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PREFACIO

El Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA) es consciente desde hace tiempo de que necesita ser un catalizador para
cumplir con éxito su mandato de contribuir de forma significativa a la reduccion de la pobreza rural en los paises en desarrollo.
A lo largo del dltimo decenio, en el Fondo hemos hecho hincapié en la innovacion, el conocimiento y la ampliacién de escala
como elementos basicos de nuestro enfoque. Durante muchos afios consideramos que nuestra funcién principal era la de
innovadores en la blsqueda y experimentacion de nuevas soluciones para los pobres de las zonas rurales, pero siempre hemos
sabido que es esencial que la innovacién genere conocimientos sobre lo que da buenos resultados y que se aprovechen estos
conocimientos ampliando la escala de las intervenciones que hayan tenido éxito. En consecuencia, nos complacié constatar que
el Wolfensohn Center for Development de Brookings estaba decidido a preparar un examen institucional de la ampliacion de
escala para el FIDA con el fin de ayudarnos a comprender mejor nuestra actuacién como institucion especializada en la

ampliacion de escala.

En lugar de llevar a cabo una evaluacién formal utilizando una metodologia bien experimentada, este examen pretendia
servir como experiencia de aprendizaje tanto para nosotros como para el Wolfensohn Center. Este era, que tengamos
conocimiento, el primer examen institucional de la ampliacion de escala que se llevaba a cabo y, en consecuencia,
sirvié como actividad piloto para tal empresa. Dimos al equipo libertad total para examinar toda la documentacion
pertinente, hablar con los directores y el personal, examinar nuestros programas sobre el terreno y reunirse con los
interesados directos locales de distintos paises. Confiabamos en recibir una evaluacion informativa, independiente y
equitativa y las recomendaciones que se pudieran aplicar. También confidbamos en que pudiera servir de ejemplo para
otras organizaciones de ayuda que deseen examinar sus enfoques para ampliar la escala de sus programas exitosos.

El informe es el resultado de la tarea realizada por el equipo del Wolfensohn Center tras un afio de intenso trabajo.

En el FIDA consideramos que se han cumplido plenamente nuestras expectativas y que los resultados conseguidos
merecieron el esfuerzo realizado y el apoyo financiero que pudimos ofrecer al Wolfensohn Center. Hemos
examinado, analizado y comentado el informe detalladamente. No todo el mundo en el Fondo comparte todo lo que
dice el informe sobre nuestras actividades ni esta necesariamente de acuerdo con todas las recomendaciones, pero esa
no era la finalidad de la actividad. Tenemos la conviccién de que el examen es un excelente punto de partida para
nuestros esfuerzos internos de incrementar la eficacia del FIDA como catalizador en la labor de contribuir a erradicar
la pobreza rural en todo el mundo. Consideramos también que ejemplifica de forma excelente el examen y el analisis
que las organizaciones de ayuda deberian llevar a cabo para convertirse en instituciones eficaces especializadas en la

ampliacion de escala. Estamos deseosos de compartir la experiencia con otros.

Quiero agradecer al equipo del Wolfensohn Center su contribucion. Quiero dar las gracias también a mis colegas del
FIDA por haber sabido comprender la importancia del programa de ampliacion de escala, por su apoyo a este
examen y por contribuir con su tiempo, sus conocimientos y sus observaciones durante todo el periodo de
preparacion del informe. Merece una gratitud especial Cheikh Sourang por haber orientado eficazmente el estudio

desde el principio hasta el final.

Kevin Cleaver, Vicepresidente Adjunto encargado de Programas, FIDA
Roma, ltalia
Agosto de 2010
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INTRODUCCION: CREAR EL
MARCO APROPIADO

El Fondo reconoce la necesidad de ampliar la escala de
las operaciones realizadas con éxito en el ambito del
desarrollo. Por ejemplo, en el Marco Estratégico del
FIDA (2007-2010) se dice que, “sin ampliacion de escala,
el valor de las innovaciones resulta muy limitado”
(FIDA, 2007a, pag. 7), y en la Estrategia de innovacion
del FIDA se sefiala que “el aumento efectivo de escala es
una medida esencial para el éxito de las innovaciones”
(FIDA, 2007b, pag. 8). Estas declaraciones crean el
marco apropiado para el examen de la ampliacion de
escala en el FIDA, que se presenta en este informe. Sitla
la ampliacidn de escala en el centro de la estrategia
operacional del Fondo. Este examen tiene por objeto
determinar si estas declaraciones estratégicas se han
traducido, y en qué forma, en una practica operativa y
describe las medidas que puede adoptar el Fondo para
cumplir plenamente su mision en lo que se refiere a la
ampliacion. El FIDA es una organizacion singular entre
los organismos de asistencia para el desarrollo por hacer
de la ampliacion de la escala de las intervenciones que
han dado buenos resultados un objetivo institucional y
puede servir de ejemplo para otros asociados en el

desarrollo.

En este capitulo se intenta dar respuesta a cuatro
interrogantes, a modo de introduccion: ¢Por qué la
ampliacion de escala? ¢Por qué la ampliacion de escala
para el FIDA? ;Por qué un examen de la ampliacion de
escala en el FIDA? ;Cdmo se llevd a cabo dicho

examen?

¢Por qué la ampliacién de escala?

La comunidad internacional ha fijado unos Objetivos de
Desarrollo del Milenio ambiciosos para la reduccion
sostenible de la pobreza en el mundo para 2015. Sin
embargo, a mediados de 2010 se veia ya con claridad que
para la mayoria de los paises en desarrollo seria dificil

alcanzar esos objetivos: muchos no podran cumplirlos,

especialmente en Africa (Asociacion Internacional de
Fomento [AIF], 2010a). En la Declaracidn de Paris sobre
la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo, los asociados
internacionales en el desarrollo (donantes) y los paises
asociados (receptores) acordaron férmulas que permitan
que la asistencia para el desarrollo se utilice
adecuadamente para conseguir dichos objetivos. Aunque
los examenes intermedios realizados por el Comité de
Asistencia para el Desarrollo de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE/CAD)
mostraron que se habian hecho progresos, es mucho lo
que queda por hacer. Durante el decenio de 2000, la
asistencia para el desarrollo ha aumentado de forma
sustancial y el nimero de asociados en el desarrollo se ha
incrementado exponencialmente, pero los ambiciosos
objetivos de incremento de la ayuda que se fijaron en la
Cumbre del G-8 en Gleneagles estéan lejos de cumplirse.*

En este contexto de objetivos de desarrollo encomiables y
ambiciosos, que la comunidad internacional todavia no
ha cumplido, examinamos la razon de ser de la
ampliacion de escala en las intervenciones de desarrollo
que han dado buenos resultados, como sefialan Hartmann
y Linn (2008, pag. 2) en su examen de la ampliacion de

escala en materia de desarrollo:

El desafio no consiste Gnicamente en brindar
una ayuda mayor, mejor coordinada y mas
estable. Una limitacion fundamental que es
necesario superar es que las intervenciones de
desarrollo —proyectos, programas y politicas—
con demasiada frecuencia son como guijarros
que se lanzan en un gran estanque: tienen una
escala limitada y son efimeras y, en
consecuencia, no causan un impacto duradero.
Esto podria explicar por qué tantos estudios han
constatado que, en conjunto, el impacto de la
ayuda externa en el desarrollo es escaso o
inexistente a nivel mundial y nacional, aun
cuando muchas intervenciones concretas hayan

dado buenos resultados en el logro de los



objetivos especificos de los proyectos o
programas. Para reducir sustancialmente la
pobreza debemos seguir el consejo de James
Wolfensohn y descubrir cémo pasar de nuestros
éxitos a intervenciones en gran escala, como
dar a estas iniciativas la amplitud necesaria para
que puedan tener realmente impacto en la
pobreza, de manera que podamos conseguir los
Objetivos de Desarrollo del Milenio. En este
contexto, ampliar la escala significa desarrollar,
adaptar y sostener en el tiempo proyectos,
programas o politicas que han dado buenos
resultados con el fin de lograr un mayor
impacto en el desarrollo. (Cita original en

inglés.)

En el mundo comercial privado, el afan de obtener
beneficios y la competencia del mercado inducen a los
agentes econdémicos a innovar y reproducir en mayor
escala las innovaciones que han dado buenos resultados.
En el mundo no comercial de provision de bienes
publicos y normas burocréticas de la asistencia para el
desarrollo, son los incentivos de politicas y mecanismos
de competencia no comerciales los que guian el
comportamiento de los gobiernos, las organizaciones sin
fines de lucro y los organismos internacionales de ayuda.
Ha sido mas facil crear incentivos para la innovacion que
conseguir que los gobiernos, ONG y organismos
internacionales de ayuda se concentren de forma
sistematica en el programa de ampliacién. La naturaleza
humana, las fuerzas politicas y razones burocraticas se
conjuran para concentrar una gran atencion en la
innovacion, porque las nuevas ideas, las nuevas
iniciativas y los nuevos comienzos resultan mas
interesantes para las personas y, ademas, mas atractivos
politicamente y de mas facil justificacion burocratica que

la evaluacidn y la reproduccidn de actividades piloto.

Ciertamente, en el &mbito del desarrollo cabe mencionar
éxitos espectaculares de innovaciones que se han
reproducido en mayor escala: el programa sobre la
oncocercosis en Africa Occidental, que en tan gran

medida contribuy6 a erradicar esta enfermedad

generalizada y mortal; los programas de microcrédito
para personas pobres del Banco Grameen y el Comité de
Fomento Rural de Bangladesh (BRAC), asi como el
programa Progresa-Oportunidades en México y
programas similares de transferencia condicionada de
efectivo en otros lugares de América Latina, que han
contribuido a hacer frente a la pobreza endémica. Se
pueden citar otros muchos ejemplos.? Algunos gobiernos,
en particular las autoridades chinas, han hecho de la
ampliacion de escala la motivacion esencial de su
enfoque del desarrollo. Es evidente, pues, que la
ampliacion de escala en el &mbito del desarrollo es
posible. El desafio real consiste en asegurarse de que
tenga lugar en el momento y lugar apropiados. Esto
nunca ha sido asi hasta la fecha sino que, por el contrario,
la mayor parte de las actividades de desarrollo siguen
siendo intervenciones aisladas, de caracter puntual, como
puntos desconectados en una pagina en blanco.® La gran
oportunidad radica en conectar los puntos y conseguir dar
forma a una estrategia de desarrollo eficaz. Si cada
agente del desarrollo cobra un interés personal en la
reproduccion en mayor escala de las innovaciones que
han dado buenos resultados, sera posible hacer realidad
los ambiciosos objetivos de desarrollo de la comunidad
internacional.

¢Por qué la ampliacion de escala para el
FIDA?

El FIDA se cre6 en 1977 como una institucion con una
finalidad especifica, como se declara en su Convenio
Constitutivo (FIDA, 1977, pag. 4):

“El objetivo del Fondo consistird en movilizar
recursos financieros adicionales que estén
disponibles en condiciones de favor a fin de
fomentar la agricultura en los Estados
Miembros en desarrollo. Para alcanzar esta
meta, el Fondo financiara principalmente
proyectos y programas destinados en forma
expresa a iniciar, ampliar o mejorar los
sistemas de produccidn de alimentos y a
reforzar las politicas e instituciones en el marco

de las prioridades y estrategias nacionales,



teniendo en cuenta: la necesidad de incrementar
la produccién de alimentos en los paises mas
pobres que tienen déficit alimentario; el
potencial de aumento de esa produccion en
otros paises en desarrollo; la importancia de
mejorar el nivel de nutricién de las poblaciones
mas pobres de los paises en desarrollo, asi

como sus condiciones de vida.”

El FIDA es una entidad relativamente pequefia en la
esfera del desarrollo rural. La idea de que su existencia
debe justificarse en razén de que agrega valor a través de
la innovacidn y el impacto catalizador que conduce a la
multiplicacion y reproduccion en mayor escala esta
firmemente incorporada en sus politicas y criterios de
préstamo establecidos en 1978 y modificados
posteriormente (FIDA, 1998). Si obtenian buenos
resultados, los proyectos del Fondo se transferirian a
otras instituciones mejor dotadas para la ampliacién de
esas innovaciones. Como previeron sus fundadores, el
FIDA jugaria un papel dindmico en ese proceso de

transferencia.

A lo largo de los afios, desde su fundacion, el Fondo ha
tendido a centrar su atencidn en la innovacién mas que en
la dimension catalizadora y de ampliacidn de la escala de
su mandato institucional. Sin embargo, incluso en sus
primeros afios de existencia, el FIDA contribuyd a la
ampliacion de escala al menos en algunos aspectos.
Especialmente destacado es su apoyo a una iniciativa que
Ilegaria a merecer un premio Nobel, el Banco Grameen.
Los dos préstamos del Fondo en los afios ochenta fueron
una importante fuente de financiacion para el Banco
Grameen; cada uno de esos préstamos represent6 un
tercio de sus fondos totales en 1984 y 1985, y dos tercios
en 1986.* Este fue un factor importante para el desarrollo

del Banco Grameen.

En los primeros afios del decenio de 2000 el FIDA tomé
conciencia de la oportunidad que representaba la
ampliacion de escala para la institucion y en sus
documentos de estrategia aparecieron cada vez mas
declaraciones que hacian hincapié en la innovacion y la

ampliacion. En 2004 el Fondo participd activamente en la

Conferencia de Shanghai sobre ampliacion de escala que
organizaron las autoridades chinas y el Banco Mundial a
instancias del Presidente del Banco James Wolfensohn.
En relacion con este acontecimiento, el Fondo defendid
con firmeza la necesidad de la ampliacién y encargé un
estudio monografico sobre la experiencia del Fondo a
este respecto en el Per1.> Como documentaremos en el
presente informe, los programas del Fondo en los paises
muestran distintas experiencias satisfactorias de
ampliacion de escala. Sin embargo, en una evaluacion
realizada recientemente por la Oficina de Evaluacion del
FIDA (IOE), se sefiala que aunque el Fondo haya
reconocido hace tiempo la necesidad de ampliar la escala
de las innovaciones, esto no se han incorporado
adecuadamente en los programas en los paises y concluye
que el Fondo tiene que considerar la ampliacién como
parte esencial de su misién (IOE, 2010, pags. 66 y 76).
¢Por qué un examen de la ampliacion de
escala del FIDA?

Hasta que la IOE no realizara recientemente la
evaluacion sobre la innovacién y la ampliacion de escala,
el FIDA no habia analizado su trayectoria, sus politicas y
procesos operacionales y su capacidad institucional para
la ampliacién.® A este respecto, el Fondo no constituye
una excepcidn entre los organismos oficiales de ayuda. Si
bien es cierto que Hartmann y Linn (2008) llegaron a la
conclusion de que la ampliacién de escala se ha
convertido en los ultimos afios en objeto de andlisis
respecto de determinados sectores y esferas tematicas, no
constataron la existencia de ninguna evaluacion o examen
de la capacidad o préacticas de ninglin organismo de
ayuda en relacidn con esta cuestion. En consecuencia,
una de sus recomendaciones para mejorar la prestacion
de la ayuda es que estos organismos lleven a cabo
“auditorias” o examenes de la ampliacion de escala a
nivel institucional. El FIDA es el primer organismo de
asistencia para el desarrollo que patrocina un examen de
estas caracteristicas. Esto puede servir como informacion
para que la direccion del Fondo decida si debe mejorar su
orientacion y capacidad para la ampliacion y la forma de
hacerlo. Puede servir también como evaluacidn piloto,

que tal vez deseen emular otros organismos de ayuda.



Este es un momento especialmente importante y oportuno
para que el Fondo centre su atencién en el programa de la

ampliacion de escala, por distintas razones:

e tras la crisis alimentaria mundial de 2007-2008 la
comunidad internacional esta prestando una atencion
renovada a la seguridad alimentaria, la agricultura y

el desarrollo rural;

e en la Cumbre que celebro en L’ Aquila en 2009 el
G-8 se comprometi6 a conseguir
USD 20 000 millones en favor de la seguridad

alimentaria;

e el FIDA tiene una trayectoria de mas de 30 afios
como organizacion que apoya de forma sistematica
y fiable el desarrollo rural comunitario, en un
momento en que otros donantes han reducido

sustancialmente su aportacion;

e en su condicion de “fondo vertical” de facto, el
FIDA se beneficia de la popularidad de la que gozan
hoy en dia tales fondos con respecto a la asistencia
para el desarrollo, en la que los gobiernos y el
publico en general de los paises donantes valoran la
orientacion tematica, el enfoque orientado a los
resultados y la rendicion de cuentas de los fondos

verticales, y

e el FIDA sigue siendo una entidad relativamente
pequefia, como quinto mayor proveedor de
asistencia oficial para el desarrollo en los &mbitos de
la agricultura, la silvicultura y la pesca, si bien tiene
la posibilidad de conseguir un impacto muy superior
al de su peso como institucion con los recursos
adicionales que cuenta y basandose en su nuevo
enfoque institucional en materia de ampliacion de

escala.

A pesar de la importancia del programa de ampliacion de
escala para el FIDA, es fundamental recordar que la
misma no es un fin en si mismo, sino un medio para
conseguir beneficios mayores y mas generales para la
poblacién rural pobre a la que presta asistencia el FIDA.

¢ Colmo se llevo a cabo el examen de la
ampliacion de escala en el FIDA?

Como ya se ha dicho, no existen experiencias ni
referencias de un examen institucional de la ampliacion
de escala, por lo que el enfoque adoptado constituye un
experimento del que tendremos que extraer ensefianzas,
no solo sobre la manera de ampliar la escala de las
actividades del FIDA, sino también sobre la manera de

realizar este tipo de examenes institucionales.

En ausencia de un modelo, adoptamos un enfoque
pragmatico que reflejaba los intereses del Fondo, las
limitaciones de recursos impuestas por la donacion del
Fondo con la que se financiaba el examen, el escaso
tiempo disponible (un afio desde el comienzo hasta el
final) y los intereses y capacidad del equipo de expertos

que se formé para el examen.

El examen se basa en el marco analitico elaborado por
Hartmann y Linn (2008) para la ampliacion de escala que
hace hincapié en la importancia de crear métodos de
ampliacion, lo que implica una vision, elementos
impulsores y espacios, asi como un proceso de
seguimiento y evaluacion (SyE). Una de las nuevas
caracteristicas de este marco es el reconocimiento de que
la ampliacion de escala forma parte de un continuo de
procesos de innovacién, aprendizaje y ampliacion, que
tienen que interactuar y han de promoverse
conjuntamente, pero que necesitan también una
consideracion por separado, capacidades institucionales
diferentes y un apoyo al proceso diferenciado.

El anélisis se basa en seis elementos empiricos:

e una “macroevaluacion” de la situacion comparativa
del FIDA en términos de eficacia de la ayuda y
margen para ampliar la escala sobre la base de un
nuevo indicador de la eficacia de los organismos de

ayuda;

e unexamen de las pruebas documentales relativas a
las estrategias, documentos de orientacidn operativa

y resultados de evaluacion del FIDA,



e dos estudios monograficos detallados de paises con
visitas sobre el terreno e intercambios con los
interesados directos locales (Per( y la Republica de
Moldova);

e unexamen de la documentacion de dos esferas
tematicas (gestion del medio ambiente y de los

recursos naturales, y cadenas de valor);

e entrevistas con los directores y el personal del FIDA
en el curso de cuatro visitas a la Sede del Fondo,
comprendidas tres actividades de ensefianza para el
personal operativo organizadas en relacion con esas

visitas y que contaron con una nutrida asistencia, y

e nuestra participacion en otras actividades del FIDA
de vario tipo.

Nuestro equipo recogi6 informacion pertinente sobre los
numerosos aspectos de la gestion interna de la ampliacion
de escala en el FIDA. Sin embargo, no toda la
informacion es tan completa ni permite el mismo grado
de certidumbre respecto de los resultados y
recomendaciones. Consideramos este examen como un
primer paso en el proceso que hara del Fondo una
institucion especializada en la ampliacion de escala.
Desde el primer momento, este examen se disefi6 como
la primera fase de un proceso con varias fases. Como
parte de una proxima fase, nuestro andlisis y
recomendaciones deben ser avalados cuidadosamente,
mediante el acopio de mas pruebas, un disefio mas
detallado de los elementos de actuacion y un proceso de
cambio institucional que asegure un amplio apoyo de la
Junta Ejecutiva, la direccion y el personal del FIDA'y, en

Gltima instancia, de sus clientes y asociados.

Desde que nuestro equipo comenzé este proyecto en julio
de 2009, hemos observado un notable aumento de la
atencion a la ampliacion de escala entre la direccion y el
personal operativo del Fondo. Esto es alentador porque
pone de manifiesto que el examen no tuvo una
motivacion externa ni fue impulsado desde arriba, sino
que refleja una necesidad sinceramente sentida por la
primera linea del FIDA.

En el presente documento se establece primero un marco
analitico y luego se facilita informacién sobre la forma en
que el FIDA ha abordado la ampliacion de escala en su
labor operativa. Seguidamente, se examinan los procesos
operacionales del Fondo desde el prisma de la ampliacion
de escala y se evaltan los instrumentos, conocimientos,
recursos e incentivos del Fondo para llevar a cabo esta
actividad. Por Gltimo, se resumen brevemente las
constataciones y recomendaciones para las siguientes
fases.

EL MARCO ANALITICO DE LA
AMPLIACION DE ESCALA

Comenzamos la consideracion del marco analitico con
una definicién de trabajo de la ampliacion de escala en el
FIDA para luego examinar los nexos entre la innovacion,
el aprendizaje y la ampliacion de escala. Por Gltimo,
exploramos los posibles métodos de ampliacion vy,
utilizando los conceptos formulados por Hartmann y Linn
(2008), los elementos impulsores y los espacios que la
hacen posible.

Definicion

Cuando se pregunta al personal del FIDA qué es la
ampliacion de escala, escuchamos distintas definiciones:
mas dinero y una escala organizativa mayor para el
Fondo; dotar a los proyectos de fondos adicionales;
ampliar el alcance geografico de los proyectos; transferir
una innovacion a otro lugar (incluso a otro pais), y
traspasar a asociados la responsabilidad de los proyectos.
En las declaraciones de la misidn, las estrategias y las
directrices operacionales del Fondo prevalece la tltima
de estas definiciones: los proyectos suelen definirse como
“susceptibles de ampliacion de la escala” si se pueden
traspasar a asociados para una posible aplicacion en

mayor escala.

Es importante que el Fondo comprenda con claridad el
significado de ampliacion de escala. En consonancia con
la definicion general de Hartmann y Linn (2008),
proponemos que el FIDA adopte la siguiente definicion,

que refleja su mision especifica:



Ampliar la escala significa desarrollar,
reproducir, adaptar y sostener en el espacio
geografico y en el tiempo proyectos, programas o
politicas que han dado buenos resultados para
poder llegar a un mayor nimero de pobres del

mundo rural. (Cita original en inglés.)

