualquier elemento bajo el control de quien
formula la intervencion nunca podra ser considerado ¢Qué son los supuestos y los riesgos?
como tal. P. €j., un supuesto nunca podra ser que el
problema tiene correctamente definidas sus causas
o que la necesidad esta bien identificada, ya que

+ Supuestos. Son todas las condiciones
externas indispensables para que se
cumpla la cadena causal definida por

esos temas son controlados los formuladores de la medio de la teoria del cambio.

intervencion. Si como parte del proyecto se realiza una * Riesgos. Son todos los efectos

buena evaluacion de las necesidades por atender, se T“f{gat'vosj no esperados derivados de la
Intervencion.

tendra la seguridad de que el problema y sus causas
estan bien analizados. Tampoco se puede considerar
como un supuesto el hecho de que los funcionarios de la Fuente: J-PAL 2014.
organizacion realizan adecuadamente su trabajo, ya que
la implementacién de la intervencién es un factor interno.

Por el contrario, segun la teoria del cambio, un riesgo no es un factor externo, por lo que no puede
retrasar el logro de los objetivos. Constituye un factor interno, propio de la intervencién, que puede
presentar una légica causal totalmente inversa a lo esperado y que puede provocar un efecto negativo
a partir de una actividad, un producto o un resultado de la cadena causal; p. €j., un producto que se
incluye, esperando que genere un efecto A, pero que al final produce uno -A.

Cuando el objeto de la politica es la bioeconomia, es indispensable extremar las previsiones debido
a la variabilidad de las reacciones bioldgicas y la velocidad del cambio técnico que impulsan estas
actividades. Ello alerta sobre |la necesidad de contar con una institucionalidad que permita al menos
lo siguiente:

« Efectuar evaluaciones periédicas de las politicas implementadas por medio del establecimiento de
canales de comunicacion eficientes entre los diversos agentes de la red.

« Realizar un intercambio de experiencias en los ambitos local e internacional, asi como publico y
privado sobre formas de mitigar el riesgo.

« Desarrollar procedimientos de anticipacién (p. ej., instrumentar servicios de vigilancia y perspectiva
tecnoldgica para prever posibles disrupciones tecnoldgicas).

En el caso de la intervenciéon hipotética para fortalecer el sistema de CTI de la biotecnologia, un
supuesto relativo a este impacto puede influir en otros factores externos, como la estabilidad del
presupuesto publico que permitira implementar los programas de incentivos para la poblacién objetivo
de la intervencion. En todos los casos, los supuestos son elementos que estan fuera del control de la
institucion implementadora de la intervencién.




En este mismo contexto, un riesgo podria ser el uso perverso de las transferencias condicionadas por
parte del publico meta, es decir, que en vez de utilizarlos para los fines del programa, se desvien para

otros propésitos, lo que afectaria el impacto de la intervencién'”.

Paso 7: Resumir la hipotesis causal
Si la cadena causal se realiza de manera adecuada, se podra resumir en una sola frase. A este paso se

le denomina resumen de la cadena causal. Segun el J-PAL (2014), la formulacién de la cadena causal
se debe efectuar de la siguiente forma:

“Si [actividades] producen [productos] esto deberia conducir a [resultados interme-
diarios] que al final mejorara [resultados finales], contribuyendo al [propdsito]”.

Fuente: J-PAL 2014.

Ademas del resumen de la hipétesis causal, algunos autores proponen dividir la teoria del cambio en
tres momentos, para facilitar la visualizacién de las relaciones de causalidad que deben ocurrir para

lograr el impacto final. Blasco (2009) ofrece la siguiente division:

1. Teoria del impacto de |Ia

intervencion publica:

2. Plan de utilizacion de los servicios
por parte de la poblacion diana:

3. Plan organizativo para la
produccién y prestacion de servicios:

Se refiere al cambio esperado como
resultado de esta intervencion en
relacion con el problema por mitigar. Se
expresa como una cadena causa-efecto,
segun la cual ciertas actividades del
programa seran la causa de mejoras o
modificaciones  especificas en el
problema o la necesidad social por
atender. La cadena siempre comienza
con la identificacion de un problema o
una necesidad insatisfecha, contintia con
la provision de una intervencion publica
concreta y acaba con una modificacién
en el problema social que el programa
desea mejorar.

Para provocar el cambio deseado, el
programa deberd prestar una serie de
servicios a una poblacion meta (o
producir y/o poner a su disposicion unos
determinados bienes o satisfacer una
serie de prestaciones econoémicas). La
provision de servicios a dicha poblacion
es el resultado inmediato del programa.
El plan de utilizacion de los servicios
debe prever cuales servicios seran
proporcionados a qué poblacién, cdmo
se conseguira llegar a ella y hasta
cuadndo se deberan brindar dichos
SErvicios.

Fuente: Blasco 2009.

Se basa en asunciones como: “si el
programa dispone de este presupuesto,
este personal, estas instalaciones o
estos equipamientos; si se organiza y
administra de esta manera; y si se llevan
a cabo estas actividades y funciones,
entonces se podran presentar de manera
adecuada los servicios previstos”. Los
aspectos organizativos deberan incluir
también consideraciones relativas a los
actores que participan, tanto internos
como externos a la administracion, y las
formas de coordinacion y/o colaboracién
efectiva en la organizacion y/o en la
prestacion de servicios que se preven.

Vo2
Véase:

Olivera, M. 2010. Sobre incentivos perversos, regalias y desarrollo regional (en linea). Semana, Bogotd, Colombia; 12 oct. Consultado
25 oct. 2019. Disponible en http://www.dinero.com/opinion/opinion-on-line/articulo/sobre-incentivos-perversos-regalias-desarrollo-re-
gional/105298.




Una vez construida la cadena causal, identificados los supuestos y riesgos y resumido en una sola
frase la hipotesis de la intervencidén, es momento de trabajar en la formulacién de los indicadores de
cada eslabon. Tal y como lo indica el J-PAL (2014), los indicadores son los insumos que permitiran
medir los resultados tangibles de la intervencion. Se trata de la informacion que posibilita determinar
si una intervencién fue exitosa o no. Para que cumplan este objetivo, a través de los indicadores se
debe cuantificar la magnitud del problema por resolver (y, consecuentemente, el objetivo), verificar la
suficiencia y pertinencia de los insumos, evaluar los procesos utilizados durante la implementacién vy,
por ultimo, cuantificar los resultados e impactos logrados.

En este sentido, cabe destacar dos aspectos generales. El primero es que los indicadores deben
ir acompanados de una institucionalidad, a fin de emplearlos como sefiales para evaluar las
intervenciones (espacios de revision del avance de los planes e incorporacién/modificacion de
indicadores). El segundo es la necesidad de encontrar un equilibrio razonable entre la rigurosidad del
disefo, la captura de informacion y la produccion de indicadores y su disponibilidad temporal para los
decisores politicos (indicadores muy precisos pero tardios no son de mucha utilidad).

En términos formales, un indicador es una “variable cuantitativa cuyos valores son susceptibles
de interpretacion en un campo de conocimiento, respecto a determinados valores de referencia,
establecidos en forma tedrica o empirica” (INEC 2014). De acuerdo con el eslabon para el que se
definen, los indicadores se pueden clasificar en indicadores de impacto, de resultados, de productos
o de gestion (o proceso). Como se observa en la figura 43, esta categorizacidn corresponde con los
componentes de la cadena causal, que MIDEPLAN (2017) define como:

- Indicadores de gestion o procesos. Se usan para verificar la gestion de todos los procesos
involucrados en la generacién de los productos/servicios, entre los que se incluyen los relativos a
recursos humanos, financiamiento, adquisicion de insumos y operacion.

+ Indicadores de productos. Se utilizan para confirmar si los bienes y servicios del programa fueron
generados y entregados.

+ Indicadores de resultados. Permiten comprobar la cobertura y/o el cambio producido en la
poblacidn, que puede ser atribuido totalmente a la ejecucién del programa.

+ Indicadores de impacto. Se emplean para verificar los impactos alcanzados, a los cuales
contribuye el programa, pero que no son totalmente su responsabilidad.




Figura 43. Categorizacion de los indicadores.
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Fuente: Elaborado con base en CONEVAL 2010.

