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Resumen operativo

I. Introduccion

A. Evaluacion de la financiacion rural: panorama general,
objetivos y metodologia

1. En el presente informe se exponen las constataciones, conclusiones y
recomendaciones de una evaluacion a nivel institucional (ENI) de la politica de
financiacion rural (PFR) del FIDA. La ENI se llevé a cabo a peticion de la Junta
Ejecutiva del Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA) con objeto de
responder a las preocupaciones acerca de los resultados de los proyectos de
financiacion rural expuestas en diversas evaluaciones.

2. El objetivo de la ENI es evaluar la calidad y eficacia de la PFR como instrumento de
orientacién para la asistencia del FIDA en materia de financiacién rural. En ella se
formulan tres preguntas principales: i) éresponde la PFR a las mejoras practicas del
sector de la financiaciéon/microfinanciacion rural y proporciona orientacion practica
para las operaciones del FIDA?; ii) ¢ése ha puesto en practica la PFR?, y iii) ¢ha
desplegado el FIDA los recursos, instrumentos y procesos apropiados para aplicar la
PFR? La ENI abarca las operaciones de financiacion rural realizadas entre 1996 y
2005, para poder comparar la calidad de los proyectos de los cinco afios anteriores a
la aprobacién de la PFR en 2000 y la de los ejecutados durante los cinco afios
posteriores. Esa comparacion es necesaria para determinar si la PFR ha repercutido
en la seleccién y el disefio de los proyectos de financiacion rural apoyados por el
FIDA. Se examinaron a fondo proyectos en 20 paises —con visitas a 10 de ellos— de
todas las regiones que reciben asistencia del FIDA. Ademas, se realizaron examenes
teoricos de proyectos en otros ocho paises. En total se analizaron 58 proyectos. Este
analisis abarco el examen de documentos del FIDA y de fuentes secundarias, asi
como la realizacidn de entrevistas con interesados externos clave. Mas de
30 funcionarios del FIDA participaron en entrevistas semiestructuradas y en grupos
de discusién estructurados. Este analisis de las operaciones del FIDA se
complementé mediante un analisis de la PFR y sus instrumentos conexos, asi como
de las disposiciones internas adoptadas por el FIDA para aplicar esta political.

3. El presente informe consta de seis secciones: en la seccién I se presenta el tema de
la financiacion rural y la evolucién de las actividades del FIDA en esta esfera; en la
seccion II se evalla la PFR, su grado de adecuacién tanto a las practicas
internacionales mas idéneas en el sector de la financiacion rural como a las
operaciones del FIDA, y el grado de orientacion estratégica que proporciona para las
operaciones de financiacion rural; en la seccion III se evalla la incidencia de la PFR
en los resultados de los proyectos; en la seccidén IV se determinan los problemas de
disefio y aplicacion de la PFR que dificultan el cumplimiento de sus requisitos; en la
seccién V se determina si el FIDA cuenta con los recursos adecuados para apoyar el
logro de los objetivos de la PFR; por ultimo, en la seccion VI se formulan diversas
conclusiones y recomendaciones.

B. La poblacion rural pobre y sus necesidades de servicios
financieros

4. Pese a su pobreza, la mayor parte de las personas pobres, incluidas las muy pobres,
necesitan y utilizan activamente una serie de servicios financieros®. Sin embargo,
puesto que practicamente no existen servicios financieros destinados a los pobres,
éstos suelen recurrir a proveedores de servicios inadecuados o a usureros, con gran
detrimento de su propia economia y de la economia rural en general.

! Para informacion mas detallada sobre el enfoque de la evaluacion, véase el anexo I.
Para una exposicion excelente de la manera en que los pobres administran sus finanzas, véase
Stuart Rutherford (2000). The Poor and Their Money, Nueva Delhi, Oxford University Press.
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Los sistemas de financiacién rural nunca han atendido de forma adecuada las
necesidades de los pobres, sino que han favorecido a los grandes agricultores y a la
agroindustria. Tradicionalmente, el crédito rural se ha concedido por conducto de
bancos de propiedad estatal no sostenibles, porque pocas entidades comerciales han
tenido interés o capacidad suficientes para prestar servicios a los mercados rurales.
Sin embargo, las medidas de liberalizacién econdémica y de reforma del sector
financiero en la mayoria de los paises en desarrollo promovieron una reduccion de la
participacion estatal directa en la economia rural, sobre todo en el sector financiero.
Esta evolucién condujo, en general, a un fortalecimiento de los sistemas financieros,
pero no supuso una ampliacion del acceso de la poblacidn rural pobre a sus
servicios: en las zonas rurales la penetracion de esos sistemas en el mercado es
muy reducida, lo cual indica que existen grandes posibilidades de expansién y una
considerable demanda insatisfecha entre los grupos-objetivo del FIDA.

Cuando se produjeron estos cambios en todo el mundo en desarrollo, la
microfinanciacién surgié como una alternativa a la financiacién tradicional. La
microfinanciacion, que al principio se limitd a la concesién de préstamos, ha llegado
a abarcar una variedad de productos y servicios financieros destinados a los pobres,
desde el microahorro, los seguros y los servicios de transferencia de remesas hasta
una diversidad de productos crediticios, como la concesion de préstamos para la
vivienda, la educacion y el consumo. Los progresos se registraron principalmente en
las zonas urbanas. Sin embargo, la experiencia adquirida en materia de
microfinanciacién se aprovecha cada vez mas para atender las necesidades
financieras de la poblacién rural pobre, aunque con resultados limitados y variables.
Pueden mencionarse ejemplos en todo el mundo, como los bancos Khan y XAS en
Mongolia, la Fundacién Prodem en Bolivia, los grupos de autoayuda en la India y las
organizaciones de ahorro y crédito comunitarias en Africa occidental; todas estas
entidades financieras atienden en cierta medida las necesidades de la poblacién rural
pobre. Sin embargo, en la mayoria de las zonas rurales ha resultado dificil reproducir
estos modelos en mayor escala. Aun asi, se ha podido determinar una serie de
“practicas mas idoneas” para abordar la microfinanciacion urbana y rural, que
proporcionan orientacion a los organismos de desarrollo interesados en apoyar el
establecimiento de servicios financieros en favor de los pobres.

La introduccion de la microfinanciacion en las zonas rurales no
resuelve todos los problemas financieros

Las distancias, la baja densidad demografica y el riesgo crediticio son los principales
obstaculos para la prestacién de servicios financieros sostenibles en favor de los
pobres. Los altos costos de transaccion se combinan con la falta de mecanismos de
control del riesgo capaces de responder a las caracteristicas de los entornos rurales,
que estan expuestos a frecuentes conmociones econémicas exdgenas, a desastres
naturales, a pérdidas de cosechas y a otros riesgos covariantes. En lo que se refiere
a los hogares, los mecanismos tradicionales de prestacion de servicios financieros
tropiezan con diversos obstaculos, como la escasa fiabilidad de la informacion
relativa a los prestatarios, la falta de garantias prendarias y los ciclos estacionales de
los ingresos y de la demanda crediticia. A estos problemas se afade la existencia de
entornos de politicas juridicos y reglamentarios poco favorables. Por todas estas
razones, en la mayoria de las zonas rurales la penetracién de los servicios
financieros en favor de los pobres suele ser inferior al 10%?>.