Esta definicion es deliberadamente amplia y comprende
todas las definiciones del FIDA que se han recogido mas
arriba, entre otras. No solo significa ampliar la escala de
pequefios proyectos, sino de cualquier intervencién que
tenga efectos multiplicadores a mayor escala, como las
reformas normativas e institucionales. La definicion
comprende la ampliacion de escala por el propio FIDA y
sus esfuerzos decididos para ayudar a conseguir que otros
amplien la escala de las intervenciones del Fondo que
hayan dado buenos resultados.

La ampliacion de escala como elemento
de la triada innovacion-aprendizaje-
ampliacion de escala

“Innovacién, aprendizaje y ampliacion de escala” es uno
de los seis principios de actuacion del FIDA que se
presentan en el Marco Estratégico del FIDA (2007-2010)
(FIDA, 2007). Por lo general, la estrategia y las
directrices operacionales del Fondo presentan estos tres
conceptos para los términos del enfoque del FIDA 'y la
medicion de sus resultados. Sin embargo, los tres
componentes son partes de un proceso dindmico e
interactivo de desarrollo que pueden separarse, como se

muestra en el grafico 1.

Durante la fase de innovacién se incorpora una nueva
idea, modelo o enfoque en una intervencion o proyecto
piloto, que por si solos tienen un impacto limitado. En
consonancia con la practica del FIDA, adoptamos una
definicion amplia de innovacion, que supone aplicar o

demostrar nuevas ideas o practicas, entre ellas:

e innovaciones técnicas, por ejemplo, en las semillas,

técnicas de cultivo, etc.;

e innovaciones de los procesos, como en la
movilizacion de las comunidades o las técnicas

pedagogicas para ensefiar a agricultores;

técnicas de ejecucion, como en la obtencién de
informacion o acceso a comunidades marginadas;

instituciones, como en la creacion de alternativas a
la falta de mercados para el suministro de insumos,
la comercializacidn, la entrega y la venta de

productos, el acceso a tecnologia, y

politicas, como en el establecimiento de marcos
juridicos y reglamentarios apropiados en relacion
con la propiedad y el uso de la tierra, la gestion de
los recursos naturales, la intermediacion financiera,
etc.



Gréfico 1. Vinculaciones entre la innovi

nliacidn de escala

Idea, =3 Proyecto =3 Aprendizaje Conocimientos Ampliacion
modelo, piloto y gestion internos
enfoque de los
nuevos conocimientos
Conocimientos
Externos
Impacto
. e F |
limitado mutipie
Innovacion Aprendizaje  Ampliacion de escala

Fuente: elaborado por los autores.

Durante la fase de aprendizaje, se sigue de cerca y se
evalUa lo observado durante el disefio y la ejecucion de la
actividad piloto, y un proceso de gestion de los
conocimientos garantiza que las ensefianzas extraidas
pasen a formar parte de la base de conocimientos internos
del FIDA y, mediante su difusion, constituyan una

aportacion a la base de conocimientos externos.

En la fase de la ampliacidn de escala, se llevan a la escala

apropiada la idea, modelo o enfoque original generados
durante la fase piloto y sobre la base del conocimiento

externo, segun proceda.

Cabe hacer varias observaciones sobre la triada

innovacion-aprendizaje-ampliacion de escala:

1. Lainnovacion, el aprendizaje y la ampliacion de escala
se han de considerar procesos separados, aunque
vinculados entre si. Cada uno de los tres conceptos se
refiere a una fase importante del desarrollo de una
intervencion a escala y cada uno requiere un proceso,
aptitudes, recursos y atencién apropiados. Con
frecuencia, la innovacion y la ampliacidon de escala son

complementarias, pero en ocasiones compiten respecto de

los recursos, atencidn en materia de gestion, rentabilidad

politica, etc.

2. Los agentes del desarrollo (incluido el FIDA) no solo
tienen que dirigir su atencion a la innovacion, sino
también al aprendizaje y ampliacion de escala. Durante el
ultimo decenio, la innovacion se convirtié en el principal
objetivo de las operaciones del Fondo. Aunque otras
instituciones dedicadas al desarrollo han sido por lo
general menos explicitas a este respecto, de hecho esta
atencion preferente a la innovacion es endémica en el
sector de la ayuda y la actividad del desarrollo,
normalmente en detrimento del interés en el aprendizaje

y, especialmente, en la ampliacion de escala.

3. El proceso innovacién-aprendizaje-ampliacion de
escala no es lineal, sino un ciclo iterativo e interactivo.
Como se indica en el grafico 1, hay numerosos circuitos
de retroalimentacion entre el aprendizaje y la ampliacion
de escala, por un lado, y la innovacién por otro. De
hecho, el proceso de SyE da lugar muchas veces a nuevas
ideas para mejorar el disefio y la ejecucion, y el proceso
de ampliacidn exige a menudo adaptacion e innovacién

en la forma en que se lleva a la escala apropiada el



modelo o idea original. De todos modos, es Util
considerar los tres componentes principales del proceso
como fases distintas y que pueden separarse, a cada una
de las cuales le corresponde una funcién importante.

4. No todas las innovaciones pueden o deben ampliarse
en escala y no todos los proyectos de ampliacidn tienen
gue comportar una innovacion. Es posible que muchas
innovaciones no sean apropiadas para ser ampliadas. Es,
precisamente, la naturaleza experimental del proceso de
innovacion la que debe ser considerada importante por si
misma y se ha de aceptar como parte fundamental del
proceso de innovacion y aprendizaje el riesgo de que las
actividades piloto no den buenos resultados. De las
actividades piloto que no son satisfactorias pueden
extraerse tantas ensefianzas como de las que si lo son.
Ahora bien, por supuesto, no debe ampliarse la escala de
las actividades piloto que no dan buenos resultados o que
no son sostenibles. Del mismo modo, no todas las
iniciativas de ampliacion de escala tienen que implicar
una innovacion generada por el FIDA. Como veremos en
los ejemplos que se citan a lo largo de este informe, en
muchos de los casos en que el Fondo ha tenido éxito en la

ampliacion de escala se ha tratado de ideas o

Disefiar métodos de innovacion, aprendizaje y a

En general, hay muchos métodos posibles para ampliar
la escala de una intervencion satisfactoria. Entendemos
por “método” la secuencia de medidas que deben
tomarse en el ciclo de innovacion-aprendizaje-
ampliacion de escala para asegurar que una actividad
piloto que ha dado buenos resultados proceda a partir de
su fase experimental, a través de una serie de etapas,
hasta alcanzar la escala que se considere adecuada para
la intervencion en cuestion. En cada caso, el Fondo tiene
que explorar los métodos posibles en una fase temprana
y tomar medidas decididas para planificar y preparar la
ampliacion de escala en lo que respecta a las
dimensiones, escala deseada en Gltima instancia,
elementos impulsores y espacios, modalidades

operacionales del FIDA, resultados intermedios y SyE.

innovaciones que otros habian experimentado. Es
positivo que esto sea asi: lo que mas importa es mejorar
las vidas del mayor nimero posible de personas pobres
de las zonas rurales.

5. La ampliacion de escala comporta dos tipos posibles
de errores: ampliacion insuficiente (“error de tipo 1) y
ampliacion incorrectamente realizada (“error de tipo 2”).
En los estudios sobre la ampliacion de escala, asi como
en este examen de la experiencia del FIDA, se analiza
preferentemente la falta de atencion a la ampliacién de
escala, lo que denominamos “error de tipo 1”. Ahora
bien, en algunos casos la ampliacion de escala tiene
lugar, pero se hace de manera incorrecta (“error de

tipo 27). Este ultimo tipo de error se observa mas
frecuentemente en los grandes bancos de desarrollo,
como el Banco Mundial, que pueden ampliar la escala de
sus estrategias y programas en los paises, y con
frecuencia lo hacen. En las evaluaciones de sus
programas se ha criticado que las actividades de
experimentacion, prueba y aprendizaje son insuficientes y
que el escalonamiento de los enfoques no es adecuado, lo

que impide operar efectivamente a escala.

Seleccionar las dimensiones. Los métodos de ampliacion de
escala pueden seguir diferentes “dimensiones”. Se pueden
mpliacion de escala .
simplemente ampliar los servicios a un mayor nimero de
beneficiarios en un espacio geografico determinado. La
ampliacion también puede implicar una repeticion
“horizontal”, de una zona geografica a otra; una expansion
“funcional”, afiadiendo zonas adicionales de intervencion, y
puede hacerse una ampliacion de escala “vertical”, es decir,
pasando de una intervencion local o provincial a un &mbito
nacional, lo que a menudo comportara un didlogo sobre
politicas para contribuir a establecer las condiciones
normativas e institucionales necesarias para que la

ampliacion a escala nacional se haga satisfactoriamente.

Definir la escala deseada. Es importante definir en una fase
inicial la escala que en dltima instancia debe o puede tener
una intervencion, teniendo en cuenta las necesidades de la
poblacién-objetivo y la naturaleza de la intervencion, y

considerar de forma realista cual debe ser el periodo de



tiempo que necesita el proceso de ampliacién para conseguir
la escala deseada. Hartmann y Linn (2008) constataron que
son necesarios de cinco a diez afios, 0 mas, para que la
ampliacion de escala de los programas a la dimension

nacional se lleve a cabo con buenos resultados.

Centrarse en los elementos impulsores y espacios
fundamentales para la ampliacion de escala. Hay dos series
de factores que deben considerarse al disefiar el método
adecuado para un determinado caso (Hartmann y Linn,
2008):

e los elementos impulsores, es decir, las fuerzas que
impulsan el proceso de ampliacion de escala (véase el

recuadro 1), y

e los espacios, es decir, las oportunidades que pueden
surgir u obstaculos posibles que hay que eliminar con el
fin de abrir el espacio necesario para que se desarrollen

las intervenciones (véase el recuadro 2).

No todos los elementos impulsores y espacios deberan ser
considerados o desarrollados en el mismo grado en todos los
casos. De hecho, identificar los factores basicos aplicables a
un determinado caso, y centrarse en ellos, es uno de los

requisitos de una ampliacion de escala eficaz.

Un aspecto fundamental del enfoque tradicional del FIDA en
el desarrollo rural es su trabajo con las comunidades rurales.
Estas pueden ser elementos impulsores esenciales en el
proceso de ampliacion de escala. Pueden aportar ideas
innovadoras, promover el cambio y crear la demanda
politica y econdmica de servicios cuya escala puede desear

ampliar el Fondo.

Producir resultados intermedios. En el método hacia la
ampliacion de escala es importante que el programa dé
resultados intermedios, pues es necesario para que se pueda
probar y, en caso necesario, adaptar el enfoque. Ademas,
contribuye a conseguir la participacion de la comunidad, el
gobierno y otras partes interesadas.’

Seleccionar las modalidades operacionales del FIDA para
la ampliacion de escala. El Fondo dispone de distintas
opciones para aplicar sus modalidades operacionales en el

respaldo de los métodos de ampliacion de escala:

e el FIDA puede utilizar sus propios recursos para
ampliar la escala (recursos suplementarios, proyectos
complementarios, enfoques programaticos, etc.),
trabajar en asociacion con otros organismos
(cofinanciacion, enfoques sectoriales, etc.) o traspasar
la actividad a manos de otros donantes, el gobierno o

asociados no gubernamentales;

e el FIDA puede financiar inversiones, proporcionar

asistencia técnica o iniciar un dialogo sobre politicas, y

e el FIDA puede ampliar la escala de una intervencion

dentro de un pais o en varios paises.

Recuadro 1. Elementos impulsores en la ampliacion de
escala

Algunos factores clave que impulsan el proceso de
ampliacion de escala:

Ideas y modelos. Tiene que haber una idea 0 modelo que
funcione en pequefia escala. Surge a partir de la
investigacion o de la préctica.

Visién y liderazgo. Hace falta una vision para reconocer
que la ampliacion de la escala de una (nueva) idea es
necesaria, deseable y factible. Son a menudo lideres o
paladines visionarios los que impulsan el proceso de

ampliacion de escala.

Catalizadores externos. Las crisis o presiones politicas y

econdmicas de agentes externos (donantes, la UE, etc.)

pueden impulsar el proceso de ampliacion de escala.

Incentivos y rendicién de cuentas. Los incentivos son

esenciales para inducir a los agentes e instituciones a
ampliar la escala. Se trata de recompensas, concursos y
presion a través del proceso politico, examenes

inter pares y otras evaluaciones, etc. El SyE en relacion
con objetivos y puntos de referencia, y la medicion de los
resultados son elementos esenciales para establecer

incentivos y la rendicion de cuentas.

Fuente: adaptado de Hartmann y Linn (2008).
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Establecer un sistema de SyE. El SyE es un elemento
basico en una estrategia satisfactoria de ampliacion de
escala. En primer lugar, es preciso hacer un seguimiento
de la intervencién durante la ejecucion de la fase piloto o
experimental para conocer cuales son los elementos
impulsores y los espacios (oportunidades y limitaciones)
que pueden afectar a un posible proceso de ampliacién de
escala, y hay que evaluar el impacto de la actividad piloto
en las vidas de la poblacion rural pobre (preferiblemente
en un grupo de control). En segundo lugar, durante el
propio proceso de ampliacion, el seguimiento facilitara
informacion importante sobre posibles aspectos
imprevistos del método de ampliacion de escala y
permitira adaptarlo en la medida necesaria. Hace falta
una evaluacion intermitente del impacto del programa
ampliado durante la ejecucion y después de su
terminacion a fin de asegurarse de que los resultados
previstos pueden materializarse y extraer ensefianzas para

los siguientes pasos del método de ampliacion de escala.

Riesgos de una atencion inadecuada a los métodos de
ampliacion de escala. No prestar la atencion necesaria a
los métodos de ampliacidn de escala puede ocasionar una

serie de problemas, a saber:

Recuadro 2. Espacios para la ampliacién de escala

Para que la ampliacion de escala se lleve a cabo
satisfactoriamente es preciso crear espacios para que
pueda desarrollarse la iniciativa. Los espacios mas

importantes son los siguientes:

Espacio fiscal/financiero. Es necesario movilizar

recursos fiscales y financieros para apoyar la ampliacion
de escala y/o los costos de la intervencion deben ser

adaptados al espacio fiscal/financiero disponible.

Espacio relativo a los recursos naturales y el medio

ambiente. Es preciso considerar el impacto de la
intervencion en los recursos naturales y el medio
ambiente y mitigar los efectos perjudiciales o favorecer el

impacto favorable.

Espacio de politicas. EI marco normativo (y juridico)

debe permitir el apoyo al proceso de ampliacion de escala

o0 ser adaptado a tal efecto.

Espacio institucional/organizativo/relativo a la

capacidad del personal. Hay que crear la capacidad

institucional y organizativa para llevar adelante el

proceso de ampliacion.

Espacio politico. Se ha de prestar atencion a las partes
interesadas importantes, tanto a las que apoyan como a
las que rechazan la intervencion mediante actividades de
extension y salvaguardias adecuadas, con el fin de
asegurar el apoyo politico a la ampliacion de escala.

Espacio cultural. Se han de identificar los obstaculos
culturales o mecanismos de apoyo y se tiene que adaptar
la intervencidn para hacer posible la ampliacion de escala
en un entorno caracterizado por la diversidad cultural.

Espacio relativo a los asociados. Es necesario movilizar

a asociados para que se unan a la iniciativa de ampliacién

de escala.

Espacio de aprendizaje. Es necesario aprovechar el

conocimiento de lo que funcionay lo que no funciona en
el proceso de ampliacion de escala mediante un sistema

de SyE, intercambio de conocimientos y formacion.

Fuente: adaptado de Hartmann y Linn (2008).

e  podria perderse la oportunidad de ampliar la escala
(“error de tipo 1) o la ampliacion podria hacerse de

forma deficiente (“error de tipo 2”);

e lacreacion de enfoques “selectos” que solo puedan
funcionar en pequefia escala debido a sus costos

elevados;

e el establecimiento de entidades con fines especiales
(por ejemplo, unidades de ejecucién del proyecto
[UEP]) en lugar del trabajo a través de los
ministerios puede limitar mas tarde las opciones

institucionales;
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e el trabajo con mecanismos limitados de
financiacidn, sin identificar las limitaciones
normativas, asi como con pequefios asociados en la
ejecucion (como ONG) puede limitar posteriormente

el potencial de ampliacién de escala, y

e lafalta de un sistema eficaz de SyE en el momento
oportuno puede ocasionar que se tomen decisiones

equivocadas en la ampliacion.

Pasos fundamentales en el proceso de

ampliacion de escala

En conclusion, al considerar y llevar a efecto un
programa de ampliacion de escala, el FIDA tiene que
seguir los siguientes pasos fundamentales:

Paso 1: definir la escala de la cuestion que se debe
abordar y la escala apropiada de intervencion con un
horizonte cronolégico adecuado.

Paso 2: definir métodos adecuados de ampliacion de
escala identificando elementos impulsores y espacios
para la ampliacion, comprendidos los costos de ejecucion

del proyecto (o prestacion de servicios, etc.).

Paso 3: examinar el contexto institucional, organizativo y

normativo que hace posible la ampliacion de escala.

Paso 4: determinar los asociados que pueden contribuir al
proceso de ampliacion de escala o hacerse cargo de él y

decidir qué debe hacerse para lograr su participacion.

Paso 5: determinar los instrumentos operacionales
apropiados (préstamos, donaciones, asistencia técnica,
dialogo sobre politicas, etc.) para que el FIDA apoye el
proceso de ampliacion de escala.

Paso 6: realizar el SyE del proyecto piloto o
experimental, asi como del proceso de ampliacion de
escala desde el punto de vista de la idoneidad del método

y del impacto en los pobres de las zonas rurales.

LA AMPLIACION DE ESCALA EN
LA PRACTICA OPERACIONAL
RECIENTE DEL FIDA

Seguidamente, analizaremos si el FIDA ha abordado el
proceso de ampliacion de escala en su labor operacional,
y en qué manera, a través de sus programas y proyectos
sobre el terreno en los paises. Nuestro examen no
comport6 una evaluacion exhaustiva de todos los
programas y operaciones en los paises. En lugar de ello,
realizamos dos estudios monograficos de paises,
examinamos algunos documentos de evaluacion
pertinentes, consideramos las practicas del Fondo en
determinadas esferas tematicas y estudiamos con los
miembros del personal la experiencia operacional del
FIDA en cuanto a la ampliacion de escala. Empezamos
presentando un resumen de los dos estudios
monograficos de paises preparados para este examen y a
continuacién pasamos revista a los resultados de tres
evaluaciones de programas en los paises realizadas
recientemente por la IOE y resumimos los resultados de
nuestros exdmenes tematicos. A ello seguiré un resumen
de la conclusion de la reciente “Evaluacion a nivel
institucional de la capacidad del FIDA para promover la
innovacion y la ampliacion de escala”, que ha efectuado
la IOE. Concluimos presentando observaciones
resumidas sobre la ampliacion de escala en la practica

operacional actual del Fondo.

Estudios monograficos de la ampliacion
de escala en los programas en los paises
del FIDA

Nuestro equipo llevo a cabo dos estudios monograficos
dedicados especificamente a evaluar la ampliacion de
escala en dos programas en los paises del FIDA. Los
estudios comprendieron examenes de documentos, la
visita de un miembro del equipo a cada pais y entrevistas

con el personal del Fondo y con las partes interesadas en

los paises.

Estudio monografico del Pert?®
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Desde 1980 el FIDA ha concedido ocho préstamos al
Perd por un total de USD 115,4 millones. Estos
préstamos se han destinado principalmente a atender las
necesidades de los pequefios agricultores en la Sierra
peruana. En conjunto, los cinco Gltimos de estos
préstamos —conocidos por sus titulos abreviados como
FEAS, MARENASS, CORREDOR, SIERRA SUR Yy
SIERRA NORTE— representan, en efecto, un método
hacia un proceso complejo, pero satisfactorio en su
conjunto, de ampliacién de escala.® El impacto ha
alcanzado una escala impresionante: los proyectos del
FIDA estaban destinados a 150 000 hogares y
probablemente beneficiaron a muchos més. FEAS,
MARENASS, CORREDOR y SIERRA SUR han llegado
a 1 610 comunidades, alrededor del 30% de las

5 000 comunidades pobres que existen aproximadamente
en la Sierra del Per(. Este programa en el pais constituye
un ejemplo importante para el desarrollo de un método de
ampliacion de escala con sus multiples aspectos y

dimensiones.

a) Métodos de ampliacidn de escala: secuencia de las

innovaciones

Los proyectos del FIDA en el Per( respaldaron la
adopcion de una serie de innovaciones, que consistieron

en:

e transformar un sistema de prestacion de asistencia
técnica y servicios de extension basado en la oferta
en un servicio impulsado por la demanda en
condiciones de mercado mediante la transferencia de
recursos monetarios directamente a las comunidades
beneficiarias para contratar unos servicios prestados
por contratistas privados (MARENASS y FEAS);

e  centrar la atencién en la gestion de recursos
naturales productivos adoptando un enfoque basado
en la competencia conocido como “Pacha Mama

Raymi” (MARENASS), y

e ampliar el alcance de los proyectos promoviendo el
concepto de corredores de desarrollo
socioecondmico, reconociendo la importancia de los

vinculos entre las zonas urbanas y rurales, la

importancia de las actividades de las microempresas
y la necesidad de fomentar oportunidades
empresariales y el desarrollo de mercados locales de
bienes y servicios (CORREDOR).

En el proyecto MARENASS, la innovacion se entendi
como una serie de conceptos, criterios e instrumentos que
el Gobierno del PerG y el FIDA aplicaron
sistematicamente en una escala importante a lo largo del
tiempo y en una zona extensa, con abundantes recursos y
en una forma que resultaba novedosa en América Latina.
El disefio de este proyecto sintetizaba otras experiencias

fragmentadas e incompletas anteriores.

El proyecto FEAS continu6 y profundizo el enfoque del
proyecto MARENASS, mientras que el proyecto
CORREDOR reprodujo précticas de los proyectos FEAS
y MARENASS que habian dado buenos resultados,
ampli6 la cobertura geogréfica en la Sierra Sur e incluy6
una iniciativa para agregar valor a los activos de los
beneficiarios incluyendo la identificacion del potencial de
mercado de productos con un contenido cultural
tradicional. Ademads, se puso en marcha un programa
piloto para promover el ahorro entre las mujeres pobres
de las zonas rurales en el contexto de un subcomponente

de mejora de los mercados financieros.