En el caso hipotético de la politica para fortalecer el sistema de CTI de la biotecnologia en Perd, la
distribucion de los indicadores segun cada eslabdn quedaria como se ilustra en la figura 44.

Figura 44. Indicadores para la politica hipotética “Fortalecimiento del sistema de CTI de la biotecnologia en Per(”.
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Resultado de
largo plazo

Impacto

Los empresarios e investigadores se integran exitosamente en la biotecnologia moderna.

erte sistema de CTI de la biotecnologia en Pert en los proximos cinco afios




Si se desea utilizar la evaluacidn como herramienta de mejora de la politica, es indispensable que
cada uno de los componentes de la cadena causal cuente con sélidos indicadores. Estos indicadores
se emplearan para responder las preguntas definidas en el anexo 1.

En general, segun la literatura consultada, para que un indicador de la cadena causal tenga utilidad,
viabilidad y relevancia, debe cumplir al menos las siguientes 13 condiciones (Chavarria 2018):

Especificidad. Debe ser concreto, claro, preciso e inequivoco.

Condicion de medible. Debe ser observable, cuantificable y calculable.

Cualidad de alcanzable. Debe establecer metas posibles de conseguir (viables).

Relevancia. Debe ofrecer informacién suficiente sobre el tema en cuestion y estar definido con

sentido practico y apegado a la realidad.

Delimitacién temporal. Debe considerar plazos que coincidan con la intervencion.

Condicion de actualizable. Se debe actualizar en intervalos regulares.

Confiabilidad. Debe medir lo mismo en diferentes contextos y momentos. Todas las mediciones

deben ser comparables.

8. Congruencia. Debe ser la mejor aproximacion a lo que se desea medir, en términos técnicos, el
mejor proxy estimable.

9. Documentacién. Su metodologia de calculo debe estar definida de manera clara en una ficha
técnica, compartida entre quienes lo estimaran.

10.Imparcialidad. No debe tener ningun sesgo estadistico, politico, religioso, etc.

11.Cualidad de monitoreable. Su seguimiento se debe realizar en el tiempo.

12.Practicidad y economia. Debe ser justificable en términos de costo-beneficio. Los beneficios que
ofrece su estimacién deben ser mayores a sus costos.

13. Verificabilidad. Cualquier tercero debe ser capaz de estimar el indicador utilizando la metodologia

y la informacién disponibles.
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Los anteriores puntos son relevantes, pero deben responder a las principales preguntas en torno a los
indicadores de la cadena causal: ¢ Qué tipo de indicadores debemos elaborar? ;Para qué se utilizaran?
¢ Quiénes los usaran? ¢ Cual sera su funcion? ;Cual sera la mejor metodologia para estimarlos? ;Con
qué frecuencia se deben actualizar? En los siguientes nueve puntos se explican estos temas.

1. Tipo de indicador

En términos generales, los indicadores se pueden emplear con dos propositos:

« Generar evidencia acerca del problema y la intervencion que permita tomar decisiones
fundamentadas para el mejoramiento de esta.

+ Evidenciar resultados e impactos para demostrar logros o idear intervenciones futuras.

Estos dos elementos determinaran los indicadores por elaborar, que son de tres tipos: eficacia,
eficiencia y calidad (cuadro 8).




El ABC de las politicas para el desarrollo y el fortalecimiento de la bioeconomia.

Cuadro 8. Tipos de indicadores.

Tipo de Descripcion
indicador

Mide el grado de cumplimiento con respecto a la meta definida. Permite responder
preguntas como: ¢, Se llevaron a cabo las actividades? ¢, Se obtuvieron los productos
o resultados? ¢Se estan cumpliendo los objetivos? ;Cuanto se ha avanzado?
¢ Cuanto falta por avanzar?

Eficacia

Eficiencia

Define las caracteristicas de los bienes y servicios ofrecidos por la intervencion,
generalmente en torno a la calidad, la accesibilidad, la oportunidad, la percepcion,

Calidad la precision, etc. Permite responder preguntas como: ;qué tan adecuados,
convenientes, pertinentes y oportunos fueron los bienes y servicios ofrecidos por la
intervencién, considerando las necesidades por satisfacer?

Volviendo al caso hipotético del fortalecimiento del sistema de CTI de la biotecnologia en Peru, algunos
posibles indicadores de eficacia, eficiencia y calidad correspondientes a los resultados definidos
podrian ser los que se indican en el cuadro 9.

Cuadro 9. Indicadores para la politica de fortalecimiento del sistema de CTI de la biotecnologia en Peru.

Ejemplo de Ejemplo de Ejemplo de Ejemplo de
resultado de la indicador de indicador de indicador de calidad
intervencion eficacia eficiencia
Los empresarios e Porcentaje de . Porcentajgz de
. . . : Costo promedio de empresarios e
investigadores tienen empresarios e incrementar las investiaadores
mayor habilidaq y investigadores.que HEST habilidades y las capacitadosgy habilitados
capacidad para aplicar la mayores habilidades y capacidades para aplicar que apiican la
biotecnologia moderna en  capacidades para aplicar . , . ;
] . , la biotecnologia moderna  biotecnologia moderna en
el pais. la biotecnologia moderna forma superior

Los empresarios cuentan
€on recursos normativos
para proteger su
propiedad intelectual.

Lo ideal es que todos los componentes de la cadena causal cuenten con los tres tipos de indicadores;
no obstante, la recoleccién y el procesamiento de la informacion es costosa, por lo que se deberan
definir Unicamente aquellos indicadores que sirvan a alguno de los dos propésitos anteriormente
explicados.
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2. Nombre del indicador

Después de seleccionar el tipo de indicador que se empleard en cada componente de la cadena
causal, es necesario definir su nombre y forma de calculo. De acuerdo con el Consejo Nacional
de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) (2010), el nombre debe identificar el
indicador y manifestar lo que se desea medir con él. Al respecto, se recomienda que el indicador:

« Contenga factores relevantes (objetivo, geografia, poblacion, etc.).
+ Refleje la forma de célculo.

* Incluya la temporalidad y el contexto geografico.

+ No manifieste una accién ni incluya verbos en infinitivo.

De acuerdo con el caso hipotético y considerando estas recomendaciones, los nombres deberian
reajustarse de la siguiente manera:

Ejemplo de

Ejemplo de
indicador de
eficiencia

Ejemplo de
indicador de indicador de calidad

eficacia

Propuesta original
Los empresarios e
investigadores tienen
mayor habilidad y
capacidad para aplicar la
biotecnologia moderna en
el pais.

Propuesta reformulada
Los empresarios e
investigadores tienen
mayor habilidad y
capacidad para aplicar la
biotecnologia moderna en
el pais.

Porcentaje de
empresarios e
investigadores que tienen
mayores habilidades y
capacidades para aplicar
la biotecnologia moderna

Porcentaje de
empresarios e
investigadores de Peru
que tienen mayores
habilidades y capacidades
para aplicar la
biotecnologia moderna en
2025

Costo promedio de
incrementar las
habilidades y las
capacidades para aplicar
la biotecnologia moderna

Costo promedio de
incrementar las
habilidades y las
capacidades de
empresarios e
investigadores —de
acuerdo con el
promedio de ALC— para
aplicar la biotecnologia
moderna en 2025

Porcentaje de
empresarios e
investigadores
capacitados y habilitados
que aplican la
biotecnologia moderna en
forma superior

Porcentaje de
empresarios e
investigadores de Peru
capacitados y habilitados
que aplican la
biotecnologia moderna en
forma superior en 2025

Ademas del nombre, se debe incluir una explicacién detallada de lo que se pretende medir con el
indicador, que ayude a entender su utilidad, finalidad y uso (el CONEVAL [2010] sugiere usar menos
de 240 caracteres).

Con respecto a los métodos de célculo, es importante que se definan claramente y que se especifique
la relacién entre las variables. La expresion matematica utilizada para estimar el indicador dependera
de lo que se quiera medir y de la dimension escogida para el indicador (eficiencia, eficacia o calidad).




Algunas de las opciones mas utilizadas son:

+ Porcentaje: cociente entre dos variables.

« Tasa de variacion: cambio relativo en el tiempo.

« Razon o promedio: unidad del numerador por cada unidad del denominador.
+ indice: medida que permite visualizar fluctuaciones con el tiempo.