Grupo Consultivo de Ayuda a la Poblacién Pobre (CGAP) y FIDA (2005). Emerging lessons in agricultural
microfinance. Selected case studies, diciembre de 2005.
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En el grafico 1 se presenta una

vision simp|iﬁcada de la Recuadro 1. Diez caracteristicas de las instituciones que prestan
penetracién de los servicios servicios financieros eficaces a los pobres de las zonas rurales
. Reembolso de los préstamos no vinculado a su utilizacion

financieros en favor, de los . Concesion de los prestamos basada en el perfil del cliente y en
pobres en la mayoria de los la aplicacién de criterios crediticios sélidos
mercados rurales. En las zonas . Existencia de mecanismos de ahorro

. Diversificacion del riesgo de la cartera

con mayor densidad e  Adaptacién de los préstamos a los ciclos de los ingresos de los

demogriafica se ha elaborado hogares
una variedad de enfoques e Relaciones contractuales entre los agricultores y los
sostenibles de la financiacion compradores de sus productos

. Estrategias para reducir los costos de transaccion

ru ral_: _deSde la preStaC|on de . Recurso a organizaciones de afiliacion (por ejemplo,
servicios por ONG hasta las cooperativas de productores)
actividades de bancos e  Utilizacion de seguros indizados por zonas, cuando proceda

comerciales impulsados por la e  Exclusién de las interferencias politicas en la gestién financiera

tecnologl'a. En las zonas de Robert Peck Christen y Doug Pearce, Managing risk and designing

. s products for agricultural microfinance Features of an emerging model,
menor densidad demografica la CGAP v FIDA. 2005.

penetracion disminuye y se
observa una correlacion muy estrecha con la infraestructura de transporte. Incluso
dentro de cada zona, para ser sostenibles, la mayoria de las instituciones tienen que
prestar servicios a clientes con diversos niveles de ingresos y son muy pocas las
instituciones financieras con servicios destinados Unicamente a los pobres. Fuera de
la distincidn entre zonas rurales y zonas urbanas, no existen criterios muy firmes
acerca de la manera de prestar servicios financieros sostenibles y resulta
decepcionante comprobar que los enfoques que son eficaces en algunas zonas
fracasan en otras.

Sin embargo, en los ultimos anos los organismos de desarrollo han aprendido mucho
acerca de los modelos eficientes para la prestacion de servicios financieros en favor
de los pobres en determinados mercados. Se han determinado algunos factores
generales de éxito: en primer lugar, para entender los riesgos y las condiciones del
mercado, los servicios deben prestarse cerca de los mercados, y, en segundo lugar,
los proveedores deben tener sistemas de transaccion eficientes (por ejemplo,
servicios bancarios moviles, servicios bancarios mediante teléfonos moviles,
tecnologias PalmPilot o0 modelos de autogestiéon como los grupos de autoayuda).
Ademas de estos factores generales, hay 10 caracteristicas de las entidades que
prestan servicios financieros eficaces a la poblacion rural pobre, cuya importancia
varia segun los tipos de instituciones y mercados® (recuadro 1).

4

Peck Christen, Robert y Douglas Pearce (2005). "Managing Risk and Designing Products for Agricultural
Microfinance: Features of an Emerging Model”, CGAP Occasional Paper, N.© 11. CGAP, 2005.
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Grafico 1. Los servicios destinados a la poblacién rural y la frontera de

la financiacion rural

11.
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Los organismos de desarrollo y la financiacion rural

Hasta mediados de los afios ochenta, muchos organismos de desarrollo
contribuyeron al fomento de la produccion agricola mediante programas de crédito
subvencionado. La gestion de los fondos estaba a cargo de personal local de los
proyectos, de gobiernos o de bancos estatales. Mediante este enfoque rara vez se
logro establecer servicios o reducir la pobreza de manera sostenible y, en los afios
noventa, fue reemplazado en gran medida por proyectos de crédito de orientacion
comercial, financiados por los gobiernos y gestionados por bancos de desarrollo
estatales o por bancos comerciales®. Los programas se centraban casi siempre en
poblaciones muy determinadas, con condiciones restrictivas para la utilizacion del
crédito. La mayor parte de los programas no cubria los costos o no hacia hincapié en
la recuperacion de los préstamos, lo cual reforzaba la tendencia arraigada a
incumplir los pagos.

Mas recientemente, los organismos han adoptado las practicas mas idéneas en
materia de microfinanciacién para sus proyectos de financiacion rural, en muchos
casos mediante un enfoque de desarrollo del “sector financiero”, que consiste en
ejecutar una variedad de intervenciones —desde el apoyo institucional hasta la

Los bancos comerciales se encargaban de los servicios de caja, mientras que los gobiernos y los bancos
estatales asumian los riesgos crediticios y definian los requisitos para la concesién de los préstamos.
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reforma de la reglamentacién—, centrandose en cuestiones del macronivel,
mesonivel y el micronivel (véase el recuadro 2, pag. 7). Este enfoque se suele
aplicar para tratar de integrar los servicios financieros destinados a los pobres en el
sector financiero formal. Diversos organismos aplican este enfoque de desarrollo
sectorial®, y algunos de ellos asumen compromisos considerables en materia de
financiacion rural, si bien ninguno esta tan especializado en ese sector como el FIDA,
segun se explica en los parrafos siguientes.

E. La financiacion rural en el FIDA

12. El FIDA es un organismo pionero en la esfera de la microfinanciacion rural y
actualmente tal vez sea el que mas contribuye a la financiacion rural en el contexto
de la reduccion de la pobreza: entre 1996 y 2005 concedid préstamos destinados a
la financiacién rural por una cuantia total de USD 821 millones. Esta suma
representa mas del 27% de la cuantia total de los préstamos del Fondo, a lo que se
afiaden USD 912 millones aportados por cofinanciadores de sus préstamos. Del total
de préstamos aprobados durante ese periodo, 194 (el 70%) tenian componentes de
financiacion rural. Sin embargo, si se comparan los primeros cinco afios de dicho
periodo con los cinco afios siguientes, se observa una disminucién tanto del nimero
total de préstamos como del total de recursos aprobados (cuadro 1). Ademas de sus
préstamos, el FIDA también concede donaciones de asistencia técnica (DAT). Entre
1996 y 2005 se aprobaron donaciones por una cuantia total de USD 21,5 millones
destinadas a actividades de financiacién rural a nivel mundial, regional y de
proyecto. Esta suma representa el 3,3% del valor total de los préstamos concedidos
durante ese periodo para actividades de financiaciéon rural. La cuantia de las
donaciones varié desde USD 10 000 para la realizacién de talleres hasta
USD 1,8 millones para apoyar el Grupo Consultivo de Ayuda a la Poblacién Pobre
(CGAP).
Cuadro 1. Asignaciones de recursos del FIDA para financiacién rural, por regién y periodo
(Cuantia de los préstamos en millones de USD)
1996-2000 2001-2005 1996-2005
] Cuantia de ; Cuantia de ; Cuantia de
Divisiones Zl:mero Ios' Porcentaje gl:mero IOS, Porcentaje Zlgmero IOS, Porcentaje
prestamos del total prestamos del total prestamos del total
proyectos para proyectos | para proyectos | para
financiacién financiacién financiacion
rural rural rural
PA 19 55,3 11,7 18 25,6 7,3 37 80,8 9,8
PF 15 452 9,6 13 77,4 22,1 28 122,5 14,9
PI 30 185,9 39,5 25 154,4 44,0 55 3403 41,4
PL 22 75,3 16,0 9 16,9 48 31 92,2 11,2
PN 21 109,4 23,2 22 76,6 21,8 43 186,0 22,6
Total 107 471,0 100,0 87 350,9 100,0 194 821,8 100,0

PA=Africa Occidental y Central; PF=Africa Oriental y Meridional; PI=Asia y el Pacifico;

Africa del Norte y Europa Central y Oriental y Estados de reciente independencia.
Nota: No se incluye la financiacién adicional aportada por cofinanciadores

PL=América Latina y el Caribe; PN=Cercano Oriente y

Las consultas abarcaron al Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco Asiatico de Desarrollo
(BAsD), la Corporacion Financiera Internacional (CFI), la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional (USAID) y el Fondo de las Naciones Unidas para el Desarrollo de la Capitalizacion (FNUDC).
También se consulté con el CGAP. Estos organismos no facilitaron datos especificos relativos a la
financiacion rural.



13.

14.

EC 2006/46/W.P.2

Con la aprobacion de la PFR en 2000 se establecié un marco normativo que reforzé
aun mas el compromiso del FIDA en materia de financiacion rural. El objetivo de esta
politica consiste en prestar apoyo a los sistemas de financiacion rural a fin de
mejorar el acceso de los pobres a servicios financieros sostenibles. Se centra en
cuatro desafios importantes: aumentar la sostenibilidad de las instituciones
financieras asociadas (IFA) y su implantacion entre los pobres; garantizar una
participacion general y de base amplia de los interesados directos; apoyar la
diferenciacion del sector de la financiacién rural (que en la ENI se denomina
“diversificacion sectorial” y abarca la diversificacién de los proveedores de servicios y
de los servicios y productos), y promover entornos reglamentarios propicios. Tras la
aprobacion de la PFR, el FIDA elaboré el documento “Instrumentos de decision en la
financiacidn rural”, que proporciona orientacion practica y facilita criterios de
interpretacion de la PFR, asi como un plan de accion sobre financiacion rural para dar
seguimiento al examen inter pares de donantes dirigido por el CGAP y una gran
variedad de instrumentos para el disefio y la ejecucién de los proyectos. La
financiacion rural también se ha incorporado en las estrategias regionales de las
distintas divisiones.