En el proyecto SIERRA SUR se estan profundizando la
experiencia acumulada y las innovaciones que se
experimentaron en los proyectos anteriores para tratar de
aumentar el impacto. En el proyecto SIERRA NORTE,
iniciado recientemente, se ampliara la cobertura y se
experimentaran enfoques en un escenario geografico
similar pero con estructuras sociales y organizativas

distintas.

b) Métodos de ampliacion de escala: un enfoque

multidimensional

En el programa en el pais del Per(, la secuencia de
proyectos del FIDA conllevd un enfoque de ampliacion
de escala multidimensional: la ampliacion tuvo lugar en
distintos sectores y abarcando varios de ellos, dentro de
las zonas geogréaficas y mas alla de ellas, entre las
distintas partes interesadas y con maltiples instituciones.
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Desde el punto de vista sectorial, el punto de partida
fue el sector agricola en el proyecto MARENASS.
En el marco de sus concursos se abordaron la
gestion comunal de los pastizales y el riego en las
explotaciones en pequefia escala. Mediante
proyectos complementarios se abarcé toda la
agricultura y en los proyectos mas recientes se
abordaron también el desarrollo y la vivienda
rurales. Este proceso de “ampliacion de escala
funcional” culmino en el proyecto CORREDOR con
el fomento de los vinculos entre las zonas urbanas y
rurales formalizados a través de planes
empresariales para la acumulacion de activos
privados. Un nuevo proyecto del FIDA, en fase de
preparacion (“Consolidacion de las innovaciones en
la Sierra”), trata ahora de combinar el enfoque de
desarrollo rural con el enfoque de desarrollo
territorial. Se incorporaria a nivel municipal y
procuraria ofrecer oportunidades para el crecimiento
de la empresa privada basada en la agricultura o en
otras actividades (por ejemplo, prestando servicios
publicos como el suministro de agua y electricidad a
las pequefias empresas o servicios de turismo).

Desde el punto de vista geografico, los proyectos del
FIDA se centraron inicialmente en determinadas
zonas de la Sierra Sur del Peru para luego
extenderse por la region. En su proyecto mas
reciente, el FIDA ampli6 su presencia a la Sierra

Norte.

En cuanto a los beneficiarios o clientes, los disefios
del FIDA se centraron en un primer momento en los
pequefios agricultores, pero luego el Fondo definié
su grupo-objetivo como campesinos mas en general,
para acabar destinando sus operaciones a los
ciudadanos rurales.’® Estos cambios reflejan la
sustitucion de una perspectiva de desarrollo agricola
limitada por un concepto mas integral, incluyente,
de fortalecimiento de las capacidades de la
administracion local y de las instituciones y

organizaciones comunales acompafiados de un

programa abierto de inversion que movilizaba los

propios recursos de la poblacion.

e Por lo que respecta a las instituciones, otros dos
donantes cuando menos reprodujeron y ampliaron la
escala de las iniciativas de los proyectos del FIDA:
el Banco Mundial en el proyecto ALIADOS, que se
basé en la estrategia exitosa del Fondo en la Sierra
Sur, y la Institucion de Crédito para la
Reconstruccion (KfW) de Alemania en el Programa
agroambiental, en el que se aplicaron los
mecanismos competitivos de adjudicacion y otros
instrumentos utilizados en los proyectos del FIDA.
Recientemente, el gobierno amplid el marco
institucional para la reduccion de la pobreza rural
creando la organizacion central AGRO RURAL,
dependiente del Ministerio de Agricultura, para
todas las intervenciones rurales, en cuyo marco se
elaboran y ejecutan ahora todos los programas
gubernamentales y financiados por donantes.

¢) Métodos de ampliacion de escala: los elementos

impulsores

Entre las fuerzas externas que contribuyeron a configurar
el enfoque peruano del desarrollo rural hay que referirse a
la crisis econdmica y las reformas estructurales de los
afios noventa. Habian menoscabado la capacidad del
Estado para llevar adelante programas de desarrollo rural
concebidos desde arriba y dirigidos centralmente. Hay
que mencionar también el impacto de la lucha contra el
movimiento Sendero Luminoso y sus consecuencias.
Todos estos factores impulsaron una estrategia
comunitaria de desarrollo rural que implicd un enfoque
singular de apoyo y liderazgo desde abajo, sustentado en
una amplia confianza de desarrollo campesino impulsado
por la comunidad. Una red de expertos locales y ONG
impulsaron este proceso, con el apoyo de sucesivos
gobiernos y la asistencia del FIDA. El Gerente del
Programa en el Pais (GPP) a largo plazo del Fondo, que
con caracter excepcional tuvo su sede en el Per( durante
mas de un decenio, jugo al parecer un papel fundamental

para hacer avanzar este proceso.
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Otro elemento impulsor esencial del proceso de
ampliacion de escala a largo plazo fue un sistema bien
orientado y completo de incentivos y de rendicion de
cuentas, centrado en la articulacion y transmision de la
demanda comunitaria como factor clave que impulsaba el
proceso de ampliacidon de escala. Esto comprendi6 una
serie de instrumentos importantes que potenciaron la
capacidad de accion e incentivaron a las comunidades de

la Sierra:

e latransferencia de fondos directamente a las
comunidades a través de un proceso democratico en
el que participaban comités locales de asignacion de

recursos,

e el empoderamiento de las comunidades para asignar
esos fondos en funcién de sus prioridades y a los
contratistas locales que prefirieran, y

e los incentivos ofrecidos a las comunidades a través
del mecanismo de competencia, que era un medio
eficaz de promover, compartir y reproducir
innovaciones tecnolégicas y organizativas locales en

toda la zona del proyecto.

d) La ampliacidn de escala: crear espacios para que pueda

desarrollarse la iniciativa

El estudio monogréfico del Per( identificd varios
espacios esenciales creados por el gobierno, las
comunidades y el FIDA, que hicieron posible que

avanzara el proceso de ampliacion de escala:

e  Espacio politico. No surgieron obstéculos politicos
importantes para que pudiera desarrollarse
sistematicamente y de forma coherente el proceso de
desarrollo rural impulsado desde abajo por la
comunidad. Esto se debi6 en parte a los elementos
impulsores externos mencionados anteriormente y,
en parte, a los intensos esfuerzos de colaboracién
que hicieron muchos interesados en el gobierno y
fuera de él, en instituciones universitarias y centros
de estudio, en las ONG y con asociados

internacionales.

Espacio normativo e institucional. Con el tiempo se
cred el necesario espacio normativo e institucional
estableciendo los fundamentos juridicos del enfoque
descentralizado e impulsado por la comunidad,
incluida la formacidn de centros coordinadores
institucionales a nivel local para el desembolso de
los fondos, la integracion de las UEP en las
estructuras ministeriales, la continuidad en el
personal y el liderazgo de las UEP, y la reciente
creacion de un ndcleo institucional general para
todas las iniciativas relacionadas con el desarrollo
rural (AGRO RURAL).

Espacio fiscal. No se plantearon limitaciones
fiscales importantes en el proceso de reproduccion y
ampliacion de escala, en gran medida porque en el
disefio se calcularon unos costos unitarios bajos —
que resultaron ser ain mas bajos durante la
ejecucion— y gracias también a la financiacion que
aportaron los asociados internacionales del Peru, en
especial el FIDA, que ayudaron a financiar los

costos iniciales.

Espacio cultural. Uno de los elementos
fundamentales del éxito del programa del Per( fue la
gran compatibilidad cultural del modelo de
desarrollo rural elegido con las normas culturales de
la poblacidn de la Sierra. El enfoque comunitario
resultd particularmente adecuado para las
tradiciones culturales de la poblacion andina en el
sur, aunque no tanto en el norte, donde hay menos
comunidades andinas. Asi, el proyecto SIERRA
NORTE adapt6 el modelo operacional para apoyarse
mas en agentes de los sectores municipal y privado
(comprendido el sector minero), en lugar de insistir
en el modelo de desarrollo impulsado por la

comunidad que tan positivo resultd en el sur.

Espacio de aprendizaje. Las disposiciones de

ejecucion y supervision adoptadas por el FIDA 'y la
UEP crearon un espacio de aprendizaje fomentando
una cultura de aprendizaje préactico, la flexibilidad y

la apertura al cambio. El espacio de aprendizaje se
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construy6 mediante: i) el fortalecimiento de la
capacidad para el aprendizaje mutuo; ii) la
aportacion de recursos especificos y oportunidades
para que los agentes locales pudieran experimentar,
aplicar y validar soluciones técnicas, iii) la
cooperacion con una “red de aprendizaje” de
expertos contratados, y iv) la preparacién y difusion
de documentacion (en su mayor parte en espafiol)
sobre la experiencia adquirida en los procesos y
productos de aprendizaje.

e) La ampliacion de escala: la funcion y los procesos del
FIDA

El FIDA ha jugado un papel importante en el apoyo al
proceso de ampliacion de escala de los programas
relativos a la pobreza rural en el Perd. Apoyo el disefio de
proyectos que incorporan un enfoque flexible,
introduciendo mecanismos eficaces para conseguir la
participacion de los usuarios en el proceso decisorio
sobre los objetivos, las actividades y la administracion de
los recursos. Los principales elementos de esta
flexibilidad fueron los siguientes: i) un enfoque
impulsado por la demanda; ii) el reconocimiento del
papel fundamental de las comunidades y las familias, y
iii) una estrategia de desarrollo de los mercados locales
de bienes y servicios. Otros tres elementos reforzaron
también la eficacia del FIDA en el respaldo del proceso
de ampliacidn de escala: su deseo de mantener un
enfoque muy coherente durante muchos afios, el
aprovechamiento de la experiencia anterior y su
disposicion a adaptarse a la luz de las ensefianzas
extraidas, las nuevas necesidades y las condiciones

especificas que existieran sobre el terreno.

Un factor fundamental de la participacion del FIDA en el
método de ampliacion de escala fue el hecho de que el
GPP a largo plazo apoyd este enfoque y permaneci6 en el
Peru durante 15 afios. Aunque sin contar, al parecer, con
mucho apoyo en la Sede del FIDA en un principio, el
GPP obtuvo reacciones positivas al menos desde 2004,
cuando en un estudio de la ampliacion de escala en el
Per( preparado para la Conferencia de Shanghai de 2004

se hablé en términos favorables del enfoque que se habia

seguido en el Per( (Massler, 2004). Esta posicion se
reforz6 con el informe de una evaluacién externa
independiente del Fondo realizada en 2005, en la que
también se hacia referencia a la experiencia positiva del
Perti en materia de ampliacion de escala (IOE, 2005).
Mas en general, el GPP afirma que valoré las
conversaciones informales con colegas del FIDA que

mostraban una postura favorable.

Estudio
monografico de la
Republica de
Moldova **

La Republica de Moldova es un pais pequefio con

3,3 millones de habitantes, que se extiende justo mas
alla de los limites de la UE y que no tiene perspectiva
alguna de acceder prontamente a ella. Es el pais mas
pobre de Europa y sigue teniendo una gran dependencia
de la agricultura: més del 65% de la poblacion reside en
las zonas rurales. Moldova, ex republica de la

Union Soviética, se vio fuertemente afectada por el
desmembramiento del espacio econémico soviético.
Incluso después de haber registrado una cierta
recuperacion en el decenio de 2000, alrededor de la
cuarta parte de la poblacion sigue viviendo en la
pobreza actualmente, pero la incidencia de la pobreza es
poco profunda y esta muy extendida por todo el pais. La
consecuencia es que, a diferencia de lo que ocurre en el
Perd, no es facil llevar a cabo programas de lucha contra
la pobreza muy focalizados, ya sea por zonas
geograficas o por segmentos de poblacidn. Esto ha
influido muy notablemente en el disefio del programa
del FIDA. Desde 1999 el Fondo ha aprobado cuatro
proyectos, de los cuales uno ha terminado. Un quinto
proyecto esté en fase de preparacion. La cuantia total de
los préstamos comprometidos hasta la fecha es de

USD 48,6 millones (véase el recuadro 3).

a) Métodos de ampliacidn de escala: alcanzar una escala

sustancial en la intermediacién financiera

El FIDA se ha convertido en un proveedor muy
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importante de crédito a medio y largo plazo a las
empresas rurales de la Republica de Moldova. Esta
situacion se alcanzé a través de cuatro proyectos
sucesivos, aungue solamente uno de ellos tenia como
componente principal el suministro de crédito para
inversiones. En el disefio de los restantes proyectos se
especificaron prioridades diferentes, como el apoyo al
microcrédito, al desarrollo comunitario, a las pequefias y
medianas empresas (PYME) rurales, al desarrollo de la
cadena de valor y al desarrollo de la infraestructura rural.
Fuera como fuere el disefio del proyecto, los préstamos
para inversiones a una amplia base de productores rurales
por conducto de los bancos siempre se plantearon
inicialmente, y siguieron siéndolo, como la actividad
principal. Como resultado de este compromiso sostenido,
el FIDA ha pasado a ser un importante proveedor de

crédito para las inversiones rurales.

Debido a las distintas prioridades de los proyectos, en la
documentacion de estos no se refleja un método
sistematico de ampliacion de escala en otras actividades
financiadas por el FIDA. En algunos casos, los cambios
en el disefio reflejan nuevas prioridades del gobierno: por
ejemplo, el método de ampliacidn de escala para los
programas de microcrédito se interrumpid durante varios
afios debido a la falta de interés del gobierno. Otros
cambios fueron fruto de la experiencia en la ejecucion.
Asi, se considerd que el enfoque de planificacién de las
inversiones basado en la comunidad no habia dado
buenos resultados. En otros casos, se introdujeron
cambios para intentar focalizar mejor la asistencia en los
pobres de las zonas rurales. El enfoque de la cadena de
valor se adopté para contribuir a dirigir los préstamos
para inversiones a actividades intensivas en mano de
obra. Otros programas, como el relacionado con la
infraestructura rural, no tienen una trayectoria de
ejecucién muy prolongada y son de escala limitada, por
lo cual resulta prematuro evaluar su método de

ampliacion.

Recuadro 3. Cambios en las caracteristicas del disefio
en el programa en el pais del FIDA correspondiente a

la Republica de Moldova

e  El primer proyecto del FIDA se orientaba a
fortalecer el sistema de microfinanciacion mediante
el apoyo a las asociaciones de ahorro y crédito.
También canalizé el crédito a medio y largo plazo
hacia los préstamos para inversiones destinados a la
produccién agricola por conducto de los bancos

comerciales.

e  El segundo proyecto del FIDA se centraba en el
desarrollo comunitario participativo. Los planes de
desarrollo debian ser preparados por las
comunidades rurales y las inversiones privadas
apoyadas con créditos bancarios financiados por el
FIDA debian destinarse a respaldar estos planes. A
peticion del gobierno, no se incluy6 un componente

de apoyo a la microfinanciacion.

e  El tercer proyecto del FIDA tenia un componente
muy importante de fomento del crédito a los bancos
comerciales para la concesion de préstamos a PYME
rurales, habida cuenta de que habia fracasado el
enfoque de desarrollo comunitario adoptado en el
segundo proyecto del FIDA. Un tercio de los
préstamos concedidos superaban la cuantia de
USD 100 000. Los fondos del programa se
desembolsaron con rapidez.

e  El cuarto proyecto del FIDA respalda
principalmente el desarrollo de la cadena de valor
horticola a través del apoyo a la capacitacion, la

asistencia técnicay el crédito.

e  El quinto proyecto del FIDA esta en fase de
preparacion y parece que contendra una amplia
diversidad de elementos ya conocidos y novedosos:
apoyo al desarrollo del sector agroalimentario y
multiples cadenas de valor, a la microfinanciacion a
través de diferentes conductos y a los empresarios

jévenes.
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e  Todos los proyectos prevén la participacion de ONG
como proveedores de servicios para ayudar a los
empresarios rurales a identificar oportunidades de
negocio y a preparar planes empresariales que se
puedan someter a los bancos comerciales para su

financiacién.

e  Eltercery cuarto proyecto del FIDA también dan
apoyo a un sistema de donaciones para el desarrollo
de la infraestructura publica. Las donaciones estan
muy solicitadas y se considera que la ejecucion es
muy satisfactoria.

Fuente: Arntraud Hartmann, sobre la base de
documentos de proyectos del FIDA.

b) Métodos de ampliacion de escala: elementos

impulsores y espacios

La demanda insatisfecha de crédito a medio y largo plazo
entre los productores y las empresas de las zonas rurales
fue el elemento impulsor més importante para la
ampliacion de escala en la Republica de Moldova. El
segundo fue la peticion persistente de los sucesivos
gobiernos de que el FIDA se centrara en esas actividades.
La participacion de los bancos, ONG, el gobierno y el
Fondo en apoyo de los productores rurales dio lugar a
una confianza y disciplina mutuas con altas tasas de
reembolso, que hicieron posible ampliar la escala de ese

enfoque.

La formacidn de una UEP capaz, que apoyo firmemente
las operaciones de crédito dirigidas, creo el espacio
institucional necesario para las operaciones de crédito en
la Republica de Moldova. Los buenos resultados en
materia de gestion de la UEP, a cuyo frente estaba un
dirigente eficaz que creia firmemente en la utilidad del
componente de financiacién rural, ayudaron a conseguir

apoyo politico para este programa.

El pragmatismo del FIDA al permitir que la ejecucion del
proyecto se ajustara, de facto, a las realidades del
mercado y a la demanda del gobierno fue un factor clave

para que se pudiera ampliar la escala del programa,

orientado hacia una operacion dirigida de crédito rural.
Los proyectos se ajustaron en la medida necesaria en el
curso de la ejecucion: se reasignaron los recursos al
crédito a medio y largo plazo en los casos en que los
fondos se desembolsaban rapidamente y a medida que se
abandonaban los componentes que no avanzaban. En ese
sentido, la flexibilidad institucional del FIDA también
proporciond el espacio necesario para que pudiera

desarrollarse el programa de financiacion rural.

¢) Métodos de ampliacidon de escala: intenciones y

efectos

El programa de financiacion rural de la Republica de
Moldova ha alcanzado una escala considerable por lo que
respecta a los préstamos concedidos, pero como se ha
sefialado, més que el efecto de un enfoque deliberado
esto fue el resultado de un proceso pragmatico de
ejecucion respaldado por una UEP eficaz. Conseguir que
el componente de financiacion rural alcance una escala
considerable no es un objetivo declarado del programa
sobre oportunidades estratégicas nacionales (COSOP) del
FIDA. Los documentos del proyecto transmiten la
intencion de que, gradualmente, las intervenciones del
Fondo dejen de tener como eje central el apoyo a los
préstamos para inversiones, presumiblemente con el
propdsito de alinear mejor las operaciones del Fondo en
La Republica de Moldova con sus prioridades
institucionales. No obstante, las practicas de ejecucion
respaldaron el crédito de financiacion rural como maxima
prioridad, con el corolario de la gran importancia del
FIDA como proveedor de crédito a medio y largo plazo a

las zonas rurales.

Las evaluaciones de los proyectos especificos
respaldados por las lineas de crédito dirigido del Fondo
han sido positivas. Como ya se ha dicho, las tasas de
reembolso han sido muy favorables. Los efectos directos
sobre el empleo y los ingresos también son favorables.
Sin embargo, no se ha estimado el impacto en la pobreza.
En gran medida, la justificacion de los programas de
financiacidn rural radica en la premisa de los importantes
efectos de concatenacion en la economia rural. Para

evaluar estos efectos, seria necesario establecer con
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anterioridad puntos de referencia y objetivos claramente
definidos y posteriormente evaluar el progreso en

relacién con ellos. Esto no ocurre actualmente.

Uno de los objetivos iniciales importantes de la actuacién
del FIDA era poner en marcha un programa de préstamos
que los bancos moldavos continuaran posteriormente con
sus propios recursos. Al parecer, esta fase no se ha
alcanzado todavia porque los bancos comerciales siguen
mostrandose reticentes a conceder préstamos a medio y
largo plazo a las empresas y los productores de las zonas
rurales con cargo a sus propios fondos. La ausencia de
depositos a medio y largo plazo en los bancos y la
imposibilidad de que estos puedan acceder a los
mercados financieros internacionales explican, entre
otros factores, que los bancos comerciales moldavos no
concedan fondos de inversion a medio y largo plazo.
Parece haber también obstéaculos sistémicos en el sistema
bancario moldavo que impiden conseguir el objetivo
declarado. Es necesario identificar estos obstaculos y
abordarlos de manera que los bancos comerciales asuman
un compromiso mas firme en la concesion de préstamos
para inversiones. Mientras el FIDA y otras lineas de
crédito financiadas por donantes sigan siendo la principal
fuente de financiacion de las inversiones en las zonas
rurales, los programas no seran sostenibles. En este orden
de cosas, siguen existiendo dudas sobre la sostenibilidad
del modelo sin la participacion continua del Fondo y
sobre la capacidad que podra tener el sector bancario para
ampliar la escala del crédito rural sin que aumente el

apoyo del FIDA (o de otros asociados externos).

d) Métodos de ampliacién de escala: el desafio de los

futuros elementos impulsores y espacios

Con miras al futuro, la vision del FIDA para ampliar la
escala de su programa en el pais para La Republica de
Moldova parece radicar en la continuacién del apoyo a
los programas de crédito para inversiones, las
operaciones de microcrédito y el apoyo a la
infraestructura rural, con una mayor atencion al
desarrollo de la cadena de valor. EI método de
ampliacion de escala se ve como una serie continuada de

proyectos que respalden estas actividades. Debera

buscarse cofinanciacién adicional y financiacion paralela
de otros donantes para que sea posible aumentar los
recursos y el nimero de beneficiarios que reciban
asistencia a través de estos programas.

Con la continuacion del apoyo a través de nuevos
proyectos aumentara el nimero acumulado de
beneficiarios, pero es poco probable que proyectos
auténomos por si solos puedan construir un método
sostenible para la ampliacion de escala. Se necesitan
esfuerzos mas sistémicos para establecer un método que
Ileve a una ampliacion de escala sustancial y sostenible.
Por lo que respecta a los elementos impulsores, la
demanda de crédito y de infraestructura financiada
mediante donaciones puede seguir siendo un factor
importante, pero satisfacer esta demanda Gnicamente con
los recursos del FIDA no es una estrategia valida de
ampliacion a largo plazo, aun cuando el gobierno siga
tratando de impulsarla. En consecuencia, el desafio para
el Fondo radicara en ayudar al gobierno a desarrollar un
método bien definido que no dependa Unicamente de la
financiacion del FIDA y de otros asociados externos, sino
que fortalezca cada vez més la capacidad de los bancos y
su disposicion para intensificar las actividades de crédito

por su propia iniciativa.