En el caso hipotético de la intervencion para fortalecer el sistema de CTl de la biotecnologia en Peru,
seria posible utilizar varios métodos de célculo de un mismo indicador de impacto.

La seleccién del método dependera del uso que se le quiera dar al indicador. P. €j., en caso de que el
indicador tenga como objetivo reportar el avance peridédico al ejecutor de la intervencion, se podria
construir una tasa de variacion o un indice periddico sobre la evolucion del fortalecimiento del CTl de
la biotecnologia. Sin embargo, si el objetivo es reflejar las brechas o evidenciar el camino que falta por
recorrer, se puede utilizar una razén entre la debilidad del CTI de la biotecnologia y la meta definida
por la intervencion.

3. Frecuencia de la actualizacion

Se trata de la periodicidad con que se realiza la medicion y la actualizacién del indicador. En términos
generales, la frecuencia dependera de:

« La disponibilidad de informacién.

+ Las necesidades en este sentido.

+ Los compromisos de actualizacion.
Se deben definir al menos los medios de

Comoreglageneral, lafrecuenciade actualizacion verificacion de los indicadores:

de un indicador sera mayor en la medida en

o . + Nombre completo de la base de datos, el
que este se utilice como insumo para la toma

documento o la investigacion que incluye la

de decisiones. P. gj., los indicadores de gestion informacion.

(que miden la eficacia, eficiencia y calidad de las «  Nombre del &rea o departamento que la genera.
actividades realizadas por la institucidn) deberan +  Periodicidad con que se genera (fechas estimadas
ser actualizados con mucha mas regularidad de calculos futuros).

. . + Medios formales para acceder a la informacién.
que los indicadores de resultados o de impacto,

ya que los primeros son indispensables para las
actividades diarias de la institucion.

4. Medios de verificacion

Debe haber total claridad en las formulas y las fuentes de informacion utilizadas en el calculo de los
indicadores (medios de verificacion). Si estan bien definidas, la estimacion sera siempre la misma.
La definicion de estos dos elementos es realmente importante en coyunturas en las que quienes
formulan los indicadores son distintos de quienes los estiman o incluso cuando se realiza una rotacién
peridédica de los encargados del calculo. Ademas, la claridad y definicién de las metodologias de
calculo y las fuentes de informacion deben permitir una verificacion externa, cuando sea necesario.




5. Linea base y metas

Para que los indicadores definidos de cada uno de los eslabones de la cadena causal de la intervencion
sirvan de base para un posterior seguimiento y evaluacién, es indispensable elaborar una linea base
y definir las metas por alcanzar.

De acuerdo con el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) (s. f.), la linea base
es la primera evaluaciéon de la problematica por tratar y es el punto de comparacién de cada una de
las siguientes etapas, debido a lo cual se debe estimar antes de implementar la intervencion. Durante
el seguimiento y la evaluacion de los resultados y el impacto, los indicadores de la linea base se
comparan con los avances para medir los resultados y las metas alcanzadas.

Figura 45. El papel de la linea base en el seguimiento y la evaluacion.
N

Evaluacion preliminar de

la problematica (antes de

1. ldea aprobarse la ejecucion)
J
Evaluacion del impacto
(evaluacién periodica
después de la culminacion)

Evaluacion de resultados] [ Seguimiento (evaluacion

N\
Evaluacion al inicio de la
ejecucion del plan,
programa o proyecto

J

A

(una vez culminada la durante el transcurso del
ejecucion) proyecto)

>

Fuente: DANE s. f.

Lalinea base, es decir, el valor inicial del indicador, es el punto de partida de una comparacién posterior.
En caso de que la informacidn inicial no esté disponible, se debe efectuar un primer levantamiento de
informacion.

Con respecto a las metas, estas se convierten en los objetivos cuantitativos del programa. En los
sistemas de seguimiento y evaluacion son las que demuestran el grado de avance logrado. La
definicion de las metas se debe realizar junto con los ejecutores de la intervencion, de manera que
sean viables y realistas.




Es imprescindible identificar metas generales y por senderos, asi como establecer un conjunto de
indicadores de medicién base para realizar evaluaciones de seguimiento y correcciones con el fin
de lograr cierta eficiencia y posibilitar una contabilidad social emergente de la implementacion de la
estrategia.

Las metas y los indicadores de desempefio deben tener un capitulo general y otro especifico por
cada area tematica. En ambos casos sera indispensable el uso de datos analizados en el reservorio
de informacién (planteado en la primera etapa).

Al emplear esta metodologia para lograr una politica publica exitosa en materia de bioeconomia es
necesario contemplar, cuatro aspectos treansversales:

6. Vision compartida

Se requiere —casi ineludiblemente— incorporar al analisis las tendencias, acciones, limitaciones
y posibilidades que caracterizan al escenario internacional, en ese sentido, a su vez se incoporan
las actividades llevadas a cabo por el GIB en los grupos de bioeconomia del mapa respectivo y
desarrolladas en la etapa 3.

No se trata solo de crear la visidon de lo que la sociedad local desea para su futuro por medio de
la bioeconomia, sino también de especificar qué lugar se aspira o se puede ocupar en el plano
internacional, aspecto en el cual las interacciones con las organizaciones de cooperacion internacional
resultan esenciales.

Una vez establecidas las definiciones y los contenidos conceptuales, se consensua una vision
de la bioeconomia como eje articulador de un modelo de desarrollo basado en este paradigma,
contemplandose dos planos: el primero, desde el enfoque general y, el segundo, desde las visiones
compartidas de cada uno de los senderos de aprovechamiento de la bioeconomia. El resultado es el
primer capitulo de la estrategia.

7. Sensibilizacion tematica

El concepto de bioeconomia se debe estatuir en varios estamentos sociales (poniendo énfasis
en distintos argumentos), extendiéndolo mas alla de los circulos a los que inicialmente se dirigi6.
Retomando los resultados de la etapa 2, el enfoque de las acciones de sensibilizacion debe tener
diferentes orientaciones, segun el publico al que se dirige el mensaje (cuadro 11).




Cuadro 11. Enfoque de las acciones de sensibilizacion.

El mensaje gira en torno a las favorables oportunidades que ofrece
la bioeconomia como futura matriz sostenible de las economias de

los paises de ALC.

Formuladores de politicas
publicas

Expresiones ambientalistas

El desafio es incorporar nuevos habitos de consumo responsable,

Consumidores por lo cual se recomienda hacer hincapié en mensajes relacionados
con el cuidado de la salud y el ambiente.

Ciencia y tecnologia

Las iniciativas de sensibilizacion y formacion (p. €j., mediante
material educativo en distintos formatos) para estimular la confianza
en los nuevos productos y empresas de base biologica y su
aceptacion por parte de la sociedad en su conjunto.

Sociedad en general

8. Financiamiento

Figura 46. Areas que requieren financiamiento.

Este tema cubre al menos cinco areas (figura

24), cada una de las cuales tiene caracteristicas Inversiones  en  activos
especificas, como se describe a continuacién: fios 'y capitales
circulantes
L . fi I idad Financiamiento a etapas
a primera se refiere a las necesidades precompetitivas

asociadas con inversiones en activos fijos
y capitales circulantes aplicados a nuevas
facilidades productivas. En este sentido,
cabe sefialar la incorporacion en las politicas
publicas de nuevos instrumentos financieros y
formas de financiamiento de emprendedurismo Estructuras de gobernanza
(capital de riesgo, microfinanciacion, etc.).

Generacion de productos
intangibles

Infraestructuras generales
ylo particulares

También demandan financiamiento las etapas precompetitivas, que van desde los desarrollos
cientificos hasta el montaje industrial, incluidos proyectos cientificos, plantas y otros rubros en
diversas instituciones.