Evaluacion de la calidad de la politica de financiacion
rural del FIDA

A fin de evaluar la calidad de la PFR y de los instrumentos elaborados para asegurar
su aplicacion, se formularon tres preguntas: i) éresponde la PFR a las practicas
internacionales mas idéneas en materia de microfinanciacion?’; ii) ¢estd en
consonancia la PFR con otras politicas operacionales del FIDA?, vy iii) éproporciona la
PFR un marco de orientacion para las operaciones que establezca un equilibrio entre
la flexibilidad de las opciones programaticas y el establecimiento de las
prescripciones normativas?

Las practicas internacionales mas idoneas y la PFR

A continuaciéon se sefalan los rasgos caracteristicos de las practicas mas idoneas en
materia de microfinanciacion:

e Aplicacion de un enfoque de desarrollo sectorial (parrafo 11) que promueva

intervenciones estratégicas basadas en una comprension adecuada de las
necesidades de desarrollo en el macronivel, el mesonivel y el micronivel
(recuadro 2). La PFR satisface en cierta medida este requisito: prevé
intervenciones en multiples niveles, centradas, por ejemplo, en los interesados
directos y en las instituciones (incluida su sostenibilidad, cobertura y
diversificacidon), asi como en el macronivel o en el nivel normativo. Sin embargo,
al carecer de un marco analitico (como el del CGAP, recuadro 2), no dedica
suficiente atencion a las cuestiones del mesonivel. Tampoco introduce el marco
analitico que el FIDA habria necesitado para garantizar una seleccion adecuada
de los puntos de penetracion de sus actividades de asistencia.

e Establecimiento de instituciones sostenibles impulsadas por la demanda que

reciben asistencia técnica a largo plazo financiada mediante donaciones
cuantiosas. La PFR se centra en el apoyo a la prestacion de servicios financieros
sostenibles o en conseguir la sostenibilidad financiera de sus proveedores, pero
es menos clara en lo que se refiere a la prestacion de asistencia técnica.

7

Las practicas mas idéneas en materia de microfinanciacion no siempre coinciden con las practicas mas
idoneas en materia de microfinanciacion rural. Se sefialan los casos en que existen diferencias
importantes.
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Prestacion de una variedad de servicios financieros apropiados y sostenibles —
crédito, ahorro, seguros, arrendamiento financiero, vivienda, servicios de

transferencias de remesas—
concebidos para llegar a un
nuamero significativo de pobres
y focalizados con frecuencia en
las mujeres®. La PFR tiene por
objeto prestar apoyo a la
diversificacidén de los servicios
financieros rurales, con
inclusién de los tipos de
productos y servicios ofrecidos.
Sin embargo, sus disposiciones
no son tan claras en lo que se
refiere al establecimiento de
metas para ampliar la
cobertura centrandose
especificamente en la poblacion
rural pobre. Tampoco se fijan
metas para acelerar la
expansion como las que suelen
establecer los otros organismos
internacionales de desarrollo.
En la PFR no se hace particular
hincapié en las cuestiones de
género.

Fomento de servicios
impulsados por la demanda que
no estén vinculados a
determinada utilizacion del
crédito o a un sector concreto
de la poblacion ni se centren
especificamente en ellos. En la

Recuadro 2. Desarrollo del sector financiero en favor de los
pobres: marco de practicas mas idéneas en el macronivel, el
mesonivel y el micronivel

Un marco que abarca el macronivel, el mesonivel y el micronivel
permite evaluar de manera holistica un sector financiero tratando
de comprender los desafios, las limitaciones y las oportunidades
gue se plantean en cada uno de estos niveles. Mediante este
enfoque los donantes determinan la mejor manera de prestar
apoyo al desarrollo del sector financiero en favor de los pobres
mediante la definicién de intervenciones estratégicas acordes con
SUS recursos.

Las consideraciones relativas al macronivel se refieren a las
condiciones macroeconémicas, las politicas gubernamentales que
inciden en el desarrollo empresarial de los sectores privado y
publico. Se presta especial atencion tanto a los regimenes de
reglamentacion y supervision que afectan al sector financiero
como a las politicas econémicas y juridicas generales.

Las consideraciones relativas al mesonivel se centran en una
variedad de agentes que influyen en el estado del sector
financiero. Entre ellos figuran los proveedores de capital, las
oficinas de crédito, las empresas de informacion y tecnologia, los
sistemas de compensacion de pagos entre asociaciones
sectoriales, etc., asi como las organizaciones que contribuyen a
facilitar las actividades minoristas del sector financiero o les
prestan apoyo.

Las consideraciones relativas al micronivel se refieren a una
variedad de instituciones financieras minoristas, desde bancos y
cooperativas hasta grupos de autoayuda. También se incluyen las
compafiias de seguros, los prestamistas privados que no
pertenecen al sector financiero y las empresas de arrendamiento
financiero. En las consideraciones relativas al micronivel también
se presta especial atencién a las condiciones y tendencias de los
mercados minoristas.

Building Inclusive Financial Systems: Donor Guidelines on Good
Practices in Microfinance, CGAP, diciembre de 2004.

PFR se hace referencia a la necesidad de ofrecer servicios impulsados por la
demanda como parte del desafio de lograr la sostenibilidad de las IFA. Ademas,
se introduce la idea de una participacién mas genérica de los interesados
directos en el disefo y la ejecucion de los proyectos. Este enfoque participativo
se incluyd entre los cuatro desafios senalados en la PFR. Sin embargo, en el
caso de los proyectos de financiacién rural esos enfoques participativos no
siempre permiten obtener la informacién necesaria sobre la demanda de
mercado. Por el contrario, parecen sugerir que los clientes de las instituciones
que prestan servicios financieros rurales deben participar en su gestién. Esto
sOlo es asi en el caso de instituciones de propiedad de los usuarios y que se
administran de manera participativa. Cuando se trata de instituciones
comerciales esa participacion no es viable y puede resultar perjudicial para su
funcionamiento, con el consiguiente deterioro de la calidad de los servicios
financieros prestados a la poblacién rural.

La existencia de un régimen reglamentario que promueva la aplicacion de
reglamentos apropiados en favor de los pobres, la libre fijacion de los tipos de
interés y una supervisién cautelar y transparente. En la PFR se prevé que el

programa de asistencia del FIDA abarque también estos aspectos.

Por productos y servicios “apropiados y en favor de los pobres” se entienden los que proporcionan
beneficios a la poblacion pobre o los que contribuyen a incrementar los ingresos o el valor de los activos
de los hogares. Es preciso velar, entre otras cosas, por que los productos crediticios, por ejemplo, no
representen una sobrecarga innecesaria para los pobres endeudados y por que los productos de ahorro
rindan intereses positivos.
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Alineacion con las politicas y estrategias

En la ENI se llevd a cabo una comparacién de la PFR con las principales politicas y
estrategias del FIDA a fin de determinar si los principios establecidos en la PFR
también estaban presentes en otras politicas y estrategias importantes del Fondo. Se
comprobd que habia una estricta alineacion de la PFR con el Marco Estratégico del
FIDA, asi como con sus politicas de desarrollo del sector privado y de fomento de las
empresas rurales. Sin embargo, en la PFR no se integran plenamente las cuestiones
de género, tal como se prevé en el plan de accion sobre género, ni se hace tampoco
referencia a la necesidad de garantizar la sostenibilidad ambiental (lo cual tal vez se
explique por el hecho de que el FIDA carece de una politica explicita en materia de
medio ambiente).