Un factor clave para el éxito serd la creacion de un
espacio de politica apropiado. Hasta ahora, el FIDA no ha
desempefiado un papel sustantivo en el andlisis, el
didlogo y la reforma de politicas del sector financiero.
Para que se den las condiciones que hagan posible la
existencia de un sector privado sostenido y ampliado que
conceda préstamos a los productores rurales, serd muy
importante la reforma normativa y reglamentaria. Se
podrian forjar asociaciones, especialmente con la UE y
con el Banco Mundial, con el fin de establecer una

plataforma para acometer reformas.

En el espacio institucional, el enfoque del FIDA ha sido
respaldado por una UEP eficaz, que actia
fundamentalmente en paralelo con los departamentos
oficiales del gobierno. La UEP administra los programas
de crédito dirigido del FIDA en paralelo con el

departamento del gobierno especializado en lineas de
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crédito, que se ocupa de los programas de otros donantes
externos y del reembolso con cargo a las lineas de crédito
del FIDA. Aunque es cierto que esta modalidad ha
funcionado anteriormente, la ampliacidn de escala exige,
en Ultima instancia, una mayor alineacion con los
sistemas del gobierno. Ayudar a configurar y apoyar
estos sistemas en las esferas en las que el Fondo tiene una
participacion sustancial podria ser uno de los elementos

basicos de la ampliacion de escala.

Por Gltimo, en el espacio del conocimiento, la
participacion del FIDA a través del SyE ha sido limitada
hasta la fecha. Un esfuerzo mas sistémico para seguir de
cerca y evaluar la experiencia, para comprender el
contexto del sector financiero y el impacto en la pobreza,
asi como para preparar opciones para acometer reformas
normativas e institucionales, seran elementos
fundamentales de la estrategia de ampliacion de escala en
el crédito rural.

e) Métodos de ampliacion de escala: limitaciones en la
modalidad operativa del FIDA

Varios factores limitan la capacidad del FIDA para la

ampliacion de escala en la Republica de Moldova :

e  Focalizacion en los proyectos. La atencion del
FIDA a los proyectos concretos y los cambios
frecuentes en el disefio entre un proyecto y el
siguiente dificultan la elaboracién de un método
serio de ampliacion de escala a largo plazo. La
adopcion de un enfoque mas programatico —
especialmente en el contexto de la preparacion y
ejecucion del COSOP—contribuiria en gran medida

a superar esta limitacion.

e Actuacion en materia de politicas. La capacidad del
FIDA para intervenir en el analisis y el didlogo
sobre politicas es muy limitada. Habida cuenta de la
importancia de este elemento para un enfoque de
ampliacion de escala a largo plazo en La Republica
de Moldova , el Fondo podria estudiar distintas
formas de mejorar su capacidad analitica o apoyarse

sistematicamente en la de sus asociados.

e  Prioridades nacionales e institucionales
encontradas. El gobierno y las principales partes
interesadas desean que el FIDA siga interviniendo
en operaciones de crédito rural de gran alcance.
Tradicionalmente, la prioridad institucional del
Fondo ha consistido en centrar la atencién en los
pobres de las zonas rurales. Ademas, las politicas
actuales de financiacion rural del FIDA no propician
operaciones de crédito focalizadas. Los cambios
frecuentes en las prioridades del gobierno en lo que
respecta a otros aspectos del disefio (en
microcrédito, empleo juvenil, etc.) pueden
menoscabar la capacidad del Fondo para mantener la
actividad en cualquiera de esas esferas. Seria de
utilidad un diélogo intenso con todas las partes
interesadas y con los asociados sobre las tensiones
durante la preparacion y ejecucién del COSOP.

e Presencia en el pais. Para una ampliacion de escala
eficaz y sostenida en la Republica de Moldova seria
necesaria una mayor presencia en el pais. La
aplicacién de la politica del FIDA de aumentar la
presencia en el pais seré positiva a este respecto.

e  Carga excesiva de trabajo del GPP. Un GPP
competente y comprometido se ve exigido al
maximo por tener que trabajar en dos paises y
realizar diferentes tareas en una amplia gama de
funciones, muchas de las cuales estan relacionadas
con la gestion de la cartera de proyectos en dos
paises. Esto limita su capacidad para encargarse de
analizar las politicas, participar en el didlogo sobre
politicas, forjar asociaciones y, asi, configurar
métodos eficaces de ampliacion de escala. EI FIDA
podria estudiar formas de reforzar el equipo en el
pais, aunque probablemente esto exigira mayores

recursos.

Evaluacion de tres programas en los

paises: la India, Nigeria y el Sudan

Cada afio la IOE evalUa algunos programas en los paises.

En 2009 y comienzos de 2010, tres evaluaciones de
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programas en los paises —Ilos de la India, Nigeria y el
Sudan— se centraron en la ampliacion de escala. La
diversidad de resultados es instructiva. Una caracteristica
comun en las tres evaluaciones es la falta de un enfoque

sistematico de la ampliacion de escala.

La IOE termind la evaluacion del programa en el pais
(EPP) relativa a la India en octubre de 2010.1? En ella se
dice que las dos estrategias del programa en el pais del
FIDA (en 2001 y 2005) correspondientes a la India
incluyen una referencia a la funcion del Fondo en la
realizacion de intervenciones que se puedan ampliar,
analizan las oportunidades de establecer asociaciones e
identifican dmbitos para el dialogo sobre politicas, pero
no contienen una estrategia de gestion de los
conocimientos.’® La evaluacién también sefiala que el
programa de la India muestra varios ejemplos de
ampliacion de escala y reproduccion satisfactorios, pero
concluye que el enfoque no es sistematico y que se
podrian haber abordado otras dimensiones, como una
asociacion mas eficaz con el gobierno, un dialogo sobre
politicas mas intenso, una mejor vinculacion con los
programas nacionales de desarrollo rural mas importantes
y enfoques mas efectivos para la ampliacion de escala en

el ambito de las microfinanzas.

La EPP de Nigeria se publico en septiembre de 2009. En
la evaluacion se concede menos atencion a la ampliacion
de escala que en la EPP de la India. Se afirma que en el
COSOP de Nigeria la innovacion y las posibilidades de
reproduccion y ampliacion estan bastante bien descritas,
aunque sin concreciones.** Se menciona brevemente el
hecho de que en los proyectos sucesivos se siguio una
estructura logica de sinergia porque parten de éxitos
anteriores y se ofrecen ejemplos concretos en los que tal
cosa ocurrid. Sin embargo, la EPP constata también que
el didlogo sobre politicas y la gestion de los
conocimientos fueron insuficientes. Aunque el FIDA
tratd de establecer asociaciones con las instituciones
financieras internacionales (IF1), lo cierto es que no se
forjaron sisteméticamente y no se realizaron esfuerzos
para participar en enfoques sectoriales con varios

donantes. La EPP sefiala la falta de una presencia efectiva

en Nigeria y de un proceso sistematico de fomento de la
innovacion y la ampliacion de escala como factores
importantes que limitaron la capacidad del FIDA para la

ampliacion.”®

La EPP del Sudan también se public6 en septiembre de
2009. Hace referencia a la ampliacion de escala, pero
solamente de pasada, al afirmar que en el COSOP no se
explica con claridad cdmo deben reproducirse o
ampliarse las soluciones innovadoras a la reduccion de la

pobreza rural.1®

El informe se refiere a una participacion
insuficiente en el didlogo sobre politicas y la gestion de
los conocimientos, asi como a la escasa sostenibilidad de
los proyectos.'” Sin embargo, menciona algunos ejemplos
—ciertamente limitados— de éxito en la ampliacion de

escala.

Ampliacion de escala en un contexto

tematico

Examinamos la experiencia de la ampliacion de escala en
el FIDA en dos esferas teméticas: la gestion del medio
ambiente y los recursos naturales y las cadenas de valor.
En el primer caso, contamos con un examen interno
exhaustivo de las medidas adoptadas por el Fondo frente
al cambio climético. Por lo que se refiere a la segunda
esfera, reunimos varias informaciones sobre la
experiencia en la ampliacion de escala hasta la fecha en
este aspecto relativamente nuevo de la intervencion del
FIDA.

Ampliacion de escala en el &mbito de la
gestion del medio ambiente y los recursos

naturales

Un examen interno reciente contiene una visién completa
de los enfoques y programas a los que el FIDA ha
prestado apoyo en los Ultimos afios en la esfera de la
gestion del medio ambiente y los recursos naturales, con
una atencidn especial a su relacion con el nuevo desafio

del cambio climatico.

El informe comienza con una indicacion clara de la

posible amenaza que supone el cambio climatico para los
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medios de vida humanos y resefia la contribucion de la
agricultura y la actividad forestal al cambio climatico,
citando estimaciones del Banco Mundial segln las cuales
a la agricultura y a la deforestacion se deben del 26% al
35% de las emisiones de gases de efecto invernadero. Sin
embargo, como se subraya en el informe, la agricultura'y
la actividad forestal pueden ser fundamentales para hacer
frente al cambio climéatico. Mas adelante, el informe
examina la forma en que las intervenciones del FIDA han
apoyado la adaptacion al cambio climatico y su
mitigacion, centrando principalmente la atencién en la
gestion del medio ambiente y los recursos naturales. En
el informe se evaltan soluciones tecnoldgicas en los
admbitos de la actividad agroforestal, la gestion
comunitaria de los recursos naturales, el aprovechamiento
de los recursos hidricos y el riego, la gestion de las costas
y la pesca, asi como la tenencia de tierras. Se sefialan
ejemplos de intervenciones del FIDA cuya escala se ha
ampliado y se concluye que las donaciones del Fondo
para la adaptacion al cambio climatico tienen un gran
potencial desde el punto de vista de la ampliacion de

escala.

Entre los ejemplos de ampliacidn de escala por el FIDA
que han dado buenos resultados en la esfera de la gestion
del medio ambiente y los recursos naturales cabe
mencionar la reforestacion encaminada a desarrollar
précticas de uso de la tierra sostenibles a largo plazo en
zonas aridas o semidridas, a mejorar los medios de vida
de los agricultores pobres y al secuestro de carbono. Es
particularmente destacable la iniciativa de
reverdecimiento en el Sahel y en otras tierras secas de
Africa. Esta actividad implica el desarrollo forestal en las
explotaciones agricolas y fuera de ellas y se ha llevado a
cabo con éxito en algunos paises del Sahel, especialmente
en el Niger, donde el reverdecimiento ha regenerado
alrededor de 5 millones de hectareas con importantes
beneficios econémicos y sociales para los agricultores
pobres (FIDA, 2010a). Esta experiencia puede atribuirse
en parte a la participacion a largo plazo del Fondo en
programas de conservacion del suelo y el agua en Africa

durante los decenios de 1980 y 1990, especialmente en

relacién con sus inversiones en técnicas de

aprovechamiento del agua que pudieran ser reproducidas.

Otros ejemplos de ampliacién de escala son: la donacion
de asistencia técnica al Centro Mundial de
Agrosilvicultura (ICRAF) para la Diversificacion de los
sistemas de cultivos de los pequefios agricultores en el
Africa occidental y central mediante el cultivo de &rboles
indigenas, que, entre otros resultados, ha supuesto una
reduccién gradual de la practica de la agricultura de corta
y quema en esas zonas tropicales hiumedas; una donacién
para el Centro Africano del Arroz, que hace posible
ampliar métodos exitosos de seleccion participativa de
variedades y un enfoque de sistema comunitario de
semillas, con especial atencién a los proyectos de
préstamo del FIDA, asi como la aportacion de unos

23 000 biodigestores para la produccion de biogas a
alrededor de 30 000 hogares pobres de Guanxi
Occidental (China).™®

Un dltimo ejemplo del potencial de ampliacién de escala
en la esfera de la gestion del medio ambiente y los
recursos naturales, asi como del creciente interés del
FIDA en este tema, es un estudio reciente de la
experiencia de los seguros vinculados con indices
meteoroldgicos en todo el mundo para ayudar a proteger
a los agricultores frente a los riesgos de la meteorologia
para la produccion agricola. La publicacion titulada “The
Potential for Scale and Sustainability in Weather Index
Insurance for Agriculture and Rural Livelihoods”
(Potencial de ampliacion y sostenibilidad en los seguros
vinculados con indices meteoroldgicos para la agricultura
y los medios de vida rurales) (FIDA, 2010b) se centra
especificamente en las posibilidades de disefiar
intervenciones ampliadas y sostenibles y constituye un
excelente ejemplo del enfoque que deberia explorar el
Fondo en otras areas tematicas para extraer ensefianzas
de la experiencia (de la suya propia y de la de otros) para
ampliar la escala y sostener intervenciones que hayan

dado buenos resultados.

Pese a estos ejemplos de la prestacion de una atencion
eficaz a la ampliacion de escala en algunos casos, parece

que la ampliacién no ha sido uno de los elementos
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centrales en las actividades del FIDA relacionadas con la
gestion del medio ambiente y los recursos naturales. Sin
embargo, la experiencia que se ha vivido hasta la fecha
sera util para analizar la forma de incorporar la
ampliacion en la futura estrategia del Fondo en este
ambito, especialmente su insistencia en una utilizacion
mas eficaz de la recogida, intercambio y uso de datos en
los procesos de planificacién, sus referencias a los
instrumentos cartograficos y de evaluacién que puedan
contribuir a definir la escala pertinente de la intervencion,
su atencion al contexto normativo e institucional y el
hincapié que hace en la necesidad de incorporar mas
eficazmente aspectos del cambio climético en las
intervenciones tradicionales del FIDA en la esfera de la
gestion del medio ambiente y los recursos naturales.

Ampliacion de escala con cadenas de

valor

Las cadenas de valor ofrecen una forma “vertical” de
ampliacion de escala, al centrarse no solo en el agricultor
pobre, sino en la via del productor al consumidor.
Naturalmente, los proyectos con componentes pensados
para ayudar a desarrollar una cadena de valor eficaz no
suponen en todos los casos que se amplie el nimero de
beneficiarios de forma significativa, pues el proyecto
puede circunscribirse a un nimero limitado de
participantes o puede haber limitaciones relacionadas con
la oferta o la demanda que hagan imposible ampliar
horizontalmente la escala de la cadena de valor, es decir,
extenderla para que abarque a un nimero cada vez mayor

de beneficiarios.

El interés explicito del Fondo en las cadenas de valor es
reciente. Apenas se mencionan en el Marco Estratégico
del FIDA (2007-2010) (FIDA, 2007), aunque en él se
dedica bastante atencion al acceso a los mercados,
componente esencial del enfoque de la cadena de valor.
En 2010 las cadenas de valor ocupaban un lugar central
en el pensamiento del Fondo, como se refleja en
diferentes discursos pronunciados recientemente por el
Presidente del FIDA, en un discurso del Presidente

Adjunto del Fondo asi como en otros pronunciamientos

plblicos.’® Ademés, varios proyectos centrados
especificamente en las cadenas de valor se encuentran
actualmente en proceso de ejecucion o de preparacion.
De hecho, segun el discurso pronunciado por el
Presidente del FIDA, el sefior Nwanze, en Nigeria el

10 de marzo de 2010, en términos de valor, la aprobacion
total de proyectos del Fondo en los que las cadenas de
valor eran ya sea componentes como instrumentos
principales para la reduccion de la pobreza aumentaron
del 1,8% en 2005 al 50% el afio pasado.?

En este momento el FIDA esta ultimando un estudio
tematico sobre el desarrollo de cadenas de valor como
forma de asistencia a los pobres de las zonas rurales.
Partiendo de varios estudios monograficos, describe de
forma exhaustiva el concepto de cadena de valor,
examina algunas de las experiencias habidas hasta la
fecha, analiza el potencial y las limitaciones del enfoque
de la cadena de valor y extrae conclusiones para la
participacion operativa del FIDA en el desarrollo de
cadenas de valor. Aunque el estudio no se centra
especificamente en las oportunidades y los retos de
ampliar las cadenas de valor, algunas de las conclusiones
resultan pertinentes aqui. En primer lugar, el estudio
identifica tres factores clave para el desarrollo
satisfactorio de cadenas de valor favorables a los pobres:
a) la consecucion de precios al productor méas elevados;
b) la creacion de organizaciones de agricultores solidas e
incluyentes, y c) la posibilidad de llegar a las mujeres y a
las personas pobres de las zonas rurales. En segundo
lugar, el estudio subraya el importante papel de un
entorno favorable (desde el punto de vista de las
politicas, la reglamentacion y, en general, el clima de
inversion) y de forjar asociaciones eficaces entre los
sectores publico y privado. En tercer lugar, para
desarrollar con éxito cadenas de valor favorables a los
pobres, es esencial establecer mecanismos apropiados de
financiacidn. Los tres factores seran importantes si el
FIDA desea ampliar la escala de sus intervenciones
relacionadas con las cadenas de valor para llegar a un
mayor nimero de beneficiarios pobres de las zonas

rurales.
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El FIDA puede ofrecer varios ejemplos interesantes de
programas relacionados con cadenas de valor que han
ampliado su escala satisfactoriamente, algunos de los
cuales se remontan a 20 6 30 afios atras. Uno de ellos es
la participacion en el apoyo a un enfoque de gran alcance
de desarrollo de la mandioca en Africa.?* Otro ejemplo,
aungue mas limitado, de un programa relacionado con
cadenas de valor que ha dado buenos resultados es el
caso de PhytoTrade Africa, una compafiia de caracter
asociativo que, con el apoyo del FIDA, ha tratado de
desarrollar una industria sostenible de productos
naturales en Africa Meridional que sera beneficiosa tanto
para la poblacién como para la biodiversidad (FIDA,
2009a, pag. 42). Comporto la creacion de nuevas cadenas
de valor para productos arboreos en las zonas aridas, tales
como bebidas, aceites cosméticos y productos para el
cuidado de la salud en ocho paises de Africa Oriental y
Meridional (ibid.). Un tercer ejemplo en el que el FIDA
se ocup6 de la ampliacion de escala del enfoque de la
cadena de valor implic6 una evaluacion temética de la
agricultura orgénica y la reduccion de la pobreza en Asia,
que, en efecto, adopto el enfoque de la cadena de valor
para la cuestion de como desarrollar la agricultura
organica en Asia (I0OE, 2005).

Sin embargo, segun las evaluaciones recientes, la eficacia
de las intervenciones del Fondo relativas a las cadenas de
valor sigue siendo objeto de preocupacion. En el informe
anual sobre los resultados y el impacto de las actividades
del FIDA (ARRI) de 2009 se afirma que el Fondo ha
incorporado en sus programas mas elementos
relacionados con las cadenas de valor, pero también se
seflala que “los obstaculos que impiden ampliar el acceso
a los mercados son enormes y no tienen facil solucion”
(IOE, 2009d, pag. 10). También en el examen de la
cartera de proyectos de 2009 se dice que el FIDA presto
mayor atencion a distintos aspectos de la cadena de valor
de los programas a los que presta apoyo, pero que la
cuestion del acceso a los mercados sigue siendo una de
las que presenta mayores deficiencias en cuanto a la
eficacia del FIDA (FIDA, 2009c, pé4g. 14). En las

evaluaciones del programa en el pais de la India'y

Nigeria también se sefiala que es necesario mejorar la
participacion del FIDA en el apoyo a las cadenas de valor
(IOE, 2009 A, B).

En resumen, el enfoque de la cadena de valor ofrece muy
buenas perspectivas para establecer un método de
ampliacion de escala. Ademas, en el Fondo existen casos
en que se han obtenido buenos resultados en la
ampliacion eficaz de programas relacionados con las
cadenas de valor y Gltimamente el Fondo ha intensificado
notablemente la atencién que presta a esta cuestion. No
obstante, la eficacia de su participacion en esta esfera esta
todavia plenamente por probar. Se ha de evaluar de forma
sistematica la forma en que el FIDA puede utilizar mejor
el enfoque de la cadena de valor para adoptar un enfoque
eficaz en la ampliacion de escala con miras al desarrollo

de los medios de vida rurales.

Evaluacién a nivel institucional de la
innovacion y la ampliacion de escala en

los programas del FIDA

En abril de 2010 la IOE present6 al Comité de
Evaluacion de la Junta Ejecutiva del Fondo los resultados
de la evaluacion externa independiente, la primera
evaluacion importante de la innovacion y la ampliacion
en el FIDA.? La evaluacion se centra principalmente en
la innovacidn, pero también analiza el enfoque
operacional del Fondo en relacion con la ampliacion de

escala.

La evaluacion se basa en numerosos elementos de
informacion, entre los cuales cabe sefialar la evaluacion
de las directrices estratégicas del FIDA, de los resultados
de la evaluacion de la cartera de proyectos completados,
del enfoque adoptado en las recientes estrategias en los
paises y en los proyectos en curso, y de los resultados de

una encuesta del personal operacional del Fondo.

En la evaluacion se establece la conclusion de que en los
documentos estratégicos del FIDA se insiste desde hace
cierto tiempo en la importancia de la ampliacion de
escala y se citan casos concretos de ampliacion realizada

con éxito en los programas en los paises. Sin embargo,
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también se concluye que, en términos generales, la
ampliacion no se ha incorporado eficazmente en los
programas en los paises. “Existen algunos ejemplos de
éxito en la ampliacion de la escala, pero los recursos
asignados son insuficientes y las competencias del
personal no son adecuadas para ese propdsito. La
ampliacion de la escala ha tenido lugar en general de
forma poco estructurada y no sistematica, en gran parte
gracias a iniciativas individuales.”? La evaluacion
concluye que el FIDA tiene que “considerar la
ampliacion de escala fundamental para su mision

institucional.”?*

Conclusiones

En esta seccion cabe extraer cuatro conclusiones

fundamentales:

e En el FIDA hay buenos ejemplos de ampliacion de
escala en sus programas en los paises y en sus

programas tematicos.

e Lasexperiencias satisfactorias del FIDA en materia
de ampliacidn de escala pueden ofrecer ideas y
ensefianzas Utiles sobre la forma de disefiar métodos
adecuados de ampliacidn y deberian ser evaluadas
sistematicamente en el marco de la futura iniciativa

de ampliacidn de la gestion de los conocimientos.

e  Sin embargo, en términos generales, la ampliacion
de escala no ha sido objeto de una atencion
sistematica en los programas en los paises y en los

programas teméticos del FIDA.

e  Seria positivo para el FIDA adoptar un enfoque mas
sistematico de la ampliacion de escala. En las
secciones restantes del presente examen se considera

la forma de hacer esto desde diferentes perspectivas.