La tercer area de financiamiento corresponde a la generacién de productos intangibles, desde la
asistencia al desarrollo de marcas hasta el establecimiento de redes de produccion y/o distribucion.
El cuarto tema, sobre el cual hay diversas experiencias en el plano internacional, guarda relacion con
el apoyo (bajo la l6gica de bien publico) a un conjunto de infraestructuras generales y/o particulares
requeridas por las producciones bioecondmicas (p. €j., infraestructuras viales y de comunicacion,
tendido de lineas de media/baja tension aledafas a las fuentes de generacion, laboratorios de
uso compartido, etc.). En todos los casos, constituyen buenas practicas una evaluacion previa del
costo-beneficio y la identificacidon de la distorsién que sustenta la intervencién y la temporalidad
del subsidio.
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« Como parte del presupuesto corriente, se Figura 47. Importancia de la legislacién y las
requieren recursos en respaldo a las acciones regulaciones en la bioeconomia.
de las estructuras de gobernanza que se
establezcan para la coordinacion y el impulso
de los senderos de aprovechamiento de la
bioeconomia (p. €j., consejos de coordinacion,
comisiones nacionales de bioeconomia, etc.).

9. Legislacion y regulaciones

En sentido amplio, el establecimiento de marcos
juridicos y regulatorios resulta esencial para crear
mercados, formular reglas claras y previsibles,
regular el mercado en funcién de distorsiones
en sus operaciones economicas y ambientales y Regular el mercado

establecer claramente los derechos de propiedad

sobre productos tangibles e intangibles. Estas

legislaciones y regulaciones cubren gran variedad de aspectos, incluidos los de produccion vy
distribucion, sanitarios, ambientales y de derechos de propiedad intelectual (sobre productos,
procesos, genética vegetal y/o animal y bioma).




Para formular politicas publicas se propone utilizar la metodologia de la teoria del cambio, ya que es una
de las mas completas y utiles en una intervencion publica. Este enfoque explica como las actividades
realizadas por una intervencién publica contribuyen a una cadena de resultados conducentes al logro
de los impactos previstos u observados. Segun este esquema, los pasos para la formulacion de
intervenciones de politicas son:

Paso 1: Definir el problema y analizar sus causalidades. Para ser eficiente, una intervencién de politica
debe partir obligatoriamente de un analisis profundo del problema (o la necesidad).

Paso 2. Determinar el objetivo de la intervenciéon. Luego de identificar el problema y sus causas, es
necesario responder estas preguntas: ;Qué es lo que se quiere lograr con la intervencion? ;Cual es
el objetivo de las acciones? ¢ Cual es el impacto que se desea lograr?

Paso 3. Analizar el contexto de la intervencion. Se deben considerar aquellos factores contextuales
que influyen positiva o negativamente en el disefio y funcionamiento de un programa o una politica
publica.

Paso 4. Realizar un mapeo y analisis de los actores. Resulta esencial conocer en detalle a los actores
(externos e internos) que pueden apoyar u obstaculizar el cumplimiento del objetivo definido y el
grado de influencia y poder de cada uno de ellos. A partir de esta identificacion y analisis es posible
delinear estrategias para involucrarlos o contener su oposicion.

Paso 5: Construir la cadena causal de la intervencién. Esta cadena estd compuesta por diversos
elementos como los insumos, las actividades, los productos, los resultados y los impactos.

Paso 6: Identificar los supuestos y riesgos. Algunas preguntas que ayudan a identificarlos son: ¢ Existen
factores fuera de nuestro control que pueden incidir en el éxito de la intervencién? ;Cuales son los
supuestos y riesgos a los que nos enfrentamos?

Paso 7: Resumir la hipotesis causal. Esta hipotesis se resume en una sola frase.
Paso 8: Definir indicadores para el seguimiento y la evaluacion. Se trabaja en la elaboracién de los

indicadores de cada eslabdn, que son los insumos que permitiran posteriormente medir los resultados
tangibles de la intervencion.
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Anexo 1. Tipologia de evaluacidén segun el contenido u objeto.

Cuadro 12. Tipologia de evaluacion segun el contenido u objeto, desde la perspectiva de varios autores.

Tipo de

evaluacion

Evaluacion
de disefno o
necesidades

CONEVAL
(México)

El Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica
de Desarrollo  Social
(CONEVAL) utiliza esta
evaluacion principalmente
en nuevas intervenciones.
Se recomienda realizarla
durante el primer afo
de su implementacién.
La informaciéon  que
brinda permite tomar
decisiones para mejorar
la logica interna de un
programa, es decir, saber
si su esquema actual
contribuye a solucionar el
problema. Se centra en la
revision del disefio, su or-
ganizacion y los procesos
de gestion, asi como en el
andlisis de los indicadores
de resultados (eficacia,
eficiencia, economia y
calidad del servicio) en los
beneficiarios. Su objetivo
es generar recomenda-
ciones para abordar los
problemas o las deficien-
cias identificados en la
evaluacion.

Sus objetivos especificos
son:

*Analizar la justificacion
de la creacion y el disefio
del programa.
*Determinar y analizar
su vinculacién con la
planeacién  sectorial y
nacional.

«ldentificar a sus pobla-
ciones y mecanismos de
atencion.

*Evaluar el funciona-
miento y la operacién del
padrén de beneficiarios y
la provision de apoyo.
*Analizar la coherencia
entre su disefio y la
normativa aplicable.
«Identificar el registro de
operaciones presupuesta-
les y rendicion de cuentas.
*Definir posibles com-
plementariedades y/o
coincidencias con otros
programas federales.

Obténgase  mas  in-
formacién en: https:/
www.coneval.org.mx/
Evaluacion/MDE/Paginas/
Evaluaciones_Diseno.
aspx

SINERGIA
(Colombia)

En SINERGIA no existe
una evaluacién de disefio
en su sentido formal; sin
embargo, como parte
del disefio de cualquier
evaluacion, utiliza la
teoria del cambio para
reproducir la cadena de
valor del programa, lo que
permite saber si existe
una ldgica causal entre la
intervencion analizada y la
solucion del problema por
resolver.

Obténgase  mas  in-
formacion en: https:/
colaboracion.dnp.
gov.co/CDT/Sinergia/
Documentos/Cartilla%20
Guia%20para%20
Seguimiento %20y %20
Evaluaci%C3%B3n%20
Ag0%2013.pdf.

En el Abdul Latif Jameel
Poverty  Action Lab
(J-PAL) este tipo de
evaluacién se denomina
“evaluacion de necesi-
dades”. Permite conocer
el problema y las causa-
lidades en las cuales se
enfoca la intervencién. Es
especialmente Util para:

. Comprender
el contexto y asegurarse
de que el problema al cual
se dirige la intervencion es
una necesidad real.

. Identificar las
debilidades y fortalezas
de otros programas.

. Definir
algunas opciones para
contribuir a solucionar
el problema analizado
(teoria de cambio).

En general, para llevar
a cabo una evaluacion
de necesidades se debe
recolectar informacion
sobre:

sLas caracteristicas del
grupo de la poblacién que
enfrenta el problema o la
necesidad.

*Las razones por las
cuales ese grupo presenta
mayor exposicion o vulne-
rabilidad al problema o la
necesidad.

*Los esfuerzos que se
estan llevando a cabo
para atender la necesidad.
Los obstaculos a los que
hace frente el grupo para
aprovechar los esfuerzos.

Los aspectos metodold-
gicos de esta evaluacion
estan  disponibles en:
https://www.povert-
yactionlab.org/sites/
default/files/2.Tipos_
de_evaluaci%C3%B3n_
(R.Cooper)_0.pdf.

MIDEPLAN
(Costa Rica)

En el Ministerio de Planificacion
Nacional y Politica Econémica
(MIDEPLAN) se emplea esta
evaluacion para analizar la ra-
cionalidad y la coherencia del
disefio de la intervencion, es
decir, su conceptualizacion se
relaciona con la problematica o
las necesidades que la originan
y los usuarios a los que se
dirige. Valora elementos como:
. Los objetivos
propuestos y la dotacion de
recursos para cumplirlos.

- La identifica-
cion y caracterizacion de la
poblacién beneficiaria o los
actores.

. La estructura or-
ganizacional y la funcionalidad
de los mecanismos de gestion.
- La idoneidad
del sistema de seguimiento y
evaluacion (indicadores, metas,
lineas y bases).
. Los  resultados
prospectivos.

En términos generales, permite

responder las siguientes
preguntas:
-iSe corresponden los

problemas identificados con los
objetivos propuestos?

¢ Los objetivos de la interven-
cién son claros?

+;Cuél es la mejor forma de
prestar el servicio?

«;Las hipotesis del modelo
son realistas? ;lLa teoria es
coherente con el conocimiento
disponible?