El plan de accion sobre financiacién rural y los instrumentos de decision en la
financiacion rural (parrafo 13) compensan parcialmente las deficiencias de la PFR
sefialadas en el parrafo 15 y, por consiguiente, refuerzan su alineacion con las
practicas internacionales mas idéneas en esa materia. Sin embargo, los
instrumentos de decision mencionados no tienen la fuerza normativa de una politica,
lo cual limita su influencia. Por otra parte, la eficacia de estos mecanismos de apoyo
podria ser mayor si se aplicase un marco mas sistematico para analizar el sector
financiero (por ejemplo, el marco analitico de practicas mas idoneas que utiliza el
CGAP, descrito en el recuadro 2) y para evaluar los proyectos de financiacion rural
en ese contexto (ése tienen en cuenta en los proyectos financiados por el FIDA las
cuestiones clave en materia de desarrollo sectorial, y se abordan de una manera
sistematica y en el orden adecuado?).

Salvo en el caso de la Division de Africa Occidental y Central (PA), que cuenta con
una estrategia especifica en materia de financiacidn rural, las estrategias regionales
contienen pocas orientaciones o ideas concretas acerca de las modalidades de la
financiacion rural en el contexto regional. En estas estrategias no se presenta un
analisis de las cuestiones relativas a la financiacidon rural propias de cada region ni se
indica la manera de aplicar los principios establecidos en la PFR; tampoco se
establece una relacion entre la financiacion rural y las actividades o los objetivos
estratégicos regionales. En algunas estrategias regionales el tema de la financiacion
rural se aborda de una manera tan somera que la aportacion resulta nula. En
cambio, las metas concretas en materia de financiacion rural que ha establecido la
Division de Africa Occidental y Central han permitido concentrar sus intereses y
actividades y fomentar el cumplimiento de la PFR. La mayoria de los documentos
sobre oportunidades estratégicas nacionales (COSOP) también adolece de ese tipo
de defectos (andlisis insuficiente de las cuestiones sectoriales, ausencia de objetivos
especificos en materia de financiacion rural e inadecuada integracion de la
financiacion rural en las estrategias nacionales del FIDA), si bien Ultimamente se
observan algunos progresos (Benin, China y Zambia).

Marco de orientacion

Desde el punto de vista de la orientacidn estratégica, la PFR presenta limitaciones
aunque tampoco es totalmente inadecuada. Sus principales defectos son los
siguientes: i) proporciona escasa orientacion sobre la manera en que han de fijarse
las prioridades para la asistencia del FIDA en un marco sectorial de financiacién
rural; por el contrario, se asigna igual importancia a los cuatro desafios y no se
propone un marco analitico para determinar cdmo han de establecerse las
prioridades en el caso concreto de cada pais; ii) hay varios conceptos financieros
fundamentales que no se exponen con suficiente claridad y eso crea una
ambigliedad que se presta a errores de interpretacién, inclusive con respecto a la
utilizacién de las lineas de crédito, el conocimiento de las necesidades financieras de
la poblacién rural y los medios de satisfacerlas de una manera sostenible, y iii) no se
definen con claridad las normas relativas a los resultados de las IFA ni sus
mecanismos de aplicacidon. Ademas, la PFR no incluye un calculo de sus costos de
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aplicacion (esta cuestidén se analiza mas a fondo en el parrafo 51) ni prevé una
retroadaptacion, es decir, la adopcion de este disefio en los proyectos ya aprobados
para que respondan a los criterios establecidos en la PFR.

Resumen: evaluacion de la calidad de la PFR. La PFR estd en consonancia con las practicas
mas iddneas en una serie de esferas importantes, como la sostenibilidad de las instituciones
financieras y la contribucion a la diversificacion del sector financiero (instituciones vy
servicios/productos). En cuanto a la cobertura, la PFR se centra en la poblacién rural pobre, pero
no hace hincapié en el objetivo de lograr una expansion en gran escala. Al adoptar un enfoque
genérico centrado en la participacion de los pobres en el disefio y la ejecucion de los proyectos,
distrae la atencion con respecto a la cuestidon mas importante del disefio y el suministro de
servicios y productos que satisfagan sus necesidades. El espiritu de la PFR se refleja en las politicas
y estrategias institucionales del FIDA. En principio, la PFR proporciona un marco de orientacion
para las operaciones, pero en algunas esferas deja un margen para la interpretaciéon que, como se
indica en la seccidén III, ha dado lugar al incumplimiento de los principios de las PFR (tanto en los
proyectos de préstamo en curso como en los de reciente aprobacién), con el consiguiente
detrimento de los resultados.

I11l. Resultados e impacto de los proyectos del FIDA

20. Para determinar la influencia de la PFR en los proyectos de financiacion rural
apoyados por el FIDA, en la ENI se efectudé una comparacion de la calidad de los
proyectos de financiacion rural aprobados durante los cinco afios anteriores a la
aprobacion de la PFR con la de los aprobados en los cinco afios posteriores. La
calidad de los proyectos se defini6 como el grado en que éstos responden a los
desafios enunciados en la PFR y los resultados conseguidos. Uno de los desafios,
(sostenibilidad y cobertura) se subdividié en dos, lo cual dio lugar a la definicién de
los siguientes criterios relativos a los resultados: i) el grado de sostenibilidad logrado
por la PFR; ii) el grado de importancia de la participacidon de los interesados directos;
iii) el grado de diversificacion del sector financiero; iv) el grado de influencia en el
marco normativo mediante el establecimiento de un didlogo sobre politicas
apropiado, y v) el grado de prestacion de servicios a la poblacién rural pobre
(impacto de cobertura).

A. Calidad general de los proyectos

21. Si bien en los proyectos se asumen cada vez mas los desafios enunciados en la PFR,
los resultados generales distan de ser satisfactorios. En el grafico 2 se indica una
linea de tendencia positiva en la calidad de los proyectos durante todo el periodo
abarcado por la evaluacién. Sin embargo, partiendo de una base baja, la tendencia
de los resultados obtuvo una calificacion de 2,7 al cabo de los primeros cinco afios
(1996-2000), lo cual indica que, en conjunto, los proyectos no respondieron a los
desafios enunciados en la PFR. Con respecto al segundo periodo (2001-2005), los
proyectos obtuvieron una calificacién de 3,2 en 2005, lo cual muestra que los
resultados positivos s6lo compensaron de una manera marginal los negativos. Esta
tendencia positiva comenzo inmediatamente antes de la aprobacién de la PFR, lo que
sugiere que la mayor importancia que se asigné a la financiacion rural en la
organizacion cuando se estaba formulando la politica repercutié positivamente en los
proyectos. En el grafico 2 también se observa que en algunos de los primeros
proyectos (Filipinas y Venezuela) se adoptaron practicas iddneas mucho antes de
gue éstas se expusieran en la PFR. El nimero de proyectos con buenos resultados
(calificaciéon 5 o superior) aumentd de 2 antes de la aprobacion de la PFR, y a
5 después de su aprobacion (Bangladesh [2 proyectos], Benin, China y Uganda).
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Grafico 2. Calificacion de los proyectos de financiacion rural
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Nota: Se aplica una escala de seis niveles: i) muy alejado de los objetivos de la PFR; ii) alejado de
los objetivos de la PFR; iii) apoyo nulo al logro de los objetivos de la PFR; iv) algun apoyo al logro de
los objetivos de la PFR; v) apoyo apropiado a los objetivos de la PFR, y vi) apoyo importante a los
objetivos de la PFR.

22. Si bien en los proyectos se asumieron cada vez mas los desafios enunciados en la
PFR, con el consiguiente aumento progresivo de su calidad, los resultados fueron
desiguales en lo que se refiere a los distintos desafios:

Sostenibilidad. Sélo el 24% de las IFA alcanzé la autosuficiencia financiera con
arreglo a lo dispuesto en la PFR y se prevé que proximamente otro 6% logre ese
objetivo. Sin embargo, aunque en términos absolutos resultan decepcionantes,
estas constataciones son similares a las indicadas en el caso de los proyectos de
microfinanciacién del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), en los que sélo el 22% de las IFA eran sostenibles® a pesar de que
actuaban en zonas urbanas y periurbanas donde deberia ser mas facil lograr la
sostenibilidad que en las zonas rurales, menos pobladas. Se prevé que las IFA
facilitardan mas informacion financiera, lo cual permitira ampliar la base de datos
para el seguimiento de la sostenibilidad y mejorar sus resultados en esta esfera.