LA AMPLIACION DE ESCALA EN
LA GESTION OPERACIONAL
DEL FIDA

Examinamos a continuacion los instrumentos
institucionales con los que el FIDA gestiona sus

actividades operacionales. El objetivo es evaluar cual es

su utilidad para el Fondo en la ampliacién de sus
operaciones que han dado buenos resultados. Este es el
punto neuralgico del examen de la ampliacion de escala,
pues nuestra finalidad principal es arrojar luz sobre lo
que, por lo general, es una “caja negra” de los enfoques y
procedimientos internos de gestion en las organizaciones
donantes. Como en el capitulo anterior, nuestra
evaluacion se basa en el examen de documentacion
pertinente y en entrevistas a directores y miembros del
personal del Fondo. Muchos de los documentos en los
que nos basamos son de dominio puablico y pueden
consultarse en el sitio web del FIDA (www.ifad.org).
Esta transparencia es de gran utilidad porque hace posible

el examen externo y la rendicion de cuentas.

En esta seccién examinamos en primer lugar coémo se
trata la ampliacion de escala en la estrategia operacional
y en los documentos de politicas del FIDA.
Seguidamente, consideramos el enfoque del Fondo en su
programacion en los paises, la gestion de los proyectos, el
examen de la cartera de proyectos, la mejora de la calidad
y el seguimiento de los proyectos. Concluimos

estableciendo algunas conclusiones.

La ampliacion de escala en la estrategia
operacional y los documentos de
politicas del FIDA

En los Gltimos afios el FIDA ha preparado muchos
documentos de estrategia y de politicas. Un intenso
programa de evaluacion de la IOE ofrece
retroinformacion y extrae ensefianzas para la Junta
Ejecutiva y para la direccion sobre la aplicacion de sus
estrategias y politicas. Hemos examinado los

24 documentos de orientacidn y evaluaciones mas
destacados para determinar como se aborda la ampliacion

de escala.

Desde 2002 la atencion a la ampliacion de escala ha
aumentado y se ha articulado mejor, especialmente en los
documentos de estrategia y de evaluacion. De todos
modos, en ninguno de esos documentos se aborda

detalladamente la ampliacion como objetivo estratégico
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independiente y se analiza el proceso de ampliacion. La
ampliacion de escala se considera conjuntamente con la
innovacion y el aprendizaje, configurandose la triada
innovacidn-aprendizaje-ampliacion de escala. Por lo
general, en los documentos de estrategia y de politicas la
innovacion es objeto de una atencién mucho mas
detallada e intensa que la ampliacion.

En los documentos de politicas y las directrices
operacionales del FIDA hay muy pocas referencias y
escasa orientacion sobre la ampliacion de escala. Esto es
de lamentar, porque constituyen un nexo esencial entre la
estrategia y la practica operacional. Habida cuenta de que
las directrices y los exdmenes de los COSOP también se
ocupan de manera limitada del programa de ampliacion
de escala (véase la siguiente seccidn), cabe concluir que
actualmente los documentos bésicos de orientacion
operacional apenas dan al personal del FIDA directrices
sobre la manera de aplicar la estrategia general de la

institucion relativa a la ampliacion.

Los documentos de evaluacion (incluidos los examenes
de la cartera de proyectos) suelen centrarse mas
explicitamente que las declaraciones y directrices de
politicas en la ampliacidn de escala, pero las
calificaciones de los resultados para las evaluaciones son
las mismas para la innovacidn y la ampliacion. El manual
de evaluacion no da orientacion para evaluar pasos
concretos en el proceso de ampliacion de escala. En la
evaluacion de la innovacion y la ampliacién de escala se
sefiala que en el futuro estos dos procesos deberian ser
calificados por separado en las evaluaciones y se
propugna que se elaboren directrices para el proceso de
ampliacion (10E, 2010).

Estrategias de los programas en los
paises: los COSOP

Los COSOP del FIDA son marcos para elegir opciones
estratégicas sobre las operaciones del Fondo en un pais,
identificando oportunidades para la financiacion del
Fondo, asi como para facilitar la gestion orientada a los
resultados.?® Los COSOP son documentos en los que el
FIDA reflexiona sobre los distintos instrumentos que

puede utilizar para dar apoyo a un programa en el pais:
proyectos de inversion, dialogo a escala nacional,
intercambio de conocimientos, iniciativas de reforma
normativa y asociaciones con otros agentes. En principio,
los COSOP son los documentos principales en los que el
Fondo consideraria los métodos de ampliacion de escala
y la forma en que pueden utilizarse esos instrumentos
para apoyar el programa de ampliacion. Por consiguiente,
en esta seccion se examina con cierto detenimiento el
enfoque de los COSOP.

El documento del COSOP

En unas directrices aprobadas por la Junta Ejecutiva el

13 de septiembre de 2006 (como documento inacabado
susceptible de ser mejorado en funcion de la experiencia)
se definen el formato y los procesos actuales para el
COSOP basado en los resultados (FIDA 2006a). Desde
que se aprobaron estas directrices, es decir, entre abril de
2007 y septiembre de 2010, se prepararon y sometieron al
examen de la Junta Ejecutiva del FIDA 37 COSOP

basados en los resultados.

En comparacion con directrices anteriores, una
innovacion trascendental en las directrices de 2006 es la
importancia concedida a los resultados y, en
consecuencia, a la matriz de gestion de los resultados.
Otro de los objetivos de esas directrices consistia en
acentuar la funcion de los COSOP de instrumentos de
gestion, aprendizaje y rendicion de cuentas. También se
tenia el propdsito de conceder mas atencion al entorno
nacional de politicas y a las actuaciones de otros
donantes, elementos potenciales de un enfoque de
ampliacion de escala, aunque no se introdujeron como

tales.

Por lo demaés, los COSOP son actualmente el instrumento
interno de aprobacion de los nuevos proyectos. Un
apéndice obligatorio contiene una cartera de proyectos,
que facilita informacion detallada sobre los proyectos que
se ejecutaran durante el periodo de vigencia del COSOP.
Los proyectos incluidos en la cartera de proyectos que

estan anexos al COSOP no se someten a un proceso
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separado de examen a cargo del Comité de Estrategia

Operacional y Orientacion en materia de Politicas (OSC).
El proceso del COSOP

Las directrices relativas a los COSOP definen el proceso
de preparacidn, los examenes anuales y las evaluaciones
de los COSOP, con ocho pasos para la formulacion del
COSOP y seis para su ejecucion. También se han
elaborado directrices especificas para el proceso de
examen de la calidad del COSOP (FIDA, 2008).

Al parecer, existen divergencias importantes entre las
regiones y los GPP por lo que respecta a la importancia
que atribuyen a los COSOP. En algunos COSOP, los
GPP y los directores regionales no dedican mucho tiempo
ni recursos. En otros, se invierten mucho més tiempo y
recursos. En las directrices sobre los COSOP, los costos
de preparacion se estiman en alrededor de USD 45 000
(FIDA 20063, apéndice XII, pag. 60). Algunos GPP
sostienen que solamente han gastado USD 20 000,
mientras que otros han invertido mas fondos que los

calculados en las directrices de 2006.

Se espera que los equipos de gestion de los programas en
los paises jueguen un papel fundamental en la
preparacién y seguimiento de los COSOP. También en
este caso, las practicas son muy diferentes segun los
paises. Algunos GPP se atienen a los procesos prescritos
para configurar los equipos en los paises y tratan de
conseguir la participacion de las contrapartes y los
interesados directos del pais. Aplican estos procesos no
solo para la preparacion del COSOP, sino como
plataforma para alcanzar méas tarde un consenso sobre las
diferentes operaciones del FIDA. Un ejemplo en este
sentido es el complejo proceso que se siguid para
preparar el COSOP de Viet Nam. Otros GPP raramente
se interesan en la participacion del equipo de gestion del

programa en el pais.
La funcién del COSOP

De nuestras entrevistas y de los examenes de los
documentos se desprende que los COSOP juegan hoy en

dia un papel limitado en la gestién del programa en el

pais. La mayor parte de los GPP y de los gerentes
nacionales dan prioridad a la preparacion y ejecucion de
proyectos. El hecho de que en la mayoria de los paises el
COSOP no sea un instrumento central resulta patente
durante el proceso de examen de la garantia de la calidad
de los proyectos. En los proyectos examinados se
observan a menudo divergencias entre el COSOP y el
proyecto. Como no existen mecanismos para vincular el
examen del proyecto con el COSOP, ni siquiera el
examen de la mejora de la calidad del proyecto, esas

divergencias suelen pasar desapercibidas.

Pero es probable que cambie la funcién marginal del
COSOP. El FIDA ha seguido los criterios de otras IFl y
ahora somete proyectos hasta de una determinada
envergadura a la aprobacion de la Junta con arreglo a
procedimientos simplificados. Asi, los miembros de la
Junta no analizan cada uno de los proyectos, sino que
centran su atencién en los COSOP, que deben ser el
marco conceptual en el que se disefien los proyectos. Con
este cambio, el COSOP podria llegar a ser un instrumento
del programa en el pais mas importante que en la
actualidad. Sin embargo, teniendo en cuenta el nimero
reducido de proyectos y la concentracion sectorial de los
proyectos del FIDA en los diferentes paises, resulta méas
dificil asegurar que los COSOP lleguen a ocupar la
posicion central que tienen, por ejemplo, las estrategias
de asistencia a los paises en el Banco Mundial.
Asimismo, el hecho de que, aparentemente, los COSOP
no tengan relevancia en la asignacion de los recursos,
tanto por lo que se refiere a las asignaciones de préstamos
(que se rigen por el sistema de asignacion de recursos
basado en los resultados [PBAS], véase mas adelante)
como a los presupuestos administrativos, debilita su
funcién de instrumento de planificacion y programacion

operacional.
La ampliacion de escala en los COSOP

Como se ha indicado, en las directrices relativas a los
COSOP no se aborda la ampliacion de escala sino de

forma muy limitada.
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No hay orientaciones sobre la definicion de ampliacion
de escala ni sobre la manera de presentar el objetivo, los
métodos y los procesos de la ampliacion.
Consecuentemente, mientras que la mayor parte de los
COSOP se ocupan explicitamente de la innovacion, en la
inmensa mayoria de ellos nada, 0 muy poco, se dice
sobre la ampliacidn de escala, incluso en los paises en los
que, de hecho, hay programas del FIDA que han sido
ampliados.?® Cuando se hace referencia a la ampliacion
de escala, se menciona solamente como complemento de
la innovacidn. Casi siempre, la ampliacion se describe
como el “traspaso” de la innovacion a otro asociado o al
gobierno. A tal efecto, se indica frecuentemente en el
COSOP que durante el traspaso tendra lugar un dialogo
con otros asociados y con el gobierno. Solamente en
casos excepcionales se vincula la gestion de los
conocimientos con la ampliacion de escala. Por lo
general, las intervenciones del FIDA se presentan como
operaciones auténomas, sin relacion entre si, y se hace un
esfuerzo importante para demostrar que cada una de esas
intervenciones contiene componentes innovadores. Ni
siquiera en los COSOP en los que se aborda
especificamente la ampliacion se establecen métodos de
ampliacion de escala.

El COSOP del Pert es excepcional en el sentido de que
establece una estrategia que propugna de forma explicita
y destacada la reproduccién de innovaciones en la Sierra
Sur, donde se probaron inicialmente, asi como la
transferencia de la experiencia a otras partes del pais y la
sustitucion de intervenciones basadas en proyectos por
enfoques programaticos. Se presenta la evaluacion,
adquisicion y difusion de conocimientos como parte de la
estrategia de ampliacion de escala. La integracion de los
procesos y practicas que han dado buenos resultados
(como los concursos) y la cooperacion entre asociados
nacionales e internacionales son temas a los que se

concede la maxima atencién.

En la cultura operacional del FIDA ha predominado, en
su programacion en los paises, un enfoque basado en
proyectos. Esto significa que los procesos operacionales

del Fondo se centran en el proyecto, su iniciacion,

preparacion, ejecucion y terminacion. Para que el FIDA
pueda hacer realidad su objetivo estratégico de ampliar
sus intervenciones exitosas, tendra que sustituir el
enfoque basado en proyectos por un enfoque
programatico y en los COSOP se tendran que plantear
con mucha mayor ambicion que ahora objetivos,
enfoques y procesos de apoyo de la ampliacién de escala,
como en el caso del Per(. Es de la mayor importancia
reconocer, establecer y gestionar el método de
ampliacion con sus diferentes dimensiones y
componentes. Es también en los COSOP donde se deben
articular con claridad los vinculos entre innovacion,
aprendizaje y ampliacion de escala y donde se pueden
abordar con transparencia las posibles tensiones que
puedan plantearse entre esos objetivos operacionales.
Este proceso de articulacion contribuira a forjar y llevar a
la practica una vision para los programas en los paises del
FIDA. Contribuird también a movilizar en los paises el
apoyo del gobierno y de otras partes interesadas a ese
proceso.

Dos factores ayudaran a convertir el COSOP en un

instrumento eficaz para la ampliacion:

e  Sehade articular un nexo claro entre la ampliacion
de escala y la matriz de resultados del COSOP: los
COSOP se configuran ahora en torno a una matriz
de gestion de los resultados. En el futuro, los
objetivos de ampliacion tendran que estar
conectados con los objetivos e indicadores de los
resultados establecidos en la matriz. Por ejemplo, si
en la matriz de resultados se incluyen determinados
objetivos en materia de reduccion de la pobreza
rural, produccion agricola o conservacion de los
recursos naturales, habra que determinar métodos de
ampliacion para demostrar como se pueden
conseguir los objetivos. En el disefio de los
proyectos concretos sera necesario demostrar que
contribuiran a la consecucion de los objetivos que se
hayan fijado en la matriz de resultados del COSOP
como parte de un método de ampliacion de escala

especifico.
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e  Paraque los COSOP lleguen a ser documentos
estratégicos para la ampliacién, los procesos de
examen tienen que centrarse en cuestiones

estratégicas, tales como las siguientes:

o ¢qué pretende el FIDA conseguir
mediante este programa en el pais y

en qué escala?;

o  ¢existe en el programa la
combinacién correcta de innovacion

y ampliacion de escala?;

o ¢qué tipo de ampliacion de escala
esta previsto conseguir, quién se

encargara de ello y de qué manera?

o ¢como dara apoyo el FIDA a la

ampliacion?;

o ¢prevé el COSOP los instrumentos
adecuados para que tal cosa ocurra?;

o ¢como contribuiran los nuevos
proyectos que se aprueben en el
marco del COSOP a los objetivos e
indicadores de los resultados
establecidos en la matriz de gestion
de los resultados?, y

o ¢através de qué método y en qué

plazo es posible conseguir eso?

Ciclo de los proyectos del FIDA: disefio
y ejecucion de proyectos

Como en el caso de otras instituciones que se ocupan del
desarrollo, los procesos operacionales del FIDA estan
alineados con el ciclo de los proyectos. Dicho ciclo
consta de los siguientes procesos: i) aprobacion del
concepto; ii) fase de disefio; iii) evaluacion ex ante;

iv) negociaciones y presentacion a la Junta Ejecutiva;

iv) ejecucion, y v) terminacion. También en este caso hay
que plantearse cdmo se considera la ampliacion de escala

en las diferentes fases del ciclo de los proyectos.

Fase de disefio de los proyectos

Los proyectos entran en la fase de disefio a través de una
nota conceptual aprobada por el OSC o mediante la
aprobacion de un COSOP basado en los resultados, que
presenta en su anexo versiones reducidas de las notas
conceptuales de proyectos aplicables. Con la aprobacion
del COSOP basado en los resultados se aprueban también
los proyectos que se presentan en sus anexos para que sea
posible proceder a la fase de disefio. La primera misién
en el ciclo del proyecto es la denominada “misioén de
formulacién”, que sirve de base para preparar un
“informe de formulacién”. El informe de los documentos
del proyecto continta en la fase de formulacion hasta que
se lleva a cabo un examen de mejora de la calidad y una
mision de evaluacion ex ante. La fase de disefio del
proyecto concluye con esta mision y el informe de
formulacion se transforma en el “informe de disefio del
proyecto”. Después de la mision de evaluacion ex ante se
realiza un examen de garantia de la calidad, a reservas de
la cual se autoriza a proceder a las negociaciones en los
proyectos y a la posterior aprobacion de estos por la Junta
Ejecutiva. En tanto que los informes de los proyectos del
FIDA tienen denominaciones diferentes en las diferentes
fases, los eshozos de informe no se modifican (véase mas
adelante). Hay, por tanto, un formato de informe que es
valido para la formulacion, el disefio y la evaluacion

ex ante. Los documentos de orientacion relativos a este
formato de informe tienen, pues, especial importancia
para la cuestion de si se aborda, y en qué forma, la

ampliacion de escala en la fase de disefio del proyecto.

Seis principios de actuacidn orientan el disefio de los
proyectos del FIDA. Estos principios se enuncian en el
Marco Estratégico del FIDA (2007-2010) (FIDA,
2007c). (Véase el recuadro 4.) El cuarto principio

contiene una referencia a la ampliacion de escala.

Son de importancia capital para el disefio de los
proyectos los seis factores clave de éxito (FCE), que se
enumeran en el recuadro 5. Estos factores, y las
cuestiones concretas que tienen que abordar los
documentos de los proyectos en el marco de cada uno de
ellos, cumplen un papel fundamental en la orientacién de

la fase de disefio de los proyectos del FIDA. Inicialmente,
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la ampliacién de escala no formaba parte de los FCE. El
FCE 6 hacia referencia a la innovacién, aprendizaje y
gestion de los conocimientos, pero no a la ampliacién de
escala. Sin embargo, se ha revisado recientemente el FCE
6 para afiadir la ampliacion de escala (como se muestra
en el recuadro 5). Esto resulta alentador. Sin embargo,
también es necesario revisar las directrices para el disefio
de los proyectos y las preguntas de orientacion relativas a
los FCE para abordar los requisitos de la ampliacion de
escala (exigencias de orden institucional, cuestiones
relativas a la sostenibilidad, SyE, focalizacién,
disposiciones para la ejecucion y mejores practicas). Es
necesario formular preguntas de orientacion planteando
las cuestiones pertinentes para la ampliacion de escala y
ofrecer ejemplos de las mejores précticas.

Recuadro 4. Los seis principios de actuacién del FIDA
e  Selectividad y orientacion de las operaciones

e  Focalizacion en los pobres y los desfavorecidos

e  Empoderamiento de la poblacion rural pobre

e Innovacion, aprendizaje y ampliacion de escala

e Asociaciones eficaces con las partes interesadas

nacionales e internacionales
e  Sostenibilidad del desarrollo

Fuente: FIDA (2007c).

Recuadro 5. Los seis factores clave de éxito del FIDA

FCEL. Pertinencia para los paises, compromiso y

asociaciones
FCE2. Pobreza, capital social y focalizacion

FCE3. Mejores précticas y ensefianzas extraidas en el

contexto del Marco Estratégico del FIDA

FCEA4. Aspectos institucionales: identificacion y
capacidades, organismos de ejecucién y asociados

FCES. Riesgos y mitigacion: complemento de un disefio

eficaz

FCES®. Innovacion, aprendizaje/ampliacién de escala y
gestion de los conocimientos

Fuente: FIDA (2007c).

Muy relacionada con lo anterior es la importante funcién
que desempefian en los procesos y actividades del FIDA
el equipo de gestién del programa en el pais y las partes
interesadas. En el Fondo se da gran importancia a la
participacion activa en el disefio del proyecto de todo ese
equipo y de los colectivos interesados. Es un principio
béasico para el Fondo escuchar las opiniones de los
agentes nacionales y locales y asignarles funciones clave
en todas las actividades que se llevan a cabo durante el
ciclo del proyecto. Para la fase de disefio del proyecto, el
taller de puesta en marcha, que tiene lugar en el pais
antes de que comience la labor de disefio, es un
acontecimiento ya consagrado que marca el comienzo de
practicamente todos los proyectos del FIDA (FIDA,
2006b). Si el Fondo quiere contribuir a establecer
métodos de ampliacion de escala, habra que plantear
durante la celebracion de ese taller con las partes
interesadas las cuestiones importantes que configuran ese
método. Habida cuenta de que los participantes en esos
talleres son en su mayor parte del pais en el que se va a
ejecutar el proyecto, serd importante plantear cuestiones
relativas a la ampliacion para concienciar y sensibilizar al

pais sobre las cuestiones que es necesario abordar.

A diferencia de lo que ocurre en otras IFI (como el Banco
Mundial, el Banco Europeo de Inversiones o el Banco
Europeo de Reconstruccién y Fomento), cuando se
aprueban los proyectos en el FIDA solo se han disefiado
sus lineas generales. La labor detallada de disefio se hace
en gran medida durante el proceso de ejecucion a través
de los programas de trabajo anuales. Este disefio poco
definido del préstamo y el importante papel que juegan
los programas de trabajo anuales tienen gran relevancia
para la ampliacion de escala. Como en la fase de disefio
de los proyectos del FIDA solo se define el proyecto en
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términos muy generales, el método de ampliacién de
escala se disefia también principalmente durante la fase
de ejecucion con la orientacion del manual de
operaciones. Durante la ejecucion se llevan a cabo
numerosos ajustes. En consecuencia, el marco conceptual
de la ampliacién de escala tiene que estar integrado en la
cultura del FIDA y es necesario sensibilizar sobre los
requisitos de la ampliacion de escala a los equipos de
gestion en los paises y en talleres destinados a los
interesados directos. Es muy importante también
establecer en los proyectos un sistema sélido de SyE con
el fin de que indique si se estan cumpliendo los objetivos
y para recoger la informacion necesaria que permita
configurar un proceso de ampliacion de escala eficaz.

Ejecucion y supervision de los proyectos

Desde 2007 el FIDA tiene a su cargo la supervision
directa con arreglo a las directrices establecidas en el
documento de politicas sobre la supervision y apoyo a la
ejecucién. Con anterioridad, los proyectos del FIDA se
supervisaban a través de instituciones delegadas, como el
Banco Mundial o la Oficina de Servicios para Proyectos
de las Naciones Unidas (UNOPS). La supervision directa
permite trabajar sobre el método de ampliacién de escala.
Ahora, el mismo equipo del programa en el pais puede
abordar la ampliacion durante las fases de disefio,
ejecucion y terminacion de los proyectos.

El FIDA ha preparado directrices operacionales muy
detalladas sobre la supervision. Las directrices ofrecen
orientacion sobre la forma de abordar la innovacion y la
gestion de los conocimientos, pero no sobre la ampliacion
de escala. En el futuro deberian revisarse estas directrices

para incluir de forma explicita la ampliacion.
Terminacion de los proyectos

Las actividades asociadas con la terminacion de los
proyectos figuran en las directrices para la terminacion
del proyecto, incluida la preparacion de un informe de
terminacion del proyecto. La premisa bésica de estas
directrices es que el proyecto es un conjunto definido de

actividades, realizadas a lo largo de un periodo concreto

y limitado de tiempo, que por su naturaleza llegan a su
terminacion. Las directrices establecen las evaluaciones
que es necesario hacer para “completar” el ciclo del
proyecto. Las cuestiones que se plantean en las
directrices, si las actividades del proyecto son sostenibles
y qué se puede hacer para que sean sostenibles, se
abordan pero no ocupan un lugar preferente. Las
directrices mencionan la necesidad de una “estrategia de
salida” al determinar los acuerdos que es preciso alcanzar
sobre las responsabilidades posteriores al proyecto para
garantizar la sostenibilidad. También se refieren de
pasada a la reproduccion y ampliacidn, pero no como
elementos basicos del proceso de terminacion.