+;,Se ha definido correctamen-
te la estructura de objetivos,
resultados y actividades de la
intervencion?

+;,Son adecuadas las activida-
des programadas para lograr
los objetivos de la intervencion?
«;Los criterios de seleccion
de los participantes son los
adecuados para cubrir la
poblacién objetivo de la inter-
vencion?

-.Se define la propuesta de
un sistema de seguimiento y
evaluacion?

+Los recursos propuestos
serian  los  necesarios vy
apropiados para implementar la
intervencion?

+;Se establecen mecanismos
de coordinaciéon con posibles
entidades involucradas en la
intervencion?

+;,Cudles ambitos alcanzarian?
+,Se han identificado los
posibles factores externos?

Obténgase mas informacion
en: http://www.mideplan.go.cr/
mideplan/estructura-temati-
ca/35-plan-nacional-de-desa-
rrollo/evaluacion/1809-herra-
mientas-metodologicas.

La evaluacién de ne-
cesidades analiza si la
naturaleza, la magnitud
y la distribucion del
problema o de la situacion
social justifican la
existencia del programa, y
si el disefio del programa
tiene en cuenta estas ca-
racteristicas: ~ ;Cuantas
personas enfrentan el
problema? ¢Cuantas se
prevé que lo tendran en el
futuro? ¢Donde estan? (A
cudles otros problemas
hacen frente? ¢Qué tipo
de servicio requieren y
con qué frecuencia? La
evaluacion de necesi-
dades es especialmente
oportuna como un primer
paso para la planificacion
de un programa nuevo o
en el mejoramiento de uno
antiguo.

En la evaluacion de disefio
la teoria del cambio no
siempre es explicita ni
univoca, por lo que des-
cifrarla constituye un reto:
¢Cudles hipotesis cons-
tituyen la teoria? ¢Hasta
qué punto son razonables,
factibles y apropiadas?
;Cuél es la mas débil?
Estas preguntas resultan
Utiles como paso previo a
cualquier evaluacion, a fin
de entender y valorar los
fundamentos légicos de la
intervencion publica antes
de evaluarla. En la plani-
ficacion de un programa
nuevo este tipo de
evaluacion permite valorar
una propuesta de disefio
o determinar cual es el
mejor disefio posible entre
distintas alternativas.
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Tipo de

evaluacion

Evaluacion de
consistencia

o arreglos
institucionales

CONEVAL
(México)

En el caso del CONEVAL,
esta evaluacion,
denominada “de con-
sistencia y resultados”,
busca analizar la
capacidad institucio-
nal, organizacional y de
gestién de una interven-
cién. Se puede efectuar
a los dos afios del inicio
de la implementacion.
Abarca seis aspectos:
disefio (analiza la logica y
congruencia en el disefio
del programa, su vincula-
cién con la planificacion
sectorial y nacional, la
coherencia entre el disefio
y la normativa aplicable,
asi como las posibles
complementariedades y/o
coincidencias con otros
programas federales);
planificacion estratégica
(determina si el programa
cuenta con instrumentos
de planificacién y orien-
tacion hacia resultados);
operacion  (evalia los
principales procesos
de implementacion del
programa o la normativa
aplicable, asi como los
sistemas de informa-
cién del programa y sus
mecanismos de rendicion
de cuentas); cobertura y
focalizacion (examina si el
programa ha definido una
estrategia de cobertura
de mediano y largo plazos
y los avances presen-
tados); percepcion de
beneficiarios  (determina
si el programa cuenta
con instrumentos para
recabar informacion, a fin
de medir el grado de sa-
tisfaccion de los benefi-
ciarios del programa y sus
resultados). Examina los
resultados del programa
con respecto a la atencion
del problema para cuya
solucién fue creado.

Obténgase mas  in-
formacién en: https:/
www.coneval.org.mx/
Evaluacion/MDE/Paginas/
evaluacion_consistencia_
resultados.aspx.

SINERGIA
(Colombia)

En  SINERGIA, esta
evaluacion se denomina
“evaluacioén institucional”.
Se emplea para analizar
y valorar un programa,
tomando como marco
de referencia el arreglo
institucional en el que
opera. Estudia las razones
por las cuales falla la
capacidad institucional
en los programas de una
intervencion y  brinda
insumos para mejorar
la gestion y proveer de
manera mas efectiva los
bienes o servicios. En
términos generales, este
tipo de evaluacion:

*Analiza y valora la
capacidad institucional de
una entidad publica para
operar la politica y rendir
cuentas.

*Reconstruye la estructura
institucional de la politica.
*Reestablece el esquema
de articulacién entre los
actores.

*Determina el grado de
capacidad institucional
actual de una intervencion
para llevar a cabo
acciones.

ldentifica el grado de
articulacion de los actores
para  implementar la
politica.

*Define las fortalezas de
la institucionalidad, asi
como los obstaculos.
*ldentifica las brechas de
gestion de la politica para
recomendar acciones
de fortalecimiento
institucional.

Caracteristicas:
*Examina los
procedimientos técnicos,
administrativos 'y de
gestion de la organizacion.
*Permite  conocer la
fluidez y calidad de las
relaciones  entre  los
ambitos de  gobierno
(nacional, regional, local).
*Establece un marco de
referencia de la capacidad
institucional.

El J-PAL lleva a cabo una
evaluacién para analizar
la coherencia entre la
intervencion disefiada
y los problemas identifi-
cados. Conocida como
“evaluacion tedrica de
programas”, esta permite
analizar cémo, en teoria,

se puede resolver el
problema.
Tras identificar la

necesidad o el problema
que se desea abordar, se
piensa en cémo solucio-
narlo: ¢La intervencion
que estamos ideando es
viable y factible? ;Cuan
bien responde a las ne-
cesidades de la poblacion
objetivo?

Utilizando como  he-
rramienta la teoria del
cambio, se recrea la

linea causal con la cual
la intervencion pretende
solucionar el problema.
¢Cudl es el cambio
deseado? ¢ Cuéles son las
condiciones que obligato-
riamente la intervencion
debe crear? ;Cuales son
los productos requeridos
para lograr estas condi-
ciones? ¢Cudles activida-
des debe realizar la inter-
vencion para convertir los
insumos en los productos
necesarios?

Preguntas que requieren
una evaluacion tedrica:
s;La teoria detras del
programa es factible?
+¢,Cudles son los
resultados finales
esperados del programa?
+¢,Como se pretende llegar
a esos resultados finales?
(¢Por medio de cudles
insumos, actividades,
productos y resultados
intermedios?)

+¢Cudles supuestos y
riesgos estan implicitos
en nuestra teoria del
cambio?

MIDEPLAN
(Costa Rica)




CONEVAL
(México)

SINERGIA
(Colombia)

MIDEPLAN
(Costa Rica)

Tipo de

evaluacion

*Identifica los roles y las
competencias de los
actores que intervienen y
sus relaciones inter o
intrainstitucionales.
*Examina las reglas del
juego establecidas que
influyen en el desarrollo
de la intervencién y de sus
resultados.

¢Cudles preguntas
permite responder?
Conocimiento  de la
organizacion:

*ila organizacion
cuenta con los recursos
apropiados para
respaldar las acciones de
intervencion?

+;Tiene una  misién
clara y compatible en la
intervencion?

*;Aplica practicas de
gestion adecuadas para
implementar las acciones
de la intervencién?
Arquitectura institucional
de la politica

+¢Quiénes participan en
la intervencion y cémo lo
hacen?

+,Coémo es la fluidez y la
calidad de las relaciones
entre las organizaciones
que apoyan la
intervencion?

+¢,Cémo es laintervencion,
la coordinacion 'y la
colaboracién entre los
ambitos de  gobierno
(nacional, regional y local)
para laimplementacion de
la intervencion?

*¢,Es el marco normativo
de la politica adecuado
para conseguir los
objetivos esperados?

Conslltense los aspectos
metodolégicos de esta
evaluacion en: https://
colaboracion.dnp.
gov.co/CDT/Sinergia/
Documentos/Institucional.
pdf.

+¢,Cudn razonables son
estos supuestos y cuan
grandes son los riesgos?

Conslltense los aspectos
metodolégicos de esta
evaluacion en: https://
www.povertyactionlab.
org/sites/default/files/2.
Tipos_de_evaluaci%-
C3%B3n_(R.Cooper)_0.
pdf.