El grado de participacion de los interesados directos no varié en general en
lo que se refiere al disefio, la ejecucién y el seguimiento de las actividades de los
proyectos. Normalmente, los pobres participan en todas estas etapas de los
proyectos, pero sobre todo en la etapa de disefo. Sin embargo, en la practica su
participacion se limitd, por lo general, a la intervencion en grupos de debate que
se reunieron una sola vez. Por el contrario, se echo en falta, en general, un
analisis serio de las necesidades financieras de la poblacién pobre. Se observd un
aumento de la participacién de otros interesados directos, en particular los
gobiernos y las IFA.

Diversificacion. En la cartera de proyectos de financiacion rural del FIDA se
registré una tendencia positiva hacia la promociéon de una mayor variedad de
productos y servicios financieros. Se observé un ligero incremento en el crédito
para microempresas rurales no agricolas y en una variedad de otros productos,

9

Rosenber, Rich, Review of UNDP Microfinance Portfolio, abril de 2005. Puede consultarse en:

http://www.microfinancegateway.org/content/article/detail/30203.
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como ahorro, seguros y servicios de transferencia de remesas. También hubo
una leve pero clara disminucion de las actividades de los bancos estatales con el
consiguiente incremento de las actividades de un nimero cada vez mayor de
otros proveedores en condiciones de prestar servicios financieros mas accesibles
a la poblacion rural, desde organizaciones de propiedad comunitaria y de
autoayuda hasta bancos comerciales.

¢ Promocién de marcos reglamentarios. En las intervenciones de desarrollo

resulta particularmente dificil el seguimiento y evaluacion del impacto del didlogo
sobre politicas y de sus resultados, ya que esas intervenciones estan muy
expuestas a factores exdgenos (por ejemplo, cambios de los funcionarios
publicos, de las prioridades, etc.) y tampoco es facil efectuar mediciones. Sin
embargo, la ENI permitié comprobar que, si bien el nUmero de actividades
relacionadas con politicas se mantuvo invariable, mejord la calidad de algunas
intervenciones, en particular, cuando el FIDA establecié asociaciones con
interesados directos regionales o locales.

Cobertura: impacto en favor de los pobres

Teniendo en cuenta la escasez de los datos de referencia y de otros datos de
autoevaluacién (parrafo 33), la realizacién de una evaluacion completa del impacto
en los hogares habria supuesto un incremento considerable del costo de la ENI sin
aportar necesariamente una comprensiéon mas adecuada del impacto. Por esta razén,
la Oficina de Evaluacion (OE) decidié aplicar un enfoque menos ambicioso pero mas
eficaz en funcién de los costos y basarse en los siguientes indicadores sustitutivos
que suelen utilizarse en el sector de la microfinanciacién: i) la relacién entre la
cuantia media de los préstamos y la renta nacional bruta (RNB) per capital®, que
mide la pobreza de los prestatarios (grado de pobreza), y ii) el nUmero de mujeres a
las que se prestan servicios, que es un indicador sustitutivo de la naturaleza del
impacto (es decir, por lo general, las mujeres tienden mas a reinvertir el producto de
las actividades generadoras de ingresos en el aumento de los activos de los hogares
y en actividades empresariales). La determinacion de los resultados de los proyectos
en funcidn de estos indicadores se complementdé mediante evaluaciones del equipo

de la ENI basadas en
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Grafico 3. Alcance en relacién con la pobreza de las IFA
apoyadas por el FIDA
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La férmula para calcular la relacidén entre la cuantia media de los préstamos (por prestatario) y la renta
nacional bruta media consiste en dividir la cuantia media (por prestatario) de los préstamos de las
instituciones por la renta nacional bruta del pais en el que esté establecida la institucidon prestamista. En
el sitio www.mixmbb.org figuran definiciones mas detalladas vy cifras de referencia mundiales
actualizadas.

En la PFR no se distingue entre categorias de pobres; en el sector de la microfinanciacidn suele
distinguirse entre: poblacion pobre productiva (con algunos activos que le permiten generar medios de
vida) y los méds pobres de entre los pobres (con pocos medios de produccion).

11
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Esta cobertura estd en consonancia con las practicas mas idéneas del sector de la
microfinanciacion, en las que se reconoce la posibilidad de que el microcrédito no
beneficie a los mas pobres. En la ENI también se observd que entre 2001 y 2005 el
60% de los clientes de las IFA eran mujeres, lo que representaba un ligero
incremento con respecto al periodo comprendido entre 1996 y 2001. Este porcentaje
es superior al promedio mundial de las instituciones de microfinanciacién (IMF) con
clientes de ingresos medios a bajos (57%), pero se situa por debajo del promedio
(87%) que registran las IMF que prestan servicios Unicamente a clientes de ingresos
bajos Con respecto al indicador basado en la RNB, el porcentaje correspondiente a
las IFA apoyadas por el FIDA es superior al de las IMF que prestan servicios a
personas de bajos ingresos, pero se sitla por debajo del correspondiente a las IMF
cuya clientela estd compuesta por clientes de ingresos medios a bajos (FIDA: 49%;
IMF con clientelas de bajos ingresos: 25%; IMF con clientela mixta: 64%)?. Esta
variacion se atribuye al hecho de que los proveedores de servicios financieros con los
que colabora el FIDA estan mas consolidados y atienden a una clientela con niveles
de ingresos mas diversificados®>.

Resumen: resultados e impacto. La calidad de los proyectos, medida por su capacidad de
respuesta a los desafios enunciados en la PFR, mejord en forma continua durante todo el periodo
abarcado por la evaluacion. Sin embargo, aun no satisface todas las normas establecidas en la PFR.
Los resultados de la labor con las IFA mejoraron (el 24% de las IFA alcanzaron la sostenibilidad y
se hicieron progresos en la diversificacion tanto de los proveedores de servicios como de los tipos
de productos y servicios). No se registraron cambios en cuanto a la participacion de los interesados
directos, lo cual puede explicarse en parte por la formulacion ambigua de este desafio (parrafo 15),
que hace referencia a una participacion genérica, en lugar de centrarse en los servicios financieros
impulsados por la demanda y en favor de los pobres. Resulté mas dificil determinar los resultados
en materia de politicas y marcos reglamentarios, en parte porque estas actividades, no incluidas en
la asignacién de recursos, a menudo no quedan registradas, aunque en algunos casos se observo
un mejoramiento de la calidad de las interacciones relacionadas con las politicas. Las actividades
de las IFA apoyadas por el FIDA estan dirigidas especificamente a la poblacidn pobre, si bien la
clientela de estas instituciones estad cada vez mas integrada por personas pobres y no pobres (lo
cual favorece el logro de la sostenibilidad de esas instituciones) y las mujeres representan el 60%
de los destinatarios de sus servicios.

IV. Cuestiones relacionadas con el desempeiio en el

diseno y la ejecucion

25. El disefio y la ejecucion son fundamentales para garantizar tanto la aplicacion
adecuada de la PFR mediante proyectos de financiacion rural como el logro de los
resultados previstos. En la presente seccion de la ENI se resumen las cuestiones
examinadas en relacién con el ciclo de los proyectos del FIDA en general y se
formulan observaciones sobre cuestiones relativas al disefio y la ejecucién basadas
en el analisis de 58 proyectos de financiacion rural incluidos en la muestra estudiada
por la ENI. Se trata de determinar los factores que explican los resultados expuestos
en la seccién III supra.

A. Ciclo de los proyectos
Disefio de los proyectos

26. Los responsables de la calidad de los proyectos son los gerentes de los programas en
los paises (GPP), los directores de las divisiones y los prestatarios. Cada division
organiza de manera diferente el proceso de elaboracion de los proyectos, en el que
intervienen tanto los GPP como los directores, y hay pocas consultas con otros GPP

12 Los datos comparativos proceden de MicroBanking Bulletin 11 (MBB) (2005) disponible en el sitio
http://www.mixmbb.org/en/index.html. En los graficos del MBB 11, disponibles en el sitio
http://www.mixmbb.org/en/mbb issues/11/0nline%20Tables/2003%20MFI%20Benchmarks.xIs#OQutAvg,
figuran las cifras detalladas. Se presentan cifras a partir de 2003, basadas en una muestra mundial de
91 instituciones.