Si bien es cierto que las directrices para la terminacion de
los proyectos y los informes de terminacion de los
proyectos deben ocuparse especificamente de la
ampliacion de escala, el proceso de terminacion en un
ciclo del proyecto no deberia ser la Gnica fase, ni la mas
importante, del ciclo del proyecto en la que deben
abordarse las cuestiones relacionadas con la ampliacion.
Es en las fases de disefio y ejecucion en las que hay que
determinar y poner en préactica los métodos de ampliacién
y la trayectoria de la etapa posterior al proyecto. Si esto
no se hace en estas fases mas tempranas, no sera posible
que la fase de terminacion pueda suponer una

contribucion sustancial.

Procesos de examen de la calidad en el
FIDA

El FIDA lleva a cabo dos procesos de examen de la
calidad antes de la aprobacién del proyecto. EI examen
de la mejora de la calidad lleva el proyecto de la fase de
disefio a la de evaluacion ex ante. El examen de la
garantia de la calidad comporta la aprobacion para
proceder a las negociaciones y a la presentacion del
proyecto a la Junta Ejecutiva. Estos dos procesos se
ocupan estrictamente del proyecto y de si podra
conseguir sus objetivos. Aunque se abordan las
cuestiones relacionadas con la sostenibilidad, la
ampliacion de escala cumple, en el mejor de los casos, un

papel secundario.
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El proceso de mejora de la calidad es complejo y basado
estrictamente en los ambitos de los FCE y las numerosas
preguntas que se formulan en ellos. Cuando los GPP
adoptan e incorporan las recomendaciones del examen de
mejora de la calidad, dicho examen puede constituir una
contribucién importante a la calidad del disefio, dado que
tiene lugar en una fase relativamente temprana de la
preparacion del proyecto y es una oportunidad para el
intercambio de conocimientos y para una orientacion
oportuna en materia de gestion. La ampliacion de escala
se menciona (ahora) en el FCE6 y entre las preguntas que
se plantean en el &mbito de este hay una que se refiere a
la ampliacion de escala: ¢se ha examinado con el
gobierno o con otros donantes la ampliacion de escala?
Una calificacion favorable en esta pregunta no significa
que el proyecto sea, 0 vaya a ser, objeto de ampliacion ni
implica que el disefio del proyecto sea adecuado para ser
ampliado. Lo que refleja la pregunta, en cambio, es un
concepto muy limitado de la ampliacion, como una
simple “actividad de traspaso” de un proyecto a otros
donantes o al gobierno. Seria mas pertinente preguntarse
si el proyecto forma parte de un método mas amplio de
ampliacion de escala, si su disefio es apropiado para la
ampliacion del proyecto en el futuro y si el proyecto
supone una ampliacion adecuada de intervenciones

anteriores en el pais.

El examen de la garantia de la calidad es un altimo
examen dirigido por el personal directivo superior que
determina si el proyecto alcanza unos niveles minimos
aceptables de calidad. En esta Ultima fase, redisefiar los
aspectos esenciales del proyecto es costoso desde el
punto de vista institucional y solamente se pide en casos
excepcionales. Sin embargo, en el examen de la garantia
de la calidad se pueden plantear distintas cuestiones sobre
las caracteristicas del disefio que pueden poner en peligro
la calidad de un proyecto y reflejar esas preocupaciones
en las calificaciones que se dan en esta fase. Hasta la
fecha, el examen de la garantia de la calidad se ha llevado
a cabo con una gran participacion del personal directivo

superior, que ha enviado importantes sefiales al personal

y ha reforzado la concienciacion sobre las prioridades en

materia de gestion respecto de los requisitos del disefio.

En el marco del proceso de garantia de la calidad, como
en el examen de la mejora de la calidad, los
examinadores tienen que calificar una pregunta referida a
la ampliacién de escala, en el marco de la categoria mas
general relativa a innovacién, aprendizaje y ampliacion
de escala. Como en el caso de la mejora de la calidad,
esta pregunta se refiere Unicamente a si se han examinado
con el gobierno o con los asociados externos para el
desarrollo las posibilidades de ampliacion de escala en el

futuro.

Uno de los instrumentos importantes en los que se
sustentan los examenes de la mejora y la garantia de la
calidad es el marco de medicion de resultados del FIDA.
Por desgracia, en este marco se atribuye una calificacion
combinada a la innovacion, aprendizaje y ampliacion de
escala. Aunque estan interrelacionadas, cada una de esas
tres dimensiones tiene aspectos relativos a las cuestiones
sustantivas y el proceso diferentes que definen su calidad
Yy, seguin la naturaleza del proyecto y de dénde se sita en
el método de ampliacidn de escala, diferentes aspectos de
calidad revisten mas o0 menos importancia. La
calificacion conjunta para la innovacion, aprendizaje y
ampliacion de escala puede dar lugar a resultados
engafiosos. Las calificaciones muy favorables que se dan
por estos conceptos (el 83% los proyectos se califican
favorablemente con este criterio combinado en el proceso
de garantia de la calidad) no indican, pues, un trato
adecuado de la ampliacion de escala en el disefio de los
proyectos.?” Una calificacion por separado serfa un paso
importante para mejorar la focalizacion de los procesos
de mejora y garantia de la calidad en el FIDA en cuanto a
la ampliacion de escala, junto con la innovacion y el

aprendizaje.
Examen de la cartera de proyectos

La direccion del FIDA realiza exdmenes anuales
detallados de la cartera de proyectos para evaluar la salud
de los proyectos en curso de ejecucion. Se preparan

directrices que contienen instrucciones sobre la forma en
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que las divisiones regionales deben llevar a cabo estos

examenes.

En comparacidn con otras instrucciones operacionales,
las directrices para el examen de la cartera de proyectos
sitUian en un lugar destacado las cuestiones relativas a la
ampliacion de escala. La ampliacion, y esto reviste gran
importancia, no se presenta como un elemento afiadido a
la innovacién, sino como una cuestion importante en si
misma. La insistencia en la ampliacion es particularmente
evidente en las calificaciones. Cada proyecto debe
calificarse por sus “posibilidades de ampliacion de escala
y reproduccion”. Esta calificacion es distinta de la que se
adjudica a la innovacion y el aprendizaje. Las
puntuaciones van de 1 a 6 (véase el recuadro 6). Aunque,
sin duda, la inclusién de la calificacion de las
posibilidades de ampliacion de escala y de reproduccién
es positiva, podria resultar necesario revisar los criterios.
El potencial de ampliacion de escala no deberia basarse
Unicamente en si un asociado ha mostrado interés. Son
mas importantes las consideraciones sobre los avances
que ha hecho el proyecto en la via de la ampliacion de
escala. El interés de los asociados en el desarrollo es un
indicador importante para la ampliacion de escala, pero

no el Unico.

Recuadro 6. Calificaciones de la ampliacion de escala

en el examen de la cartera de proyectos

Se ha de evaluar en qué medida el proyecto esta en
condiciones de trasladar su enfoque y/o innovaciones
realizadas a nivel local a una escala mas amplia, por
parte de organismos oficiales, donantes, otros asociados
nacionales/locales, o mujeres y hombres pobresy sus

organizaciones.

(6) Muy satisfactorio. Los asociados en el desarrollo ya
han comenzado a ampliar algunos elementos. Hay
grandes posibilidades de ampliacidon o reproduccién

tanto a nivel nacional como a un nivel mas amplio.

(5) Satisfactorio. Los asociados en el desarrollo han

mostrado interés en algunos elementos. Hay buenas

posibilidades de ampliacion, pero principalmente en el

pais.

(4) Moderadamente satisfactorio. Los asociados en el
desarrollo han mostrado un cierto interés en algunas
iniciativas del proyecto. Hay algunas posibilidades de

ampliacién en el pais.

(3) Moderadamente insatisfactorio. Los asociados en el
desarrollo han mostrado poco interés en el proyecto. Hay
posibilidades limitadas de ampliacién, principalmente a

nivel local.

(2) Insatisfactorio. Hay pocas posibilidades de

ampliacion, tnicamente a nivel local.

(1) Muy insatisfactorio. No hay posibilidades de

ampliacién.

Fuente: FIDA (2009c).

Las directrices para el examen de la cartera de proyectos
de 2010 contienen mas requisitos importantes. Para todos
los proyectos calificados con un 6 en la categoria relativa
a las posibilidades de ampliacion de escala y
reproduccidn, debe hacerse una breve descripcion de la
experiencia. Estas descripciones podrian ser de utilidad
para identificar posibles candidatos para un estudio méas
detallado de los métodos de ampliacién de escala. En
estos momentos, la direccién del FIDA no cuenta con una
vision sistematica de cuantas de sus operaciones se han
ampliado y qué procesos se han seguido para ello.
Elaborar estudios monograficos satisfactorios ayudara a
facilitar instrumentos de aprendizaje y comprender c6mo
pueden disefiarse proyectos apropiados para la
ampliacion de escala. Hacer inventario de las
posibilidades de ampliacidn es, pues, un instrumento (til,
pero requiere un estudio cuidadoso de las descripciones
presentadas. Las descripciones breves realizadas para el
examen de la cartera de proyectos de 2008-2009 sobre
innovacion, aprendizaje y gestion de los conocimientos
muestran una amplia variacion en cuanto la atencion a los
aspectos detallados y la comprensién de la ampliacion de

escala y la reproduccion.
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Seguimiento y evaluacion de los

proyectos

El FIDA hace una distincion entre seguimiento interno y
externo de los proyectos. El seguimiento interno lo
realizan, para cada proyecto, la unidad de coordinacion
del proyecto y los organismos de ejecucion, y/o
consultores, por separado. El seguimiento externo
comprende la preparacion y realizacion de las tres
encuestas institucionales basadas en cuestionarios que
proporcionan datos al sistema de gestion de los resultados
y el impacto (RIMS). En el seguimiento externo se
identifican y recogen los datos necesarios para “medir”
los efectos y el impacto. Ademas se llevan a cabo
auditorias financieras anuales, un examen a mitad de
periodo y el informe de terminacion del proyecto. En
algunos casos, se estan haciendo evaluaciones del
impacto (con grupos de control). Para los nuevos
proyectos es preciso llevar a cabo periédicamente

encuestas de referencia.

Hay en el FIDA un amplio acuerdo en que los sistemas
de SyE son todavia relativamente poco sélidos y se
enfrentan a problemas sistémicos de sentido de
apropiacion, incentivos y capacidad a nivel de los
proyectos, sectorial y nacional. La escasa consistencia de
estos sistemas se sefiala permanentemente en los
examenes de mejora de la calidad. Las recomendaciones
de mejorar los mecanismos de SyE figuran también entre
las que se formulan mas frecuentemente en el proceso de
garantia de la calidad. A menudo las encuestas de
referencia se llevan a cabo con mucho retraso. Se
necesitan mejoras importantes mas alla de los signos de
progreso observados en algunos paises durante los

Gltimos afios.

Una ampliacidn de escala eficaz requiere sistemas de
seguimiento sélidos. Los sistemas de SyE pueden
determinar qué componentes han dado buenos resultados
y deberian ser ampliados. Ademas, tienen que hacer un
seguimiento de los progresos realizados durante el
proceso de ampliacién y no limitarse a un Gnico proyecto.

Por lo general, para la ampliacidn se necesita un plazo

mas largo que el periodo de ejecucion del proyecto. Un
sistema de SyE centrado estrictamente en los objetivos y
el horizonte temporal de un proyecto no servira para
seguir el método de ampliacion de un programa. Por ello,
es aconsejable que el FIDA sustituya la atencion
exclusiva al seguimiento de los proyectos por la atencién
al seguimiento de los programas en los paises (de los que
deben formar parte los proyectos) y que alinee mas
estrechamente su apoyo al SyE con el sistema de
seguimiento del gobierno. EI cambio al SyE de los
programas en los paises exige introducir algunas

revisiones en las notas de orientacion.

Por dltimo, una de las cuestiones mas importantes es la
de como pueden alinearse los incentivos para los GPP y
las UEP, de manera que intervengan seriamente en la
SyE. Tradicionalmente, este ha sido un reto dificil porque
el personal de los proyectos suele centrarse en proyectos
concretos, para los cuales los costos de SyE suelen ser
relativamente elevados en comparacion con los
beneficios, que se obtienen principalmente cuando los
conocimientos y el aprendizaje pueden beneficiar a otros
proyectos. Sin embargo, cuando la ampliacién de escala
es un objetivo explicito y valorado de la intervencion, lo
que en otros casos seria una externalidad se convierte en
un beneficio directo o interno para el proyecto o
programa y, en consecuencia, los directores de los
proyectos lo valoraran por su contribucion a los objetivos

del programa.
Conclusiones

Entre las implicaciones y recomendaciones importantes
respecto de los documentos de estrategia y de orientacion

operacional cabe sefialar las siguientes:

e En los documentos generales de estrategia de
caracter institucional, la ampliacion de escala esta
bien representada como elemento esencial de la
mision y los principios estratégicos del FIDA, pero
por lo general los documentos de politicas y de
orientacion operacional no se ocupan de la

ampliacion.
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La innovacion, el aprendizaje y la ampliacién de
escala se abordan generalmente como una triada,
dedicandose mucha mayor atencion a los dos
primeros, especialmente a la innovacion; en la
mayor parte de los documentos de politicas
operacionales, de orientacion y de evaluacion,
cuando se le presta atencién, la ampliacion de escala
se aborda como un concepto que no forma parte de

las preocupaciones principales.

Al elaborar los documentos de estrategia y politicas
operacionales para el futuro y revisar los existentes,
es necesario tratar de forma explicita la ampliacion
de escala, como concepto distinto, aunque
complementario, de la innovacion y la gestion de los

(preparacion, supervision y terminacion) para

abordar los requisitos de la ampliacion de escala.

En los actos del equipo de gestion del programa en
el pais relacionados con los proyectos y en los
talleres destinados a los interesados directos deberia

tratarse de manera explicita la ampliacion de escala.

El proceso y el informe de terminacion de los
proyectos deben plantear algo mas que una
“estrategia de salida” y establecer los pasos
siguientes en el proceso de ampliacion, basandose
en la consideracion de los métodos de ampliacion de
escala que se hayan desarrollado a lo largo del

proyecto.

conocimientos. Implicaciones y recomendaciones importantes respecto

de la gestidon de la calidad de los proyectos:
Implicaciones y recomendaciones importantes respecto

de los COSOP: e EI FIDA cuenta con un minucioso proceso

institucional de gestion de la calidad de los

e Las actuales directrices de los COSOP no orientan
proyectos y la cartera.

eficazmente a los GPP hacia la ampliacion de escala

y, por lo general, en los COSOP solo se presta al e Losprocesos de mejora y de garantia de la calidad

programa de ampliacién de escala una atencion todavia no abordan eficazmente el programa de

superficial, si es que se le presta alguna atencion. ampliacion de escala; para ello es necesario reajustar

Cabe esperar que la version revisada de estas sus procedimientos y sus calificaciones a fin de

directrices, que se dara a conocer a finales de 2010, evaluar por separado la idoneidad del proyecto para

contribuira a abordar esta cuestion. ser ampliado.

e Sera importante sustituir la cultura institucional del ¢  Enelexamen anual de la cartera de proyectos se

FIDA centrada en los proyectos por otra cultura que tiene en cuenta la ampliacion de escala y se utilizan

dé prioridad al enfoque programatico a més largo calificaciones distintas para este concepto, pero los

plazo de las operaciones en los paises, con los informes son desiguales en cuanto a la atencion que

métodos de ampliacién de escala como eje central conceden a este aspecto.

de la actuacion estratégica. Implicaciones y recomendaciones importantes respecto

e El proceso de examen y aplicacién del COSOP tiene del SyE:

que garantizar que los COSOP se conviertan e Enel FIDA, el sistema de SyE esta pensado

realmente en instrumentos estratégicos de gestion. estrictamente para los proyectos y por lo general se

Implicaciones y recomendaciones importantes respecto considera que es de escasa calidad.

del ciclo de los proyectos: e Habria que disefiar el sistema de SyE para que sirva

e Sedeben revisar las directrices y los procesos de apoyo a un enfoque de ampliacion de escala

operacionales que rigen el ciclo del proyecto mediante el seguimiento de los progresos realizados

en la via de ampliacién y mediante la evaluacion del
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impacto de las intervenciones que se realicen en el

proceso, en un contexto programatico.

e  Esta focalizacion del sistema de SyE contribuiria a
alinear los incentivos de los directores de los
proyectos con los objetivos institucionales
declarados del FIDA y, en consecuencia, redundaria

en una mayor calidad de dicho sistema.

Por Gltimo, hay que hacer una importante salvedad: existe
una tendencia natural a hacer que los procesos
operacionales sean mas complejos y engorrosos en el
intento de conseguir una mayor eficacia operacional.?®
Hay que evitar esto afiadiendo al mismo tiempo
requisitos al proceso para asegurar que se trate de forma
apropiada la ampliacion de escala en la labor operacional
del FIDA. Una posible opcién radica en combinar el
examen de las directrices y procesos operacionales
relativos a la ampliacion de escala con el esfuerzo para

centrar y simplificar las directrices.

INSTRUMENTOS,
CONOCIMIENTOS, RECURSOS E
INCENTIVOS DEL FIDA PARA LA
AMPLIACION DE ESCALA

Esta seccion redne los anlisis de aspectos importantes de
la estructura institucional del FIDA —instrumentos
operacionales, enfoque de la gestién de los
conocimientos y précticas de asignacion de recursos
humanos y financieros— que inciden en su capacidad de
llevar adelante un programa de ampliacidn de escala.
Nuestra evaluacion es selectiva, preliminar y menos
detallada que nuestro estudio de los aspectos relativos a
la gestion operacional que se han descrito en la seccion
anterior. Las conclusiones y recomendaciones deben ser
consideradas provisionales, dado que es necesario un
analisis mas a fondo y global en una fase posterior. La
mayor parte de los datos que hemos obtenido se basan en
las entrevistas realizadas con los directores y el personal
del FIDA.

Instrumentos operacionales del FIDA 'y

modalidades de ampliacién de escala

El FIDA dispone de distintos instrumentos operacionales
en su relacion con los paises y clientes. En esta seccion se
examinan brevemente algunos de ellos especialmente
pertinentes respecto de la capacidad del FIDA para
contribuir a ampliar programas de reduccion de la
pobreza rural. Abarcamos algunos de los instrumentos y
enfoques financieros especificos del Fondo, la actuacién
en el dialogo sobre politicas y los mecanismos para
establecer asociaciones, incluyendo la cofinanciacion y la
participacion en enfoques sectoriales.

Instrumentos financieros

El FIDA tiene varias formas de emplear sus fondos que
pueden dar respaldo a un programa de ampliacion de

escala:

Asignaciones complementarias. Es un procedimiento por
el cual el personal directivo del FIDA aporta recursos
adicionales a un proyecto que puede absorber mas dinero
del previsto inicialmente.?® Puede ser de utilidad para
ampliar el alcance de un proyecto, pero si no forma parte
de un método de ampliacion de escala bien definido no

serd una iniciativa seria de ampliacion.

Proyectos complementarios. Un proyecto
complementario reproduce, extiende o amplia un
proyecto que ha dado buenos resultados. Sin embargo,
los GPP suelen evitar esta practica porque para que se
pueda aprobar el proyecto complementario se exige una
evaluacion formal del proyecto original por la IOE. Se
considera que este proceso lleva mucho tiempo y causa
grandes retrasos en el proyecto complementario. Por ello,
los GPP han optado por modificar el proyecto original
con el fin de evitar la designacién formal de un proyecto
complementario, aun cuando lo que se pretendia era un
proyecto de esta naturaleza. La mejor alternativa seria
desarrollar desde el principio en la ejecucion del proyecto
original un proceso de evaluacion que hiciera posible que

hubiera resultados en el momento de la terminacion.

Mecanismo Flexible de Financiacion (MFF). En 1998 se
introdujo el MFF para que el FIDA y sus prestatarios

dispusieran de un instrumento de actuacion mas flexible
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y a més largo plazo.* Este instrumento parece muy
adecuado para pasar de un enfoque basado en proyectos
de corta duracion a un enfoque programatico a mas largo
plazo que pueda respaldar métodos de ampliacién de
escala bien disefiados. Entendemos que la Junta Ejecutiva
del FIDA expreso su insatisfaccion respecto del MFF
poco después de que se adoptara y el instrumento no se
ha utilizado desde entonces. Deberia revisarse la
experiencia limitada habida con el MFF y considerar
seriamente la posibilidad de reintroducirlo. En las
entrevistas que mantuvimos, varios GPP manifestaron
que celebrarian esa iniciativa como forma de respaldar

enfoques de ampliacion de escala.

Apoyo presupuestario. Tradicionalmente, el FIDA ha
considerado que su funcién fundamental consiste en
trabajar con las comunidades rurales pobres, a menudo en
regiones remotas o desfavorecidas. Sin embargo, en los
ultimos afios, el apoyo presupuestario se ha convertido en
un procedimiento muy bien considerado, tanto por la
comunidad de donantes como por muchos paises
receptores, porque es un medio eficiente y eficaz a través
del cual los donantes pueden respaldar los programas de
los paises en desarrollo. Aunque el FIDA reconoce las
posibilidades de las operaciones de apoyo presupuestario
para influir en el mecanismo mas general de asignacién
presupuestaria —y, en consecuencia, que se trata de una
forma de ampliar el impacto de sus recursos propios
limitados—, le preocupa que esto pueda apartarle
demasiado de su tarea principal de actuacion sobre el
terreno con los agricultores pobres. Esa es la razon por la
que en general el Fondo no ha prestado apoyo

presupuestario.*

Mecanismos de financiacion mediante donaciones. Desde
hace mucho tiempo el FIDA tiene la capacidad de
conceder donaciones, ademas de préstamos. Las
donaciones se otorgan para tareas de investigacion e
innovacidn, para la creacion de capacidad y para
proyectos de inversion (en paises que no se pueden
permitir tomar préstamos del Fondo). Los receptores
suelen ser gobiernos, instituciones de investigacion y

ONG. Recientemente, se ha revisado la politica del FIDA

para incluir una referencia explicita al apoyo a la
ampliacién de escala.*? El recurso al instrumento de las
donaciones con este fin se podria reforzar estableciendo
una modalidad especial de donacion en el marco de la
cual se concedieran donaciones focalizadas
especificamente en la ampliacién de innovaciones o
intervenciones con resultados satisfactorios. La nueva
politica también destaca los vinculos de las donaciones
con los programas en los paises. En la medida en que los
COSOP recogen, cada vez mas, métodos de ampliacion
de escala, seria deseable dar a los GPP la libertad de
utilizar donaciones para apoyar esos métodos de
ampliacion (mediante una intervencion apropiada con
asociados nacionales, tales como comunidades,
autoridades locales, instituciones de investigacion, etc.).
Un mecanismo de asignacion competitivo es un método
especialmente adecuado de utilizar las donaciones. Esos
mecanismos pueden asegurar una seleccion mas eficaz de
los destinatarios y, ademas, un impacto mas amplio, al
ofrecer incentivos para mejorar el aprendizaje y el

desempefio institucional (Zinnes, 2009).