Tipo de

evaluacion

Evaluacion de
procesos

CONEVAL
(México)

La evaluacion de
procesos en el CONEVAL
tiene como  objetivo
brindar informacion para
contribuir a la mejora
de la gestién operativa
de los programas. Se
recomienda efectuarla a
partir del tercer afo de
operacion de una inter-
vencion.

Esta evaluaciéon analiza
mediante  trabajo de
campo si el programa
lleva a cabo sus procesos
operativos de manera
eficaz y eficiente y si
contribuye al mejoramien-
to de la gestién. Ayuda a
detectar las fortalezas,
debilidades, oportuni-
dades y amenazas del
marco normativo, la
estructura y el funciona-
miento de los programas,
aportando elementos
para determinar estrate-
gias que incrementen la
efectividad operativa y
enriquezcan el disefio de
los programas.

Los objetivos especificos
de esta evaluacion son:

. Describir la
gestiébn  operativa  del
programa a través de sus
procesos, en los distintos
niveles de desagregacion
geogréfica donde se lleva
a cabo.

. Identificar vy
analizar los problemas
o limitantes normativos
y operativos que obs-
taculizan la gestion del
programa, asi como
las fortalezas y buenas
practicas que mejoran la
capacidad de su gestion.
. Analizar si la
gestién y la articulacion
de los procesos contribu-
yen al logro del objetivo
del programa.

. Elaborar reco-
mendaciones  generales
y especificas que el
programa pueda imple-
mentar en los planos
normativo y operativo.

Obténgase mas  in-
formacién en: https:/
www.coneval.org.mx/
Evaluacion/MDE/Paginas/
Evaluacion_Procesos.
aspx.

SINERGIA
(Colombia)

En SINERGIA el objetivo
de la evaluacién de ope-
raciones es analizar de
manera  sistematica la
forma en que opera una
intervencion publica
y cOmo sus procesos
conducen al logro de sus
objetivos. Para esto:
«ldentifica las relaciones
que cada una de las
actividades requiere
para producir un bien o
servicio.

*Analiza los procesos de
la implementacion de la
politica.

Verifica el cumplimiento
de las metas operativas
e identifica los factores
asociados.

*Realiza una valoracién
ex post a partir de la
entrega de los productos
y servicios programados.
-Analiza en qué medida
se cumplieron las metas
en torno a los productos
entregados frente a los
insumos invertidos.
*Evalla la gestién y la
operacion.

Caracteristicas:

-Recoge informacion
primaria y secundaria.
*Reconstruye el mapa de
procesos de la interven-
cion.

ldentifica los actores,
sus responsabilidades y
el tipo de relaciones que
sostienen.

«Identifica las barreras y
los cuellos de botella en
el flujo de las operaciones.

¢Cudles preguntas
permite responder?

Contextualizacion de la

politica:
«,Cudl es el modelo
principal de organiza-

cién para implementar la
politica?

«¢La politica ha definido
procesos y procedimien-
tos para la entrega de
productos?

«¢El producto entregado
es coherente con los
objetivos de la politica?

En el J-PAL la evaluacién
de procesos surge

de las preguntas: ¢ El
programa se implementa
de manera adecuada?
¢Se ejecuta seguin lo
planeado? ¢ Cumple con
los estandares pertinen-
tes? ¢ Permite lograr los
objetivos del programa?

Mediante el monitoreo
constante y frecuente, la
evaluacion de resultados
mide el avance con
respecto a los objetivos.
Para esto, utiliza
evidencia descriptiva.

Esta evaluacién permite
conocer si el programa
se esta implementando
como se planed y cuan
bien esta funcionando.
+;,Se estan entregando
los servicios o
productos? ¢ Los recibe el
destinatario correcto en el
momento oportuno?

¢, Qué dificultades
enfrenta el personal res-
ponsable de la implemen-
tacion? ¢Esta haciendo
bien su tarea?

+¢,Cémo perciben el
programa los benefi-
ciarios? ¢Hacen uso de
los bienes y servicios
entregados?

La evaluacion de
procesos puede
contribuir a:

+|dentificar temprana-
mente problemas de
implementacién para
corregirlos.

*Incentivar un mejor
desempenio del personal
responsable de la imple-
mentacion.

*Interpretar los resultados
de la evaluacion de
impacto.

Conslultense los aspectos
metodoldgicos de esta
evaluacioén en: https://
www.povertyactionlab.
org/sites/default/files/2.
Tipos_de_evaluaci%-
C3%B3n_(R.Cooper)_0.
pdf.

MIDEPLAN
(Costa Rica)

En el MIDEPLAN esta
evaluacion  tiene  por
objetivo evaluar las
dindmicas internas en

la implementacion de la
intervencion, identifican-
do fortalezas y debilida-
des, fallas o brechas de
conduccion. Valora los
siguientes elementos y las
interrelaciones entre ellos:

*Procesos, procedimien-
tos y sus actividades.
*Mecanismos de

prestacién de bienes y
servicios.
-Formas de organizacion
o estructuras funcionales.
-Disposicion y uso de los
recursos.

En el momento de su
puesta en practica, las
politicas y los programas
se ajustan a factores im-
previstos, especificidades
contextuales o criterios y
preferencias de las insti-
tuciones y personas que
deben ejecutarlos.

La  funcién de la
evaluacion de proceso
o implementacién es
determinar aquello que
el programa realmente
hace, en comparacion
con las previsiones del
disefio: ¢Los beneficia-
rios se corresponden con
la poblacién meta? ¢El
personal es suficiente
y posee la formacion
adecuada?

¢Las funciones adminis-
trativas, organizativas y
de personal se gestionan
adecuadamente?

La evaluacién de la im-
plementacion permite
valorar la consecucion de
los objetivos operativos
del programa y detectar
si hay En el momento de
su puesta en préactica, las
politicas y los programas
se ajustan a factores im-
previstos, especificidades
contextuales o criterios y
preferencias de las insti-
tuciones y personas que
deben ejecutarlos. La
funcién de la evaluacion
de proceso o implemen-
tacién es  determinar
aquello que el programa
realmente hace, en com-
paracion con las previ-
siones del disefo: ¢Los
beneficiarios se corres-
ponden con la poblacion
meta? (El personal es
suficiente y posee la
formacién adecuada?

¢Las funciones adminis-
trativas, organizativas y
de personal se gestionan

adecuadamente?
La evaluacion de la im-
plementacion permite

valorar la consecucion de
los objetivos operativos
del programa y detectar
si hay aspectos de la
operacion especialmente
problematicos.




Tipo de

evaluacion

Evaluacion de
procesos

CONEVAL
(México)

SINERGIA
(Colombia)

Identificacion de recursos:
«Con qué tipo de
recursos cuenta la entidad
para  implementar la
politica?

*¢Los recursos de la
politica son suficientes
para la produccion de
bienes y servicios?

Produccion y entrega:
-¢Cudles actores inter-
vienen en la produccion
y entrega de bienes y
servicios?

«¢Cudles son los cuellos
de botella para la
produccién y la entrega
de bienes y servicios?

Constltense los aspectos
metodoldgicos de esta
evaluacion en: https://
colaboracion.dnp.
gov.co/CDT/Sinergia/
Documentos/Operacio-
nes.pdf.

MIDEPLAN
(Costa Rica)

Este enfoque es muy
adecuado en programas
recientes, ya que permite
detectar problemas en
los primeros estadios de
su puesta en marcha y
sugerir medidas correc-
tivas.

También resulta
apropiado en combina-
cién con la evaluacion
del impacto, ya que, si
se detectan impactos
positivos, permite
corroborar que son el
resultado del programa vy,
si no se detectan, permite
discernir si se deben a
errores en la implementa-
cién o a que la teoria del
cambio no era realista.

Evaluacion de
resultados

En el CONEVAL,
esta evaluacion
recibe el nombre de
“evaluacion especifica
de desempefio”. Es
una valoracién sintética
del desempefio de los
programas sociales
durante un ejercicio fiscal.
Muestra el avance en
el cumplimiento de los
objetivos y las metas
programadas de los
programas mediante el
andlisis de los indica-
dores de resultados, de
servicios y de gestion,
asi como con base en
una sintesis de la infor-
macion brindada por las
unidades responsables de
los programas, contenida
en el Médulo de informa-
cion para la evaluacion
especifica de desempefio.