13 Las cifras proceden del MicroBanking Bulletin 11, disponible en el sitio www.themixmarket.org.
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homologos; este proceso también abarca algunas consultas con otros GPP. En la
etapa de iniciacidon se crea un equipo de elaboracion del proyecto, cuya contribucion
es importante, aunque de calidad variable segun la capacidad de sus integrantes. En
general, el proceso y la calidad del disefio dependen del grado de conocimientos
técnicos tanto de los GPP como del experto en financiacion rural de la Division de
Asesoramiento Técnico (PT), que no siempre puede contribuir a la labor del equipo
de elaboracion del proyecto. El nUmero y la dedicacion de los especialistas en
financiacion rural que participan en el disefio de los proyectos apoyados por el FIDA
son mas reducidos que en otras organizaciones de desarrollo que actuan en la
misma esfera (parrafo 52).

El informe |_n|_C|aI es el primer N Recuadro 3. Costos estimados del disefio de los
producto oficial de la etapa de disefio proyectos
y su finalidad consiste en definir el

; ; ; ; Informe de iniciacion USD 40 000 a 60 000
tipo de asistencia que se necesita y Formulacion USD 140 000 a 160 000
preparar un esquema conceptual de Preevaluacion ex ante USD 60 000 a 80 000
los proyectos (en el que se indique, Evaluacion ex ante USD 60 000 a 80 000
por ejemplo, si es necesario incluir Negociacion del préstamo  USD 15 000

un componente financiero). La ) Fuente: Engelhardt, Achim, Progress Report Review of
siguiente etapa es la de formulacion, Quality Enhancement Process in IFAD’s Loan Project
en la que se describen a grandes Cycle, informe preparado para el FIDA, segundo

borrador, mayo de 2006.
rasgos los detalles de los proyectos

(por ejemplo, qué tipo de componente de financiacién deben incluir y quiénes han de
participar, a qué mercados se desea llegar, etc.). A continuacién se lleva a cabo la
evaluacion ex ante, en la que se definen los aspectos clave de los proyectos,
aunque, por la necesidad de mantener cierta flexibilidad debido a la larga duracién
de los procesos de aprobacion y puesta en marcha, los encargados del disefio a
menudo no pueden definir con precision algunos elementos clave de los proyectos de
financiacion rural, como la seleccién de las IFA y la fijacion de objetivos en materia
de resultados. La PT lleva a cabo examenes técnicos para evaluar los proyectos en
funcion del grado de cumplimiento de la PFR en esta etapa; sin embargo, pese a la
alta calidad de estos informes, en el 50% de los casos no se tiene en cuenta sus
recomendaciones. Esto puede explicarse por el hecho de que los examenes técnicos
se realizan en una etapa tardia del proceso, cuando la modificacion del disefo podria
retrasar la aprobacién de los proyectos por la Junta Ejecutiva, por el caracter no
vinculante de estos exdmenes, que limitan su influencia en el disefio, y por los
considerables costos “irrecuperables” relacionados con el disefio de los proyectos en
la etapa de la evaluacién ex ante (recuadro 3).

En las etapas finales del proceso de disefio, a saber, su aprobacion por el Comité de
Estrategia Operacional y Orientacion en Materia de Politicas (OSC) y por la Junta
Ejecutiva, deben excluirse los disefios de proyectos que no satisfagan los requisitos
establecidos en la PFR. El hecho de que se haya asignado una calificacion de 3,2 a la
calidad de los proyectos (parrafo 21) indica que el OSC y la Junta Ejecutiva
aprobaron una serie de proyectos que no satisfacian las normas establecidas en la
PFR. No hay pruebas de que en estas etapas del ciclo de los proyectos se hayan
devuelto propuestas de proyectos que no cumplian esas normas a fin de que se
modificara su disefio para mejorar la calidad de los componentes de financiacion
rural; esto significa que, al parecer, no existe un mecanismo de garantia de calidad
que apoye el proceso de adopcion de decisiones por el OSC y la Junta Ejecutiva.

Del disefio a la entrada en vigor de los préstamos

El ciclo de disefio de los proyectos del FIDA es un proceso complejo que dura entre
29 y 36 meses, desde la iniciacion hasta la efectividad del préstamo; este proceso es
mucho mas largo que en la mayoria de las instituciones con proyectos similares
(recuadro 4)*. En muchos casos, este proceso es demasiado largo para que los

14

Véase la evaluacion externa independiente (EEI) pagina 31, cuadro 6; con arreglo a un calculo prudente,
se prevé una duracién minima de un afio entre la iniciacién y la aprobacion de los préstamos.
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proyectos puedan responder a la evolucién relativamente rapida de los sectores
financieros o sigan siendo de interés : :

para las IFA, que no pueden permitirse Recuatira ©. Tlempe transeurniclo entre el
esperar varios afios hasta la iniciacién de (Esilimaciones)

los proyectos, ya se trate de proyectos
de asistencia técnica o de aportacion de

Inversiones directas en IFA

_ X BID 8 a 18 meses
capital. Para que los proyectos sigan CFI 6 a 12 meses
siendo pertinentes, su contenido y su Fondos privados 3 meses
estructura deben basarse en un analisis o .

. . Desarrollo sectorial e inversiones en IFA

del entorno empresarial vigente. FIDA 29 a 36 meses
Aunque no resulta facil determinar ted | |

iati A Proyectos de desarrollo sectorial
quetl\_/an_'],ente cuantos componentes de FN&’DC 12 3 54 moses
financiacion rural de los proyectos USAID 12 a 30 meses
apoyados por el FIDA incluidos en la
muestra de la ENI han sufrido retrasos Fuente: entrevistas con funcionarios superiores de

. 1 direct .
considerables en el desembolso de los proyeclos y directores

fondos, es probable que la proporcién de
componentes afectados se sitle entre el 30% y el 50%.

Gestion y supervision

Después de su aprobacion, la responsabilidad de los proyectos apoyados por el FIDA
incumbe a los gobiernos nacionales, mientras que las instituciones cooperantes (IC)
se encargan de su supervision'®. La gestion estd a cargo de las unidades de gestidn
de los proyectos (UGP), pero éstas tropiezan con muchas limitaciones (por ejemplo,
su dotacién de personal se basa en la adscripcidn en lugar de seleccionarse por
concurso, carecen de suficiente capacidad técnica y se ven limitadas o influidas por
injerencias politicas). En la ENI se comprobd que la capacidad financiera de la
mayoria de las UGP e IC es limitada, con una experiencia en materia de financiaciéon
en favor de los pobres todavia mas reducida. A estas limitaciones se les suma la
escasa frecuencia de las misiones de supervision, que impide llevar a cabo un
seguimiento de los resultados de las instituciones financieras. Si bien las revisiones a
mitad de periodo son importante y han permitido realizar algunos ajustes en el
disefio y la ejecucion de los proyectos, debido a su realizacién tardia en el ciclo de
los proyectos no constituyen un instrumento adecuado para prevenir o corregir
oportunamente los problemas. Los examenes periddicos de la cartera de proyectos
—que realizan sdélo unas cuantas divisiones— y las evaluaciones de la OE son (tiles,
pero no bastan para asegurar una supervision permanente. Todavia mas grave es el
hecho de que, incluso en los casos de incumplimiento comprobado en la ejecucién de
los proyectos, rara vez se adoptaran medidas correctivas. Sélo se introdujeron
modificaciones importantes en el disefio de dos de los 58 proyectos abarcados por
esta ENI para cumplir las normas establecidas en la PFR, aun cuando
aproximadamente el 70% no satisfacia plenamente estas prescripciones.