Modalidades operacionales: de los
enfoques centrados en zonas concretas a

los enfoques nacionales y regionales

Tradicionalmente, la actuacién del FIDA se ha centrado
en zonas concretas de un pais. Con el tiempo, podia
ampliar el proyecto a zonas distintas o grupos-objetivo o
esferas tematicas diferentes como forma de ampliar la
escala. El programa del Pert que se ha descrito
anteriormente es un ejemplo de ampliacion en todas esas
dimensiones. El enfoque centrado en zonas concretas
sigue siendo la modalidad predominante en los paises de
mayor tamafo, habida cuenta del tamafio relativamente

reducido de los proyectos del Fondo.

En los paises de menor tamafio, el FIDA ha comenzado a
adoptar enfoques nacionales (por ejemplo, en Ghana, la
Republica Dominicanay la Republica de Moldova). Esto
permite un mayor impacto y participacion en los debates
sobre politicas nacionales e institucionales, pero es causa

de posibles tensiones entre el objetivo institucional
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tradicional del Fondo de centrarse en los pobres de las
zonas rurales y trabajar con las comunidades rurales
sobre el terreno, por un lado, y la necesidad de participar
en el disefio y ejecucion de programas, asi como en el
analisis y el didlogo sobre politicas, centrados en las

capitales, por otro.

Los enfoques regionales transfronterizos son otra forma
en que el FIDA puede ampliar su impacto. Hasta la fecha
los enfoques regionales han estado relacionados, por lo
general, con proyectos que respaldan la difusién de
conocimientos regionales, con el establecimiento de
programas y con la creacion de instituciones, como en
dos ejemplos de América Latina (el Fondo de Agricultura
Familiar del MERCOSUR y el Programa Diélogo
Regional Rural). Una alternativa es llevar a cabo
operaciones regionales de préstamos para inversiones.
Esto es méas complicado para el Fondo, porque tiene que
trabajar con gobiernos y garantias soberanas. Ademas,
dado que el desarrollo rural no comporta generalmente la
provision de bienes publicos regionales o de
infraestructura regional, los programas de ambito
regional no suelen ser necesarios. Sin embargo, puede ser
un planteamiento pertinente cuando existe un potencial
importante para la creacion de cadenas de valor
regionales en las que participen productores con

vinculaciones regresivas y progresivas transfronterizas.

Asociaciones con financiacion conjunta:

cofinanciacion y enfoques sectoriales

Habida cuenta de que el FIDA es un donante
relativamente pequefio, la ampliacion de escala
comportard generalmente la asociacion con otros agentes.
Las asociaciones pueden ser temporales y no suponer la
financiacidn conjunta de proyectos y programas, como en
los casos en que el Fondo traspasa una iniciativa a otro
asociado nacional o internacional que debera asumir la
responsabilidad de sostener y ampliar el programa que
haya llevado a cabo el FIDA de manera experimental.
Incluso ese tipo de asociaciones requiere atencion desde
un primer momento y una gestion eficaz para que el

traspaso se realice satisfactoriamente.

Mas estructurados son los sistemas tradicionales de
cofinanciacion en los que participan dos 0 mas donantes
en la financiacion de un determinado proyecto. Estos
arreglos suelen suponer la financiacion paralela de
componentes de un proyecto, mas que la financiacion
conjunta de todo el proyecto. En los dltimos afios, el
FIDA ha aumentado la utilizacién de este tipo de
mecanismos de cofinanciacion.*® Sin embargo, la
cofinanciacion aumenta los costos de las transacciones y
las incertidumbres por las diferencias en las practicas
operacionales y los distintos compromisos de los
donantes asociados.** Una evaluacién conjunta de los
acuerdos de asociacion entre el Fondo y el Banco
Africano de Desarrollo (BAfD) realizada recientemente
confirmo esta conclusiéon (BAfD y FIDA, 2009).
Asimismo, aunque la cofinanciacién permite financiar un
proyecto en mayor escala, esto no significa en todos los
casos que el proyecto haya sido disefiado y ejecutado en
el marco de un método de ampliacion de escala. Cuando
no existen mandatos institucionales para la ampliacion,
hay mas probabilidades de que los proyectos
cofinanciados sean intervenciones autbnomas que no

amplien el impacto mas alla del propio proyecto.

El FIDA también ha participado en enfoques sectoriales
en los que los donantes coordinan sus actividades y
pueden combinar también su financiacion en un fondo
comun en apoyo de un programa de gobierno de gasto
sectorial.*® No obstante, el Fondo tiene serias dudas de
que pueda materializar sus prioridades programaticas
(focalizacion estricta, atencion prioritaria a los mas
pobres y a las mujeres, adopcion de enfoques de abajo
arriba) a través del mecanismo de los enfoques

sectoriales.*®

A este respecto, las experiencias del enfoque sectorial
relativo a Tanzania han sido desalentadoras. En este caso,
los planteamientos que adopto6 el FIDA en algunas
regiones del pais no se mantuvieron y no se aplicaron en
otras regiones. Al Fondo le preocupa que sus enfoques,
que a menudo impulsa en pequefia escala en zonas
especialmente pobres y, en muchos casos, con estructuras

de ejecucion no estatales, puedan quedar desdibujados si
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los 6rganos de gobierno regionales o nacionales llevan a
cabo por su cuenta las actividades de programacion de las
inversiones y los donantes solo ejercen una influencia
limitada en aspectos concretos. Ademas, dado que
muchos enfoques sectoriales de la agricultura son de
caracter multisectorial y conciernen a varios ministerios u
organismos oficiales, las prioridades del FIDA, que
habitualmente se determinan conjuntamente con el

Ministerio de Agricultura, no siempre prevalecen.

La preocupacion del FIDA sobre la dificultad de influir
en los enfoques sectoriales esta justificada, pero el hecho
de que las innovaciones respaldadas por el Fondo no se
adopten de forma inmediata durante la preparacion o
materializacion de los enfoques sectoriales, debe
considerarse como un signo de que las innovaciones no
han sido internalizadas y aceptadas por el prestatario.
Aquellas innovaciones que han sido adoptadas por este,
como en el caso del programa de recibos de almacén de
Tanzania, también se mantuvieron en el programa de
enfoques sectoriales. En consecuencia, el hecho de que
no se mantengan los programas del FIDA en los enfoques
sectoriales no solo prueban que estos enfoques no son
apropiados para los programas a los que presta apoyo el
Fondo, sino que pueden indicar también que dichos
programas no han sido aceptados en el grado necesario

por el prestatario 0, al menos, no lo han sido todavia.

El didlogo sobre politicas: elemento

esencial para la ampliacion de escala

El dialogo sobre politicas es un instrumento esencial del
programa de ampliacion de escala del FIDA por dos
razones fundamentales: en primer lugar, es necesario
asegurar el espacio de politicas, reglamentario y juridico
que haga posible la reproduccion y ampliacion de las
intervenciones que den buenos resultados. En segundo
término, la modificacion de las politicas, la
reglamentacion y la legislacion de alcance nacional es
indispensable para conseguir un impacto en la mejora de
las vidas de los pobres de las zonas rurales en todo el
pais. Como ya se ha indicado anteriormente, el FIDA esta

sustituyendo las intervenciones basadas en zonas

concretas por intervenciones de ambito nacional,
especialmente en los paises de menor tamafio, pero esto
solamente tiene sentido si el Fondo puede llevar a cabo
también un didlogo sobre politicas a nivel nacional.

Segun los dos ARRI mas recientes, la disposicion del
FIDA para entablar un dialogo sobre politicas a nivel
nacional y su capacidad de formular el fundamento
analitico para hacerlo siguen siendo limitadas.
Consecuentemente, son pocos los COSOP en los que se
explica cdmo ha de llevarse a cabo el didlogo sobre
politicas.®” Asimismo, en la evaluacién conjunta del
BATD y el FIDA se sefiala que el didlogo sobre politicas
es, en términos generales, inadecuado en el caso de
ambas instituciones (BAfD y FIDA, 2009). Esto no debe
ser motivo de sorpresa, teniendo en cuenta la limitada
capacidad técnica y analitica de la que puede disponer el
Fondo en la preparacién de sus COSOP y sus proyectos.
Ademas, las limitaciones no superadas respecto de la
presencia del Fondo sobre el terreno, especialmente de
los GPP, actGan como una barrera. Asimismo, la
tradicion del FIDA profundamente arraigada de centrarse
en las comunidades y evitar, en la medida de lo posible,
la intervencidn en las capitales, sigue siendo un factor
que limita la prioridad que da el Fondo al didlogo sobre

politicas.

Una de las formas en que el FIDA puede crear la
plataforma necesaria para ese didlogo es establecer
asociaciones con centros nacionales y regionales de
conocimiento, que puedan llevar a cabo en gran medida
la labor analitica y participar en el didlogo sobre politicas
con muy buenos resultados, como ha puesto de
manifiesto la experiencia de América Latina,
especialmente del Perd. La direccion del Fondo también
se ha comprometido a reforzar su capacidad organizativa
y su asociacion con el Banco Mundial y los restantes
organismos de las Naciones Unidas para mejorar el
dialogo sobre politicas.*®

La gestion de los conocimientos y la

ampliacion de escala
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En septiembre de 2007 el FIDA publico su estrategia de
gestion de los conocimientos. En la estrategia se sefiala

que “[I]a innovacion, el aprendizaje y la ampliacion de

escala constituyen, en conjunto, uno de los seis principios

que rigen las intervenciones del FIDA y que se aplican a
todos sus programas en los paises: la gestion de los

1°%; se dice

conocimientos es una parte fundamenta
también que “[IJos procesos de intercambio de
conocimientos son vias para reproducir y ampliar las
soluciones innovadoras e integrarlas en politicas y
directrices”.*’ La estrategia propone la adopcién de una
serie de medidas en todos los niveles de la institucion.
Sin embargo, no hay apenas indicaciones especificas
sobre la manera en que el proceso de gestion de los
conocimientos sustentard el desarrollo y aplicacion de

métodos de ampliacion de escala.

Segun el ARRI correspondiente a 2009, la gestion de los
conocimientos ha mejorado en el FIDA con la aplicacion
de la estrategia. Nuestras entrevistas y nuestra
observacion confirman que la gestion de los
conocimientos cumple una funcion importante en el
Fondo, especialmente en sus divisiones operacionales.
Algunas divisiones regionales cuentan con asesores sobre
gestion de los conocimientos, llevan a cabo iniciativas en
esta materia, establecen plataformas electronicas de
intercambio de conocimientos vinculadas con proyectos
(por ejemplo, en China) y publican notas de aprendizaje,
notas técnicas, documentos ocasionales y boletines, todo
ello para extraer ideas innovadoras, las mejores practicas
y las ensefianzas extraidas. En los COSOP hay secciones
dedicadas a la gestion de los conocimientos; los
examenes anuales de la cartera de proyectos son
importantes ejercicios de seguimiento y aprendizaje a
nivel institucional, y la gestion de los conocimientos,
especialmente en lo que se refiere a la innovacion, es

objeto de gran atencidn por parte de la direccion.

Desde la perspectiva de este examen la aplicacién de la
estrategia afronta todavia varios retos, que sera necesario
abordar para que las actividades de gestion de los
conocimientos del FIDA respalden de forma eficaz su

programa de ampliacion de escala:

e laestrategia y su aplicacién no han conseguido
todavia subsanar las deficiencias del FIDA relativas
a la capacidad analitica sobre los paises, que se ha

sefialado anteriormente;

e todavia tiene que hacer frente a las deficiencias del
sistema de SyE de los proyectos, un problema que

existe desde hace mucho tiempo;

e no aborda la cuestion de la carga excesiva de trabajo
que soportan los GPP, que son esenciales en el
proceso operacional de gestion de los
conocimientos, como posibles suministradores,
transmisores y receptores de conocimientos, pero
que no pueden cumplir este papel con eficacia
simplemente por falta de tiempo, y

e tiene que incorporar todavia un vinculo sustantivo
entre la gestion de los conocimientos y la
ampliacion de escala.

Una contribucidn particularmente importante que podria
hacer la gestion de los conocimientos del FIDA es la
mejora de la base de conocimientos sobre las
experiencias que ha tenido el Fondo realmente en materia
de ampliacion de escala y qué ensefianzas se pueden
extraer. Anteriormente examinamos algunos de los datos
disponibles, pero con la excepcion de los dos estudios
monograficos preparados para el presente examen, la
informacion de la que se dispone en este momento es
poco ilustrativa sobre aspectos esenciales del método que
se ha seguido en la ampliacion de programas que se ha
realizado satisfactoriamente. Por ello, la recomendacién
especifica es que se examinen mas minuciosamente los
programas tematicos y en los paises del FIDA en relacion
con las ensefianzas que pueden aportar sobre los métodos
de ampliacidn de escala. Basandose en el aprendizaje
acumulado, seria necesario capacitar al personal, los
consultores y las contrapartes prestatarias como forma de
compartir los conocimientos de manera efectiva sobre
una base amplia. La ampliacion y mejora de las
actividades de gestion de los conocimientos tienen
repercusiones en los recursos, aspecto que abordamos a

continuacion.
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Asignacion de los recursos humanosy
financieros del FIDA e incentivos para
la ampliacion de escala

Un factor clave para determinar la eficacia de cualquier
organizacion es la forma en que asigna sus recursos
humanos y financieros y ofrece incentivos para una
accion eficaz. Naturalmente, esto también es aplicable a
una organizacion que pretende respaldar la ampliacion de
sus intervenciones que han dado buenos resultados. No
analizamos a fondo las politicas y practicas internas de
gestion de los recursos humanos y financieros, pues esa
labor tendra que hacerse en otro momento cuando el
FIDA decida avanzar mediante un esfuerzo concertado
para convertirse en una institucion especializada en la
ampliacion de escala. Basandose mas que nada en las
entrevistas realizadas, en esta seccion se considera la
funcion de la capacidad del personal operacional, en
especial los GPP, se examinan algunos aspectos de la
asignacion de los recursos financieros y, por ultimo, se
destaca la importancia de los valores institucionales en la

creacion de una cultura de la ampliacion eficaz.
Gestion del personal operacional

El personal operacional del FIDA esta organizado en una
Unica vicepresidencia que dirige el Vicepresidente
Adjunto y que esta subdividida en cinco divisiones
regionales y una Division Técnica y de Politicas
Operacionales. Practicamente todo el trabajo operacional
se realiza en las divisiones regionales y lo dirigen los
GPP, muchos de los cuales tienen responsabilidad sobre
mas de un pais. Como ya se ha indicado anteriormente,
los GPP se ocupan de todos los aspectos de los
programas del FIDA en los paises, desde la formulacion
de la estrategia, preparacion, supervision y seguimiento
de los proyectos al didlogo sobre politicas, la
sensibilizacion de las partes interesadas, la labor de
analisis y la gestion de los conocimientos. Cuentan con
un apoyo de personal muy limitado, tanto en Roma como
en los paises en los que esta presente el FIDA. Por el

momento, pocos GPP tienen su sede en los paises. Las

divisiones regionales tienen una cierta capacidad técnica
en forma de un economista regional, un gerente de la
cartera y/o un encargado de la gestion de los
conocimientos. La Divisién Técnica y de Politicas
Operacionales cuenta con un ndmero limitado de
expertos técnicos en esferas tematicas concretas, cuya
funcion consiste en brindar orientacion técnica a los GPP,
disefiar politicas operacionales, gestionar los procesos de
examen de los COSOP, la preparacion de los proyectos y
la ejecucion de la cartera, asignar y hacer el seguimiento
de la utilizacion de las donaciones y prestar asistencia al
Vicepresidente Adjunto y a los directores de las
divisiones en la gestion global del departamento

operacional.

Desde 2006 se han producido dos cambios funcionales y
organizativos importantes que han tenido un efecto
directo y positivo en la capacidad del FIDA para la
ampliacion de escala:

Supervision directa. Hasta mediados del decenio de 2000,
el FIDA subcontrataba la supervision de sus proyectos.
Tras un periodo de experimentacién, aprob6 en diciembre
de 2006 una nueva politica de supervision, en aplicacion
de la cual el Fondo centra la atencion de forma
predominante en la supervision directa. Aunque el
documento relativo a la politica de supervision de 2007
no contenia una referencia especifica a la ampliacion de
escala como motivo del cambio de politica, la supervision
directa sustenta los elementos fundamentales de una
ampliacién eficaz.** Desde que se adopt6 la nueva
politica de supervision, el FIDA viene practicando de
manera cada vez mas sistematica y eficaz la supervision
directa, con nuevas directrices, actividades de
capacitacion del personal y evaluacion de los progresos
realizados. En Africa, por ejemplo, el FIDA pas6 de
supervisar directamente tan solo el 5% de los proyectos a
supervisar mas del 90%.%? Seguir aplicando este sistema
y asegurarse de que la supervision aborde de forma
explicita la ampliacion de escala deberia seguir siendo

prioritario para el FIDA.

Presencia sobre el terreno. En 2003 el FIDA puso en

marcha un programa experimental para aumentar la
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presencia sobre el terreno. Esta operacion piloto se
evalu6 en 2007. Basandose en una experiencia global
positiva, se decidié aumentar sistematicamente la
presencia del Fondo sobre el terreno. Como consecuencia
de la aplicacion de esta politica ha aumentado
rapidamente el nimero de oficinas del FIDA en los
paises. En Africa, por ejemplo, su ndmero pas6 de dos en
2003 a 17 en 2008.%* En un informe de evaluacién se
sefialaba que aunque la iniciativa piloto no se habia
disefiado especificamente para respaldar la innovacién y
la ampliacidn de escala, habia tenido efectos muy
positivos a ese respecto. EI FIDA puede aprovechar esta
experiencia positiva, especialmente en lo que respecta a
situar un mayor nimero de GPP en los paises. Aunque
tiene su costo —financiero y de gestion—, la presencia
de los GPP en los paises facilita aspectos esenciales de la
ampliacion de escala, como el didlogo sobre politicas, la
gestion de los conocimientos, el establecimiento de
asociaciones y la participacion de las partes interesadas.

A pesar de estos cambios organizativos y funcionales
persisten varios problemas relativos a la capacidad del
FIDA de apoyar la ampliacion de las intervenciones

relacionadas con la pobreza rural:

Funcion, capacidad e incentivos de los GPP. El GPP es
el agente mas importante para el FIDA en su trabajo
operacional sobre el terreno. Una de las principales
conclusiones de nuestras entrevistas es que los GPP
tienen que afrontar retos importantes para llevar a cabo
los numerosos cometidos que se les han encomendado,
que compiten en importancia. A menudo se oye hablar de
“carga excesiva de trabajo de los GPP”. Aunque el puesto
de GPP es muy valorado entre el personal del FIDA por
su independencia, capacidad de accion y margen para
incidir en el desarrollo sobre el terreno, existe el riesgo de
que constituyan un estrangulamiento en los esfuerzos del
Fondo por convertirse en una institucion que desarrolle
eficazmente el programa de ampliacion de escala.
Actualmente, el principal incentivo del GPP consiste en
aportar un flujo constante de proyectos para la
aprobacion de la direccion y la Junta Ejecutiva, proyectos

que cumplan muchas expectativas, especialmente el

objetivo de la innovacién, que en los Gltimos afios reviste
el mayor interés para el FIDA. Otros objetivos, como la
labor analitica, la gestion de los conocimientos, el
dialogo sobre politicas, el establecimiento de
asociaciones y la ampliacion de escala han sido hasta
ahora secundarios a lo sumo. La mayor presencia del
Fondo sobre el terreno y, con ella, la contratacion de
personal de la oficina en el pais, ha contribuido a aligerar
el trabajo de los GPP, que, sin embargo, siguen estando
sobrecargados. Algunas divisiones regionales estan
experimentando otros enfoques para fortalecer la
capacidad de los GPP (como afiadir GPP auxiliares y
oficiales nacionales). Encontrar formas de conseguir que
los GPP puedan disponer de una mayor parte de su
tiempo y ofrecerles incentivos para que se ocupen de las
cuestiones estratégicas, especialmente la aplicacion de un
método adecuado de ampliacion de escala en sus paises,
serd un desafio para el FIDA en materia de gestion.

Participacion del personal técnico. A juzgar por las
entrevistas que hemos mantenido, al personal directivo
del FIDA le preocupan varias cuestiones con respecto a
su dotacion de personal técnico. Estas cuestiones tienden
a limitar la atencion institucional a la eficacia del
desarrollo, al aprendizaje y el intercambio de
conocimientos y, en Ultimo extremo, a la ampliacion de

escala:

e unagran parte del personal técnico del FIDA tiene
contratos de uno a tres afios de duracién y con
frecuencia esta contratado en el marco de programas

especiales con contratos de la misma duracion;

e gran parte de la labor de preparacién y supervision
de los proyectos técnicos se subcontrata con
contratistas externos; una parte importante del
presupuesto del FIDA en concepto de mano de obra
se dedica a los consultores;

e los coordinadores en los paises de los proyectos del
FIDA los contratan con frecuencia asociados de la

organizacion, y

e larotacion de personal entre las divisiones

regionales es escasa.
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Mantener el statu quo reporta ventajas, que, no obstante,
deben sopesarse en relacion con la necesidad de crear
capacidad del personal en el FIDA para garantizar una
mayor atencion al objetivo institucional de la ampliacién
de escala, lo que requiere que el personal del Fondo tenga
una perspectiva a mas largo plazo y considere importante
invertir en el intercambio de conocimientos, el
establecimiento de asociaciones y la ampliacion de

escala.