Reporta datos sobre un
ejercicio fiscal de los
programas por medio de
un informe y un reporte
ejecutivo en los que se
tratan los  siguientes
temas generales:

*Resultados. Avance en la
atencion del problema o la
necesidad para la cual se
cred el programa.
*Productos. Avance en
la entrega de bienes y
servicios a la poblacion
beneficiaria y el ejercicio
del presupuesto.
*Presupuesto.  Cambios
en los recursos ejercidos
por el programa en el
ejercicio fiscal

SINERGIA cuenta
con una  evaluacion
complementaria,
denominada “evaluacion
de resultados”, que
determina los efectos
intencionales de la in-
tervencion publica, una
vez  consumidos los
productos. Estos efectos
deben guardar relacion
con la intervencion
publica. En términos
concretos, esta permite:

*Analizar el cumplimiento
de metas en la entrega de
productos y la sostenibili-
dad de los resultados.

Estudiar cambios en las
condiciones de los be-
neficiarios como conse-
cuencia directa o indirecta
(atribuible o no) de los
productos entregados.

Caracteristicas:

-Efectia una valoracion
ex post de la intervencion.
*Recoge informacion
primaria y secundaria.
*Reconstruye la cadena
de valor de la politica en
cuanto a los indicadores
de producto y resultado.
*Realiza un andlisis des-
criptivo de los cambios
generados por la interven-
cioén.

+Valora los efectos delain-
tervencion sin determinar
una causalidad.




Tipo de

evaluacion

Evaluacion de
resultados

CONEVAL
(México)

evaluado y los anteriores.
-Cobertura. Definicion
y cuantificacion de la
poblaciéon potencial, el
objetivo y la poblacion
atendida, asi como la lo-
calizacion geografica de
esta.

*Seguimiento de aspectos
susceptibles de mejora.
Avance en los compromi-
sos de mejora que definen
los programas a partir de
las evaluaciones.

Obténgase mas  in-
formacién en: https:/
www.coneval.org.mx/
Evaluacion/MDE/Paginas/
evaluacion_especifica_
desempeno.aspx.

SINERGIA
(Colombia)

ldentifica los factores
que pueden contribuir
a la obtencion de los
resultados.

*Valora si la intervencion
cumplié sus metas.
*Determina lo que se debe
cambiar en la intervencion
para mejorar el resultado.
SINERGIA cuenta
con una  evaluacion
complementaria,
denominada “evaluacion
de  resultados”, que
determina los efectos
intencionales de la in-
tervencion publica, una
vez  consumidos  los
productos.

Estos efectos deben
guardar relaciéon con la
intervencion publica. En
términos concretos, esta
permite:

*Analizar el cumplimiento
de metas en la entrega de
productos y la sostenibili-
dad de los resultados.
Estudiar cambios en las
condiciones de los be-
neficiarios como conse-
cuencia directa o indirecta
(atribuible o no) de los
productos entregados.
Caracteristicas:

*Efectia una valoracion
ex post de la intervencion.
-Recoge informacion
primaria y secundaria.
*Reconstruye la cadena
de valor de la politica en
cuanto a los indicadores
de producto y resultado.
*Realiza un andlisis des-
criptivo de los cambios
generados por la interven-
cién.

+Valora los efectos de lain-
tervencion sin determinar
una causalidad.

ldentifica los factores
que pueden contribuir
a la obtencion de los
resultados.

*Valora si la intervencion
cumplié sus metas.
*Determina lo que se debe
cambiar en la intervencion
para mejorar el resultado.

MIDEPLAN
(Costa Rica)




Tipo de CONEVAL SINERGIA MIDEPLAN

evaluacion (México) (Colombia) (Costa Rica)

Evaluacion de ¢Cudles dprgguntas
permite responder?
resultados Preguntas generales:
-iLa politica esta
atendiendo a la poblacion
meta?
+(Se  entregaron los
productos planeados?
+¢Cudles son los
resultados de la politica?
+¢Cudles son los efectos
directos o indirectos
(atribuibles o no) de la
politica?

Evaluacion de Valoracién de los

resultados:
resultados «;Cuan eficaz fue la

politica para cumplir sus
objetivos?

+¢La calidad y la oportu-
nidad de los productos
fueron las esperadas?
«¢La politica ha generado
resultados adicionales
a los planteados en los
objetivos?

Valoracion del disefio de

la politica:

-¢La  politica  obtuvo
resultados con los
insumos disponibles

desde el inicio o fue
necesario buscar unos
nuevos?

«¢ Existieron factores
externos que llevaron
a la obtencion de los
resultados?

«¢ Existieron sinergias con
otras intervenciones?

Consultense los aspectos
metodolégicos de esta
evaluacion en: https://
colaboracion.dnp.
gov.co/CDT/Sinergia/
Documentos/Resultados.
pdf.




CONEVAL SINERGIA MIDEPLAN

Tipo de

evaluacion

Evaluacion de
impacto

(México)

Este tipo de evaluacion
permite medir, utilizando
metodologias cuantitati-
vas, los efectos posibles
de un programa en su
poblacion beneficia-
ria y conocer si dichos
efectos son atribuibles
a dicha intervencion. Es
comun aplicar un modelo
contrafactual, es decir,
determinar qué habria
pasado con los benefi-
ciarios si el programa no
hubiera existido.

Usualmente, el desarrollo
de esta evaluacion
requiere mayor tiempo y
costo con respecto a los
otros tipos de evaluacio-
nes. Cabe indicar que
no todas las interven-
ciones cuentan con las

condiciones  necesarias
en términos de informa-
ciébn sobre  beneficia-

rios y no beneficiarios o
de mediciones antes y
después de la interven-
cion.

En sintesis, las evalua-
ciones de impacto tienen
como proposito estimar la
diferencia entre el
incremento de las
variables (o indicadores)
producido por la interven-
cién de los programas y el
incremento vegetativo de
las mismas variables, pero

sin dicha intervencion.
Ademas, se deben medir
el acceso, la cobertura

y el nivel de satisfaccion
con respecto a la inter-
vencion.

Obténgase mas  in-
formacion en: https://
www.coneval.org.mx/
Evaluacion/MDE/Paginas/
Evaluacion_Impacto.aspx

(Colombia)

Se utiliza en la identifica-
cién de los efectos ex-
clusivamente  atribuibles
a la intervencion publica,
es decir, en la cuantifi-
cacion del impacto de
un programa (politica o
proyecto) en un conjunto
de resultados.

La medicién de impactos
permite  cuantificar vy
verificar la relacion de
causalidad entre la in-
tervencion publica y el
resultado.

Este tipo de evaluacion:
*Ayuda a determinar
cudles programas tienen
efectos esperados.
-Promueve la rendicion de
cuentas.

*Determina si un programa
funciona bien o no.
«Contribuye a mejorar sus
efectos.

Para esto, es necesario

plantearse la pregunta:
¢Cudl habria sido el
resultado observado

en un participante en
ausencia del programa?
Dado que esta pregunta
no tiene una respuesta
observable en la realidad,
es necesario construir un
resultado hipotético (con-
trafactual) de un individuo
tratado, en ausencia del
programa.

Entre las técnicas de
evaluacion de impacto
utilizadas por SINERGIA
se encuentran:
*Experimentos  (ensayos
aleatorios controlados).
*Emparejamiento.
«Diferencias en variables
instrumentales.
-Regresion discontinua.
¢Cudles preguntas
permite responder?

+¢,Qué habria pasado con
los beneficiarios de la in-
tervencion si el programa
no hubiese existido?
«¢Cudles efectos en los
beneficiarios se le pueden
atribuir a este y a otros
factores?

La evaluacion de impacto
permite responder la
pregunta: ;qué parte

de los resultados finales
(a nivel de objetivos) es
atribuible al programa?

Mide, utilizando evidencia
causal, si el progreso con
respecto a los objetivos
es causado por el
programa.

Ademas, sirve para
responder la pregunta
basica: ¢el programa
funciona?

+¢,Cudl es el impacto (la
magnitud) del programa?
+¢ Todos los componen-
tes del programa son
necesarios para que
tenga impacto? ;Cudles
elementos del programa
son los mas importantes
para lograrlo?