La supervision se vio dificultada por la falta de aplicacion sistematica de indicadores
basicos de resultados. En la PFR se establece un conjunto de indicadores, pero no se
indica con claridad a qué han de aplicarse ni de qué manera. Esto ha limitado la
eficacia de la PFR y de sus criterios relativos a los resultados. Las IC, las UGP vy los
GPP rara vez cuentan con los conocimientos técnicos necesarios para evaluar los
resultados, incluso en los casos en que se dispone de datos. La actual iniciativa de la
PT para que las IFA se incorporen y presenten informacion a la red de intercambio
de informacién sobre microfinanciacién (MIX) —un sistema creado para llevar a cabo
un seguimiento del desempefio de los mercados— representa un paso hacia el
establecimiento de un sistema de presentacién de informacién basado en la

15

La muestra abarcé un nimero demasiado reducido de proyectos de supervision directa como para poder
realizar un analisis comparativo entre los proyectos supervisados por el FIDA y los supervisados por IC. El
analisis se basa en el modelo operativo vigente hasta 2006, pero los evaluadores tuvieron presentes los
cambios que se prevé introducir en el modelo de supervisidn y ejecucidn del FIDA.
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aplicacion de indicadores sectoriales normalizados acordes con los objetivos de
medicidén establecidos en la PFR. Sin embargo, aun no se ha elaborado un marco
completo de seguimiento que, entre otras cosas, facilite tanto la adopcién de
decisiones estratégicas por el personal directivo superior como la funcién de
supervision de la Junta Ejecutiva.

Las dificultades para llevar a cabo el seguimiento de los resultados se ven agravadas
por la falta de personal de supervision cualificado sobre el terreno. Los proyectos de
microfinanciacién exitosos recurren por lo general a la contratacién —con caracter
permanente o semipermanente— de proveedores de servicios técnicos cualificados
internacionalmente!®. De hecho, para llevar a cabo el seguimiento de los proyectos,
el FIDA recurre a GPP que trabajan en Roma, con independencia de sus
cualificaciones técnicas y de su carga de trabajo. Si bien la red de ONG asociadas
gue ha creado la PT para prestar apoyo a las IFA permitira mejorar las actividades
de seguimiento (véase el parrafo 54), los resultados no serdn comparables con los
gue podrian conseguirse mediante la contratacion de proveedores de servicios
técnicos especializados.

El seguimiento del impacto es una labor mucho mas compleja que la medicién de los
resultados de los proyectos o de las IFA. El analisis del impacto basado en las
practicas mas idoneas integra la medicién del impacto social en un sistema
institucional de informacién de gestion capaz de producir al mismo tiempo
informacidn sobre dicho impacto y sobre la gestién empresarial'’. Tanto en el FIDA
como en otros organismos de desarrollo existen muy pocos ejemplos de aplicacion
de estas practicas. Sin embargo, los instrumentos mas idéneos para evaluar con
precision el impacto de la financiacion rural son los estudios longitudinales a largo
plazo sobre el bienestar social de los clientes. Ninguno de estos enfoques se ha
aplicado rigurosamente en los proyectos del FIDA.

Diez afos de desafio en materia de disefio y ejecucion
Cuestiones relacionadas con el disefio

El diseno de los proyectos durante el periodo anterior a la aprobacion a las PFR se
caracterizo por la elaboracién de pocos proyectos bien enfocados frente a una
mayoria de proyectos impulsados por la oferta. Entre los primeros (parrafo 21)
figuraron algunos que se centraron exclusivamente en la financiacién rural,
suministraron recursos directamente a las IFA, prestaron apoyo a grupos de
autoayuda con actividades de ahorro y préstamo o bien proporcionaron capital a las
IFA por conducto de organizaciones financieras centrales impulsadas por la
demanda. En el caso de los proyectos impulsados por la oferta, los términos y
condiciones de los préstamos se determinaron con frecuencia sobre la base de los
intereses de los proyectos y no en funcién de las necesidades de la poblacion rural
pobre. En los criterios aplicables a la concesidn de los préstamos y la utilizacion del
crédito, las poblaciones-objetivo se definieron a menudo de una manera tan
restrictiva que resulté imposible asegurar la sostenibilidad. En muy pocos casos se
llevd a cabo un examen de los agentes de distribucién del crédito para determinar
sus posibilidades de lograr la sostenibilidad; tampoco se definieron con la debida
precision los sistemas de seguimiento de los resultados.

Después de la aprobaciéon de la PFR hubo algunas mejoras en el disefio de los
proyectos: i) se hizo mas hincapié en el desarrollo del sector financiero basado en
una comprensiéon de los problemas planteados en el macronivel, el mesonivel y
micronivel; ii) se tendidé a asignar algo mas de importancia a los ministerios de
hacienda —en cierta medida mas pertinentes—, que a los ministerios técnicos, lo
cual supuso cierta mejora de la participacién de los gobiernos en la gestién de los

16
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Véase Rosenberg, Richard (2006). Review of UNDP Microfinance Portfolio, CGAP, 2006; disponible en el
sitio www.microfinancegateway.org/content/article/detail/30203.

Para un andlisis de las practicas mas idéneas, véase FIDA (2006). Assessing and Managing Social
Performance Indicators.
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proyectos; iii) se prestd mas atencién a la sostenibilidad de las IFA, y la participacion
de los bancos estatales y las UGP en la prestacion de servicios financieros se redujo
para dejar paso a sistemas basados en grupos de autoayuda, bancos comerciales y
cooperativas con una orientacion mas comercial y una mayor adecuacién a las
caracteristicas locales; iv) se registré una ligera reduccion en el suministro de lineas
de crédito y un incremento en la asistencia mediante donaciones para reforzar la
capacidad técnica de las IFA, y v) se suministraron productos y servicios impulsados
por la demanda para satisfacer las necesidades de servicios financieros de la
poblacion rural pobre. Diversos factores contribuyeron a estas mejoras, por ejemplo,
el aumento de la capacidad de financiacion rural del FIDA y del nimero de proyectos
centrados exclusivamente en la financiacién rural, asi como la colaboracion con otros
organismos de desarrollo mediante proyectos conjuntos y acuerdos de
cofinanciacion.

Sin embargo, aun hay que resolver una serie de cuestiones relacionadas con el
disefio. En primer lugar, la calidad de los analisis sectoriales ha sido desigual, lo cual
ha impedido que los disefiadores de los proyectos presten debida atencion a
intervenciones que podrian ser importantes. Asi, por ejemplo, en algunos proyectos
se optd por sistemas de crédito tradicionales en detrimento de otras intervenciones
mas complejas en el macronivel o el mesonivel, que habrian tenido mas
posibilidades de mejorar el sistema de financiacién rural, con el consiguiente impacto
en la pobreza rural. En segundo lugar, el disefio de los proyectos todavia se centra
demasiado en el crédito y no hace suficiente hincapié en la necesidad de suministrar
una variedad mas amplia de productos (por ejemplo, remesas, microseguros,
microarrendamiento financiero y ahorro para la creacion de activos). En tercer lugar,
se siguen aplicando criterios demasiado estrictos en la definicién de los
grupos-objetivo, lo cual frustra la demanda de la poblacién rural pobre y obstaculiza
la consecucion de las metas en materia de sostenibilidad de las IFA.

Cuestiones relacionadas con la ejecucion

La ejecucién de los proyectos anteriores a la aprobaciéon de la PFR se vio muy
limitada por la insuficiente capacidad de gestién y supervisién. En muy pocos casos
las UGP tuvieron la capacidad o las oportunidades de capacitacion necesarias para
adquirir conocimientos en materia de gestidn financiera de los proyectos. La
capacidad de los bancos estatales a este respecto era mayor, pero, después de
haberse apoyado durante muchos afios en el crédito subvencionado y al no contar
con mecanismos adecuados de gestion de la cartera de préstamos y del riesgo
crediticio ni de sistemas de cobro adecuados, contribuyeron a que los resultados de
los proyectos siguiesen siendo en general insuficientes. La falta de capacidad de
gestidon se vio muy agravada por la inadecuacidn de los mecanismos de seguimiento.
Pocos proyectos establecieron sistemas de presentacion periddica de informes sobre
el seguimiento, ademas de los informes anuales y las revisiones a mitad de periodo.
En general, las IC y los GPP carecian de suficiente experiencia para calcular y
evaluar las tasas de rendimiento financiero de las IFA o incluso para interpretar las
tasas ya disponibles. Una presentacion de informes de supervisién a intervalos
irregulares y de larga duracion contribuyd a agravar los problemas de seguimiento y
ejecucion. Incluso en los casos en que se determind que los proyectos no cumplian
las normas establecidas en la PFR, las medidas adoptadas para asegurar su
cumplimiento fueron muy limitadas.