Perfeccionamiento y capacitacion del personal.
Recompensar, asesorar y capacitar al personal para
afrontar el reto de la ampliacion de escala es un
componente fundamental en la labor de influir en el
comportamiento del personal. En el curso de los
examenes anuales de los resultados, el personal directivo
tiene que centrarse en la disposicion y capacidad del
personal para crear y aprovechar estratégicamente
oportunidades de ampliacion de escala en los programas
de los paises. El personal superior, tanto de gestion como
técnico, deberia aconsejar a sus colegas permanentemente
sobre la forma de hacerlo. Es necesario desarrollar
programas de capacitacion y aprendizaje basados en
solidos datos analiticos para ayudar a los miembros del
personal y al personal directivo a adquirir la capacidad
necesaria para cumplir el mandato relativo a la

ampliacion.
Asignacidn de los recursos financieros

Las normas y précticas para la asignacion de los recursos
financieros del FIDA pueden tener efectos importantes en
la forma en que se pone en préctica el programa de
ampliacion de escala de la institucion. Dos tipos de
recursos financieros son pertinentes: en primer lugar, los
recursos del Fondo para préstamos y, en segundo lugar,
los recursos correspondientes al presupuesto
administrativo. En la seccion anterior ya consideramos la

utilizacion de donaciones para la ampliacion de escala.

Asignacion de los fondos del FIDA para préstamos. El
FIDA asigna sus fondos para préstamos en los paises con
arreglo a una formula que se enmarca en el proceso ya

mencionado denominado “sistema de asignacion de

recursos basado en los resultados (PBAS)”. La formula
comprende factores ponderados relativos a: a) el tamafio
de la poblacién rural; b) la renta nacional bruta per capita,
y ¢) los resultados de los paises (combinando tres indices:
los proyectos del Fondo en situacion de riesgo, los
resultados del sector rural y el indice de asignacion de
recursos de la AIF). Una opcidn para dar a los paises
prestatarios y a la direccion del FIDA una sefial de que la
ampliacion de escala es importante consiste en incluir en
el PBAS un indicador que refleje la trayectoria del Fondo
en el pais en cuanto al respaldo de la ampliacién de
programas que han dado buenos resultados. El
fundamento para hacerlo seria que el impacto de la
participacion del FIDA por cada délar prestado es
indudablemente mayor en los paises en los que se aplica
una buena estrategia de ampliacion de escala. Sin
embargo, afiadir otro factor de esas caracteristicas no
tendria mas que un pequefio impacto en las asignaciones
a los paises debido al importante peso del tamafio de la
poblacién rural pobre. Por ello, tal vez seria una opcion
mejor considerar la posibilidad de recurrir al mecanismo
de concesion de donaciones del FIDA para asignar
financiacion en apoyo de las iniciativas de ampliacion de

escala.

Asignacion del presupuesto administrativo del FIDA. No
estudiamos detalladamente los procesos del presupuesto
administrativo del FIDA. De las entrevistas que
mantuvimos con los gerentes de operaciones y del
Presupuesto se desprende que la ampliacion de escala es
un elemento que no se refleja actualmente en las
decisiones relativas a las asignaciones presupuestarias.
Estas Gltimas son indicaciones muy definidas de las
prioridades institucionales. Por ello, seria oportuno
analizar cdmo incorporar el desempefio de los paises en
la ampliacion de escala en las asignaciones anuales por

regién y por pais.

Gestidn de la cantidad y el tamafio de los préstamos. El
FIDA afronta un dilema entre limitar el crecimiento de
sus costos administrativos y destinar mas recursos
presupuestarios a su labor operacional, en su deseo de

ampliar la escala. Una forma de resolver este dilema es
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conceder un bajo ndmero de préstamos pero incrementar
su tamafio, a medida que, como cabe esperar, aumente el
montante global de los recursos prestables con el
incremento de las reposiciones del FIDA. Dado que los
costos administrativos se calculan por lo general en
relacion con los compromisos totales para préstamos, las
asignaciones presupuestarias por proyecto pueden
aumentar a medida que aumenta la cuantia de los
préstamos sin incrementar la proporcién de los costos
administrativos. La concesién de préstamos de mayor
cuantia por proyecto también ayudara al FIDA a llevar

adelante su programa de ampliacién de escala.**

Modificar los valores basicos del FIDA

para incluir la ampliacion de escala

Hartmann y Linn (2007) concluyen en su examen que la
ampliacion de escala guarda relacion, en Gltima instancia,
con los valores y el modo de pensar de las personas que
se dedican al desarrollo y a la asistencia para el
desarrollo. EI FIDA tiene una declaracion concisa y
congruente de sus valores fundamentales. Se refiere
explicitamente a la innovacion.*® La declaracion refleja el
éxito con el que el Fondo ha conseguido en los ultimos
afios modificar el modo de pensar del personal de la
institucion para que centre realmente su interés en la
innovacion. Un pequefio paso, pero de gran utilidad, seria
incluir una referencia explicita al objetivo de la
ampliacion de escala en la declaracion de los valores
fundamentales del FIDA. Ademas, y esto reviste mayor
importancia, la Junta Ejecutiva y el personal directivo del
Fondo tendrian que unirse a un cambio radical en el
modo de pensar y la orientacion y compartir esto con
todo el personal del FIDA —y, en Ultima instancia, con
todos los asociados del Fondo sobre el terreno—, de
manera que en cada operacion relacionada con la pobreza
rural a que preste apoyo el FIDA se formulen
sistematicamente dos preguntas: ¢amplia esta
intervencion nuestra experiencia anterior y/o la que hayan
podido tener otros? y, si esta intervencion da buenos
resultados, ¢habria que ampliarla? ; Como se podria

ampliar?

Conclusiones

Sefialamos seguidamente las principales conclusiones y
recomendaciones respecto de los instrumentos

operacionales del FIDA:

e EI FIDA cuenta con los instrumentos operacionales
necesarios para respaldar la ampliacion de escala,
pero es necesario adaptarlos y utilizarlos mas
sistematicamente en este programa. La
revitalizacion del MFF y el establecimiento de una
modalidad especial de donaciones en apoyo de las
iniciativas de ampliacion de escala son acciones que

habria que estudiar con mayor detenimiento.

e Lacofinanciacion es un mecanismo concebido
especificamente para promover programas en mayor
escala de lo que seria posible con los recursos
propios del FIDA, pero es necesario apoyar métodos
de ampliacidn de escala, no simplemente proyectos

concretos.

e EI FIDA tiene que fortalecer su capacidad para el
di&logo sobre politicas y cooperar con asociados que

tengan esa capacidad.

Resultados y recomendaciones principales para la gestion

de los conocimientos:

e Lagestion de los conocimientos es fundamental para
que la ampliacion de escala sea eficaz; hay que
reforzar su papel en la labor operacional,
especialmente en apoyo del trabajo analitico, el
diélogo sobre politicas y un mayor desarrollo de las
redes de conocimientos del FIDA, que ahora son

limitadas.

e EI FIDA tiene que iniciar un examen sistematico de
sus experiencias tematicas y en los paises para
desarrollar ideas y extraer ensefianzas sobre la forma
de disefiar métodos de ampliacion de escala y

ponerlos en practica.

e  Basandose en la experiencia en la gestion de los
conocimientos, el FIDA tiene que desarrollar la

capacidad para impartir capacitacion al personal y a
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las contrapartes sobre la incorporacion de la
ampliacion de escala en el disefio y ejecucion de los

programas.

Resultados y recomendaciones principales para la gestion

de los recursos humanos:

e Lasdecisiones del FIDA de asumir la supervision
directa y aumentar la presencia sobre el terreno
suponen cambios importantes que también
favoreceran el programa de ampliacién de escala.
Reforzar aiin mas la presencia en los paises y,
especialmente, la reubicacion de los GPP fortalecera

el potencial de ampliacion de escala.

e Los incentivos al personal y al personal directivo
propician la posibilidad de dar gran prioridad a la
innovacidn; esto hay que equilibrarlo con una mayor
atencion a la ampliacion de escala (incluso en el
caso del personal y los consultores con contratos de
corta duracion).

e  Los GPP estan muy exigidos y sus recursos para dar
prioridad a la ampliacion de escala son muy
limitados. Fortalecer su capacidad y ubicarlos en los

paises son prioridades de primer orden.

Resultados y recomendaciones principales para la gestion

de los recursos financieros:

e Laasignacidn de recursos financieros a programas
en los paises que amplien efectivamente la escala
favorecera la capacidad y los incentivos para la

ampliacion.

e  Los presupuestos administrativos de los programas
en los paises deberian estructurarse del mismo

modo.

e EI FIDA deberia considerar la posibilidad de
aumentar el tamafio medio de sus proyectos para
conseguir mayor eficiencia y eficacia en la
ampliacion de escala, particularmente en el caso de

determinados recursos administrativos.

Resultados y recomendaciones principales para modificar

los valores fundamentales del FIDA:

o El FIDA deberia revisar su declaracion de valores
fundamentales para que refleje la importancia
institucional que atribuye a la ampliacion de escala.

CONCLUSIONES

El FIDA tiene una mision bien definida: ayudar a la
poblacién rural pobre a salir de la pobreza respaldando
intervenciones innovadoras y ampliadas. Hasta ahora, el
Fondo ha concedido mas atencién al programa de

innovacion que al de ampliacion.

En estos momentos en que el FIDA ha puesto en marcha
la politica de ampliacion de escala en su intento de
contribuir de forma significativa al cumplimiento de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio de las Naciones
Unidas mediante la reduccion de la pobreza rural, los
siguientes mensajes fundamentales del presente informe

pueden ser puntos Utiles de referencia:

e Laampliacion de escala es un elemento basico de la
misién del FIDA, a la luz de las evaluaciones
independientes de sus intervenciones y su futuro
papel y orientacion en su condicion de IFl y

organismo de las Naciones Unidas.

e EIFIDA conoce la forma de ampliar la escala y lo
ha hecho con éxito en muchas ocasiones. El personal
y la direccién del Fondo tratan de internalizar
conceptos y cuestiones clave en materia de
ampliacion de escala, en sintonia con los progresos

realizados en el presente examen.

¢ No obstante, la ampliacion de escala merece una
atencion mayor y mas explicita de la que ha recibido
hasta la fecha en la labor operacional del FIDA. Es
necesario adoptar un enfoque mas sistematico y mas
dindmico para convertir al Fondo en una institucion

especializada en la ampliacion de escala.

e  Hacer del FIDA una institucion especializada en la
ampliacion de escala requiere un enfoque global
para formular una estrategia institucional centrada
en la ampliacion y hacer cambios sustanciales en los

procesos operacionales y las practicas
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institucionales, asi como en sus instrumentos
operacionales, la gestion de los conocimientos y la

gestion de los recursos humanos y financieros.

El cambio institucional es dificil, pero posible. En
los Ultimos afios, el FIDA ha acometido con éxito
muchos otros cambios institucionales importantes.
El nuevo marco estratégico del FIDA, en proceso de
formulacion, orientar la actuacion institucional del
Fondo y las politicas operacionales conexas en los
afios venideros. Se presenta también una
oportunidad Unica para corregir los desequilibrios
observados anteriormente en la triada innovacion-

gestién de los conocimientos-ampliacion de escala.

En la gestion de este cambio institucional se perfilan

algunos riesgos que es necesario evitar:
o  crear un nuevo “mantra’”;

o  olvidar que la ampliacion de escala no es un fin
en si mismo, sino un medio para conseguir un

fin;

o  dar lugar a unos procesos excesivamente

engorrosos, y

o  pretender abarcar demasiado con los recursos
humanos de los que dispone el FIDA.

Por todo ello, al elaborar y llevar a efecto el
programa de ampliacion de escala del FIDA es
esencial que los mensajes estén bien centrados y que

los procesos sean sencillos.

La clave esta en proseguir el cambio, ya iniciado, de
la mentalidad del personal, la direccion y la Junta
Ejecutiva del FIDA a medida que definen el éxito,
teniendo en cuenta las preocupaciones de siempre
sobre la sostenibilidad: el éxito no radica solamente
en el impacto satisfactorio, pero limitado, de un
proyecto concreto, sino que es la aplicacion de un
método de ampliacion de escala que reduzca
sustancialmente la pobreza rural a lo largo del
tiempo.
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NOTAS FINALES

! Se encontrara informacion bésica sobre las tendencias en la asistencia para el desarrollo en Kharas (2007), AlF (2010b).
2\/éase Hartmann y Linn (2007) para ejemplos de distintos sectores, y Spielman y Pandya-Lorch (2009) para el desarrollo
agricola y rural.

% Agrava la situacion el hecho de que los proyectos de ayuda oficial han disminuido de tamafio a medida que ha aumentado
rapidamente su nimero en los Gltimos afios. El tamafio mediano de los proyectos es en estos momentos inferior a

USD 100 000 (Linn, 2010).

4 Fue en 1983 cuando se establecié formalmente el Banco Grameen. Para informacién basica sobre los primeros afios del
Banco Grameen y la documentacion relativa a la participacion del FIDA véase Hossain (1988). Las cifras que se citan en el
texto proceden del cuadro 42, en la péag. 71.

% Véase Elhaut (2004) y Massler (2004).

® La evaluacién sobre la innovacién y ampliacién de escala coincidieron en el tiempo con el examen institucional de la
ampliacion. Mientras que la evaluacion se centrd principalmente en la innovacidn, el examen tuvo como objeto principal la
ampliacion de escala. Sin embargo, el andlisis de los resultados de la evaluacion y la encuesta del personal que llevé a cabo la
IOE fueron de gran utilidad para el examen; Johannes Linn actu6 como asesor superior de la evaluacién. Por consiguiente, las
dos actividades tuvieron un alto grado de complementariedad y se beneficiaron mutuamente.

" Véase Schaffer y Ashkenas (2005).

® Barbara Massler realizé el estudio monografico del Perd.

® Las evaluaciones de distintos proyectos muestran proyectos que han terminado de forma muy satisfactoria. En la evaluacién
global del programa en el pais realizada en el marco de la evaluacion externa independiente del FIDA en 2005 se comenta
favorablemente la experiencia sobre la ampliacion de escala en el programa en el pais relativo al Pert (IOE, 2005a). En un
informe sobre ampliacion de escala preparado para la Conferencia de Shanghai de 2004 también se hace referencia a la
experiencia positiva en la ampliacion de escala en el Per( (Massler, 2004).

19 Este cambio en las definiciones se debe a la importancia que se da a los enfoques. El término “campesino” tiene en el Perti
y en América Latina una connotacion diferente que “pequefio agricultor”, pues se refiere a una estrategia de supervivencia
mas global que la mera actividad agricola de este ultimo. La utilizacion de la categoria “ciudadano” toma en consideracion
que los grupos-objetivo no son simples beneficiarios, sino personas y familias con derechos y obligaciones.

1 Arntraud Hartmann llevé a cabo el estudio monografico de la Republica de Moldova.

12 |OE (2009a).

13 Ibid., parrs. 64 y 66.

% |OE (2009b), pag. 18.

15 Entre las medidas correctivas adoptadas a raiz de la EPP figuran la reciente apertura de una oficina en el pais en Nigeria y
algunas referencias a la ampliacion de escala en el COSOP de Nigeria correspondiente a 2010-2014.

18 |OE (2009c), pag. xvi.

7 Ibid., pags. xvii y xviii.

18 Estos ejemplos se citan en el examen interno de la gestion del medio ambiente y los recursos naturales realizado por el
FIDA que se ha mencionado anteriormente.

18 E] Presidente Kanayo Nwanze abordd esta cuestién en los discursos que pronuncié en Chatham House (Londres) el 2 de

noviembre de 2009, en la Conferencia General de la Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial
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(ONUDI) el 7 de diciembre de 2009 y en la Conferencia de Alto Nivel sobre el desarrollo de las empresas agroalimentarias y
las agroindustrias en Africa, celebrada en Abuja (Nigeria) el 10 de marzo de 2010 (véase

http://www.ifad.org/events/op/index.htm). El Presidente Adjunto Kevin Cleaver planted la cuestion de las cadenas de valor

en su exposicion ante la Junta Ejecutiva del FIDA de los dias 14 y 15 de septiembre en Roma. El FIDA hizo una exposicién

en el taller de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) sobre la ayuda para el comercio y la agricultura en apoyo de la
integracion de los pequefios agricultores en los mercados agricolas: ensefianzas de la experiencia del FIDA, que tuvo lugar el
17 de marzo de 2010.

2 http:/www.ifad.org/events/op/2010/unido.htm

21Cheikh Sourang resumid la experiencia del FIDA durante los decenios de 1980 y 1990 en el discurso de apertura que
pronuncié en el “Foro de Validacion de la Estrategia Mundial de Fomento de la Mandioca”, celebrado en Roma los dias 26 a
28 de abril de 2000, con el titulo “Ampliacion de escala en la ejecucion de la Estrategia Mundial de Fomento de la
Mandioca” (Véase FAO/FIDA (2001), pag. 50). Basandose en la experiencia de los decenios de 1980 y 1990, una alianza de
partes multiples interesadas (el FIDA, la FAO, el Centro internacional de agricultura tropical [CIAT], el Instituto
Internacional de Agricultura Tropical [IITA], el Centro de cooperacion internacional en investigacion agricola para el
desarrollo [CIRAD] y el Instituto de Recursos Naturales [IRN]) elabor6 la Estrategia Mundial de Fomento de la Mandioca en
el afio 2000 con el objetivo de sentar las bases para ampliar el desarrollo de la cadena de valor de la mandioca.
Lamentablemente, parece que la estrategia no se ha aplicado de forma sistematica desde entonces.

22 |OE (2010).

28 |bid., Resumen, pag. 37.

2% |bid., Resumen, parr. 125.

%5 En su mayor parte los COSOP abarcan un periodo de siete afios. No todos los paises tienen que preparar un COSOP. No
necesitan hacerlo los paises con asignaciones minimas en el marco del PBAS o en los que el programa en el pais es de
pequefia envergadura. Esto es valido para alrededor del 30% de los proyectos del FIDA, que, por tanto, estan exentos del
cumplimiento de los requisitos relativos al COSOP.

% A lo largo de 2009 y 2010 la direccién del FIDA planted continuamente por conducto del OSC sus preocupaciones sobre la
ampliacion de escala durante los exdmenes de los COSOP. Esto se constata en los documentos tematicos pertinentes y en las
actas del OSC y se refleja en cierta medida en las versiones revisadas de los COSOP sometidas al examen de la Junta
Ejecutiva. Sin embargo, serd importante evaluar a su debido tiempo el seguimiento habido al respecto en el contexto de la
ejecucion de los programas en los paises, segtn se refleje en el futuro en los exdamenes anuales de los COSOP, los exdmenes
de la cartera de proyectos y los informes de los exdmenes a mitad de periodo.

27 Esto se sefiala también en el informe sobre la evaluacién de la Estrategia de innovacién del FIDA (IOE, 2010).

28 \/éase Ashkenaz (2010).

% |_as asignaciones complementarias se utilizan especialmente hacia el final de una fase de reposicién cuando el FIDA tiene
que utilizar sus recursos so pena de perderlos.

% En el documento de politicas relativo al MFF se describe este instrumento como sigue: “Los principales elementos del
MFF incluyen periodos de ejecucion del préstamo mas prolongados (10-12 afios, frente a los cinco a seis afios de los
préstamos tipicos); una clara articulacion de los objetivos de desarrollo a largo plazo; un proceso de disefio iterativo y
escalonado a lo largo del periodo del préstamo a fin de obtener una mayor flexibilidad en la asignacion de recursos y la
planificacion; un proceso de disefio detallado para el ciclo inicial de las actividades del proyecto, con un conjunto de

condiciones previas o ‘activadoras’ claramente definidas como requisito para proceder a la ejecucion de ciclos subsiguientes,
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y una mayor gravitacién de las actividades de SyE para asegurar que los proyectos sigan bien encaminados en la persecucion
de sus objetivos inmediatos y a largo plazo. La aprobacion de la propuesta inicial del préstamo, los objetivos del proyecto y
el enfoque técnico correspondiente competeran a la Junta Ejecutiva, a la vez que la decision relativa a continuar, o no, con
ciclos subsiguientes serd adoptada por la Administracion del FIDA” (FIDA, 1998, pég. 1).

%1 Con frecuencia, los donantes brindan apoyo presupuestario focalizado sectorialmente en relacion con los “enfoques
sectoriales”; sin embargo, estos enfoques pueden formularse también para incorporar a donantes que no prestan apoyo
presupuestario, lo que permite al FIDA participar en los enfoques sectoriales cuando lo considera oportuno (véase también la
seccion siguiente).

%2 FIDA, “IFAD Revised Policy for Grant Financing,” diapositivas en PowerPoint para un seminario no oficial de la Junta
Ejecutiva, 10 de septiembre de 2009.

% véase por ejemplo, FIDA, “Informe sobre la eficacia del FIDA en términos de desarrollo”, EB 2009/98/R.10/Rev.1, 15 de
diciembre de 2009; FIDA, “Portfolio Performance Report, Western and Central Africa Division”, julio de 2007- junio de
2008. Central Africa Division”, julio de 2007- junio de 2008.

% FIDA, ARRI 2009; FIDA, ARRI 2008; FIDA, “Portfolio Performance Report, Western and Central Africa Division”, julio
de 2007- junio de 2008. El hecho de que el FIDA esté dispuesto a adoptar los procesos fiduciarios y las normas de sus
cofinanciadores es un factor positivo importante.

% El FIDA ha participado en cuatro enfoques sectoriales: Tanzanfa, Mozambique, Uganda y Rwanda. El FIDA tenia el
propdsito de participar en un enfoque sectorial en Nicaragua, pero el proyecto no se materializ6. El Fondo prevé nuevos
enfoques sectoriales en la agricultura en Kenya y, posiblemente, en Malawi y Zambia.

% FIDA, “Portfolio Performance Mid-Year Review, Eastern and Southern Africa Division”, parr. 201, julio de 2009.

¥ FIDA, ARRI 2009; FIDA, ARRI 2008.

8 FIDA, ARRI 2009, pag. 71.

® FIDA, “Estrategia de gestion de los conocimientos”, septiembre de 2007, pag. 9.

0 Ibid., pag. 17.

L FIDA, “Politica de supervision y apoyo a la ejecucion”, Roma, septiembre de 2007, pag. 6.

2 BAfD-FIDA, “Towards Purposeful Partnerships in African Agriculture: A Joint Evaluation of the Agriculture and Rural
Development Policies and Operations in Africa of the African Development Bank and the International Fund for Agricultural
Development”. 1 de diciembre de 2009, pég. 80.

3 Ibid, pag. 80.

4 Un miembro del personal de una division regional observé que un mayor tamafio de los préstamos y de los proyectos
podria exigir métodos de gestion distintos de los que se utilizan para los préstamos del FIDA, que suelen ser relativamente
pequefios. Esto tendra que ser objeto de seguimiento.

BE DA, “IFAD’s core values”, http://www.ifad.org/ governance/values/index.htm.
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