+¢Algunos grupos de
beneficiarios se ven mas
favorecidos por la inter-
vencién que otros?

+¢ Existen efectos
adversos no planificados?
+¢ Entre dos alternativas
relativas al disefio de un
programa, cuél genera
mayor impacto?

+¢Los resultados de un
programa implementado
en cierto contexto son
validos en otro contexto
especifico?

Debido a que una buena
evaluacion de impacto
puede resultar costosa,
se puede tomar la
decision de no realizarla
cuando::

+La evidencia disponible
permite tener bastante
certeza de que la inter-
vencion sera positiva.
+Sin tener certeza acerca
del impacto esperado, la
evaluacion de procesos
revela que hubo fallas
muy significativas en la
implementacion.

(Costa Rica)

Su objetivo es valorar los
resultados (en términos
de producto, efecto e
impacto) de la interven-
cién para resolver o mitigar
la problematica que la
origina, centrandose en
los cambios (positivos o
negativos, planificados
0 no) generados en su
poblacién. Normalmente,
se presenta como una
evaluacion:

*De los efectos: busca
medir los cambios o
resultados (de corto y
mediano plazos) directa-
mente atribuibles a la in-
tervencion.

+De los impactos: dirigida
a medir los cambios
directos e indirectos (de
largo plazo) atribuibles a
la intervencion.

Se centra en averiguar si
la intervencion efectiva-
mente mitiga el problema
que le da razéon de ser:
sun  aumento en los
impuestos sobre el tabaco
hace que las personas
fumen menos? SEl
descenso de la siniestra-
lidad en las carreteras se
debe a la implantacion del
carné por puntos o a otros
factores? La evaluacion
de impacto valora el
grado de consecucion de
los objetivos estratégicos
del programa. Puesto
que la evolucion de los
problemas sociales es
consecuencia de muchos
factores y el objeto de
diversas  politicas, el
interés de esta evaluacion
no es solo medir cambios
en la magnitud del
problema, sino también
conseguir  atribuir  la
causalidad de estos
cambios al programa o a
la politica que se evalla
e identificar las razones
plausibles de lo que se
ha conseguido y de lo
que puede haber fallado.
Este tipo de evaluacion es
adecuado en programas
maduros y estables, con
una teoria del cambio
clara y un periodo de
operacion suficiente para
que los impactos hayan
comenzado a producirse.
Se centra en averiguar
si la intervencion efec-
tivamente mitiga el
problema que le da razén
de ser: ¢un aumento
en los impuestos sobre
el tabaco hace que las
personas fumen menos?
¢El descenso de la sinies-
tralidad en las carreteras
se debe a la implantacion
del carné por puntos o a
otros factores?

La evaluacién de impacto
valora el grado de conse-
cucidn de los objetivos es-
tratégicos del programa.

Puesto que la evolucion
de los problemas
sociales es consecuen-
cia de muchos factores
y el objeto de diversas
politicas, el interés de
esta evaluacion no es
solo medir cambios en la
magnitud del problema,
sino también conseguir




Tipo de CONEVAL SINERGIA MIDEPLAN

evaluacion (México) (Colombia) (Costa Rica)

Evaluacion de
impacto

«¢Cuan eficaz fue el
programa en el logro de
sus objetivos?

*¢,Hubo cambios en los
problemas abordados
mediante el programa?
¢De qué magnitud?

+¢Se podria modificar el
disefio del programa para
mejorar sus efectos?

¢, Se justifican los costos
de la intervencion?
*¢Hubo  consecuencias
inesperadas de la inter-
venciéon?

Constltense los aspectos
metodoldgicos de esta
evaluacion en: https://
colaboracion.dnp.
gov.co/CDT/Sinergia/
Documentos/Impacto.
pdf.

*No se cumple con
los requerimientos (p.
ej., tamafio muestral
suficiente, contraparte
adecuada).

Encuéntrense los
aspectos metodoldgicos
de esta evaluacién en:
https://www.povert-
yactionlab.org/sites/
default/files/2.Tipos_
de_evaluaci%C3%B3n_
(R.Cooper)_0.pdf.

atribuir la  causalidad
de estos cambios al
programa o a la politica
que se evalla e iden-
tificar las razones
plausibles de lo que se
ha conseguido y de lo
que puede haber fallado.
Este tipo de evaluacion es
adecuado en programas
maduros y estables, con
una teoria del cambio
clara y un periodo de
operacion suficiente para
que los impactos hayan
comenzado a producirse.
También se utiliza en
programas que operan
en lugares distintos,
bajo variantes, estra-
tegias o componentes
diferentes y en los cuales
el interés radica en en
determinar cual variante
o componente se asocia
a un nivel de impacto mas
elevado.

Evaluacion de
eficiencia

La evaluacion de
eficiencia tiene dos
ramas: el analisis cos-
to-beneficio y el andlisis
costo-efectividad:

El andlisis costo-beneficio
compara los beneficios
del programa con sus
costos en una unidad
comun:

*Implica monetizar los
costos y beneficios.

*Se realiza generalmente
ex ante.

El andlisis costo-efectivi-
dad compara el cambio
en la variable de impacto
principal con los costos
del programa:

*Permite comparar el
impacto relativo de
distintas intervenciones.
*Se realiza generalmente
ex post.

Cada proyecto tiene
costos de oportunidad.
El andlisis de costo-efec-
tividad nos permite
contestar preguntas
acerca de esos costos:

+¢ El proyecto representa
el mejor uso de recursos
limitados?

*Entre las posibles
alternativas con respecto
a las cuales tenemos
evidencia, ¢cual es la que
tendré mayor

El hecho de operar con
presupuestos  limitados
obliga a los decisores
y gestores publicos a
plantearse preguntas
sobre la eficiencia de
las intervenciones: ¢Los
impactos justifican los
costos? ¢ Existen politicas
o formas de gestién al-
ternativas con niveles de
resultados similares a un
costo mas bajo? Las eva-
luaciones de eficiencia
son adecuadas para
programas maduros Yy
bien establecidos, sobre
cuyos impactos exista
informacion que se pueda
usar para ponderar los
costos. Ademds, son
apropiadas para sopesar
distintas alternativas de
disefio en el momento de
planificar una interven-
cién.

95




Tipo de CONEVAL SINERGIA MIDEPLAN

evaluacion (México) (Colombia) (Costa Rica)
Evaluacion de impacto por cada dolar
eficiencia invertido?

La evaluacion de
eficiencia tiene dos
ramas: el andlisis cos-
to-beneficio y el analisis
costo-efectividad:

El andlisis costo-beneficio
compara los beneficios
del programa con sus
costos en una unidad
comun:

*Implica monetizar los
costos y beneficios.

+Se realiza generalmente
ex ante.

Cada proyecto tiene
costos de oportunidad.

El andlisis de costo-efec-
tividad nos permite
contestar preguntas
acerca de esos costos:

+¢ El proyecto representa
el mejor uso de recursos
limitados?

*Entre las posibles
alternativas con respecto
a las cuales tenemos
evidencia, ¢cudl es la que
tendré mayor impacto por
cada dolar invertido?

Este tipo de evaluacion
permite responder las
preguntas:

¢Se logra el impacto de
una manera eficiente?
+¢Es el costo del
programa razonable en
relacién con la magnitud
del impacto?

+¢ Existen intervencio-
nes alternativas que
cumplirian los mismos
objetivos a menor costo?
+¢ Los recursos son
usados de manera
eficiente?

Encuéntrense los
aspectos metodoldgicos
de esta evaluacion en:
https://www.povert-
yactionlab.org/sites/
default/files/2.Tipos_
de_evaluaci%C3%B3n_
(R.Cooper)_0.pdf.




Tipo de CONEVAL SINERGIA MIDEPLAN

evaluacion (México) (Colombia) (Costa Rica)
Otras Evaluacion ejecutiva:
evaluaciones Establece  andlisis vy
. propuestas especificas de
realizadas ajuste de los principales

aspectos del programa
en revision: disefio,
resultados, insumos,
manejo operativo,
estructura organizacional,
actividades de direccio-
namiento, seguimiento y
control.

Fuentes: Blasco 2009, CONEVAL 2013, J-PAL 2014, MIDEPLAN 2017 y SINERGIA 2014.
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