Después de la aprobacion de la PFR aumentaron las dificultades de ejecucion en el
caso de los proyectos con disefios mas complejos e innovadores (por ejemplo, los
gue preveian la participacion de un nimero mayor de IFA mas desarrolladas,
capaces de proporcionar una mayor variedad de productos financieros). Para abordar
esta complejidad fue necesario mejorar considerablemente la capacidad técnica del
FIDA, las IC y las UGP. La introduccion del mercado de intercambio de informacion
sobre microfinanciacion —MIX— (parrafo 31) contribuyd a que el FIDA y las IFA
pudieran centrarse en el seguimiento de los resultados en tiempo real; mediante
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este mecanismo los GPP tienen acceso a bases de referencia y normas de
desempefio basadas en las practicas mas idéneas. Ademas, el FIDA ha establecido
asociaciones regionales con organismos de microfinanciacién especializados para
prestar apoyo a la ejecuciéon de los proyectos, intervenir en los procesos de reforma
normativa y facilitar la creacion de capacidad y el aprendizaje. También se lograron
resultados positivos mediante la colaboracion con otros asociados en el desarrollo
gue disponen de conocimientos técnicos especializados sobre el terreno. En otros
casos, en particular cuando era necesario llevar a cabo labores normativas, la falta
de expertos financieros cualificados sobre el terreno siguié representando un
obstaculo importante para aplicar la PFR.

39. Si bien se han hecho algunos progresos en la asignacion de las funciones de
supervision de los proyectos a otros organismos gubernamentales, los proyectos
apoyados por el FIDA siguen tropezando con dificultades para trabajar con los
ministerios competentes, garantizar la seleccion de personal debidamente cualificado
para las UGP y persuadir a los gobiernos de que inviertan en la prestacion de apoyo
de calidad para reforzar la capacidad técnica de las IFA. Los asociados
gubernamentales y la burocracia suelen provocar tanto retrasos en la ejecucién de
los proyectos como problemas relacionados con su gestion.

Resumen: cuestiones relacionadas con la ejecucion y el disefio. En comparacién con las
practicas mas iddneas, el ciclo de los proyectos del FIDA es demasiado largo para que los
proyectos puedan responder a la evolucion del sector financiero y a las necesidades de las IFA. Se
han establecido muy pocos controles técnicos obligatorios para asegurarse de que el disefio de los
proyectos satisfaga los requisitos de la PFR (o las practicas mas idéneas), y cuando esos controles
existen se aplican en una etapa demasiado tardia del proceso de disefio. Sin embargo, durante el
periodo abarcado por la evaluacion se registraron mejoras en el disefio de los proyectos: i) en los
proyectos mas recientes ha mejorado el analisis sectorial (si bien la calidad del analisis es variable
debido a la falta de un marco analitico aceptado en toda la organizacién); ii) se observa una mayor
participacion de organismos gubernamentales mejor equipados para llevar a cabo actividades de
supervision de los proyectos de financiacion rural, asi como de IFA que asumen los objetivos de la
PFR en materia de sostenibilidad; iii) se registra una ligera reduccidn en las actividades crediticias
y un aumento del suministro de asistencia técnica, pero el suministro de asistencia técnica sigue
siendo insuficiente para atender las necesidades de las IFA que actian (o tienen la intencidn de
actuar) en las zonas rurales; iv) se ha registrado cierto incremento en la prestacion de servicios
impulsados por la demanda que satisfagan las necesidades de la poblaciéon rural pobre, aun
cuando seria pertinente aumentar la diversificacion de los productos y servicios, y v) todavia hay
demasiados proyectos en los que se definen de una forma excesivamente restrictiva tanto la
clientela como los términos y condiciones de los productos financieros. El aumento de la
complejidad del disefio de los proyectos ha supuesto un mayor grado de exigencia en la ejecucion
y, en particular, un incremento de la demanda de apoyo a la ejecuciéon. Ha mejorado en alguna
medida la capacidad técnica interna del FIDA y se han adoptado medidas relativas a la
participacion de asociados técnicos regionales. Estas disposiciones no se ajustan a las practicas
mas idéneas, que prevén el establecimiento de especialistas técnicos cualificados sobre el terreno.

V. Las disposiciones institucionales de apoyo a las
actividades de financiacion rural

40. El apoyo institucional a los proyectos de financiaciéon rural influye significativamente
en la calidad de las operaciones. Para entender estas influencias que orientan,
limitan o apoyan la calidad de los proyectos, en la ENI se han considerado tres
aspectos de las disposiciones institucionales de apoyo: el Acuerdo Constitutivo del
FIDA, sus recursos humanos y financieros y sus procesos de gestion de los
conocimientos y la innovacion.

A. Acuerdo Constitutivo del FIDA

41. En el Acuerdo Constitutivo se especifica que el FIDA financiara proyectos de
desarrollo agricola elaborados por otras organizaciones a fin de apoyar la produccion
de alimentos para los pobres de zonas rurales en paises en desarrollo. El Acuerdo no
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prevé que el Fondo asuma una responsabilidad importante en el disefio o la
ejecucion de proyectos. Por tanto, muchas de sus disposiciones operacionales que
limitan las intervenciones en general también se aplican, en particular, a los
proyectos de financiacién rural. Si bien se estan introduciendo cambios en algunos
de estos principios basicos (por ejemplo, se esta elaborando un nuevo modelo
operacional que, entre otras cosas, modifica las disposiciones de apoyo a la
supervision y la ejecucion), en esta ENI se han analizado las disposiciones aplicables
a los proyectos evaluados para determinar en qué aspectos y de qué forma han
afectado a sus resultados. En los siguientes parrafos se analizan en detalle diversos
problemas, como la concesidon de préstamos Unicamente a los gobiernos, la
prestacion limitada de asistencia técnica mediante donaciones de asistencia técnica
(DAT), la falta de presencia sobre el terreno y de supervisidn directa.

Liderazgo y gobernanza

El Acuerdo Constitutivo del FIDA otorga a la Junta Ejecutiva plenas facultades para
determinar las orientaciones estratégicas, incluidas las caracteristicas de la
programacién y aprobacién de los proyectos y las donaciones. La Junta también
adopta y recomienda medidas en materia de politicas y el presupuesto
administrativo anual, con sujecion a su aprobacién definitiva por el Consejo de
Gobernadores. Una vez establecidas las politicas, la Junta debe velar por el
cumplimiento de sus objetivos estratégicos a largo plazo.

En lo referente a la financiacién rural, la actuacion de la Junta Ejecutiva ha sido
positiva, pero no ha tenido una preparacién adecuada. La Junta ha aprobado una
PFR relativamente sdlida, que concede importancia y prioridad a la financiacion rural
en el FIDA. Sin embargo, no ha incorporado las practicas mas idéneas en materia de
financiacion rural ni ha previsto la creacidon de un mecanismo fiable de garantia de
calidad para asegurar el cumplimiento de las normas técnicas. Debido a estas
deficiencias, la Junta aprobé muchos proyectos que en realidad no cumplian las
normas de la PFR. Como consecuencia del nutrido programa de trabajo de la Junta,
de la falta de mecanismos de garantia de calidad adecuados y de la ineficiencia de
los mecanismos de presentacién de informes a la Junta Ejecutiva sobre el
cumplimiento de las prescripciones de la PFR en los nuevos proyectos y sobre la
adaptacién de los proyectos existentes a dicha politica, ésta no se ha aplicado de
forma coherente y se han aprobado varios proyectos que no eran conformes.

Los gobiernos como prestatarios

La larga lista de bancos estatales de paises en desarrollo que han quebrado o cuyo
desempefio ha sido muy deficiente es una prueba bastante clara de que, en general,
las instituciones financieras y los gobiernos no se combinan bien. Los motivos son
numerosos, algunos especificos de las actividades financieras y otros de diversa
indole; el mas evidente es que el modus operandi de los gobiernos es, las mas de las
veces, incompatible con las iniciativas del sector privado. Asi, por ejemplo, los
gobiernos suelen permitir que los intereses politicos influyan en la toma de
decisiones, como cuando imponen tipos de interés maximos, préstamos demasiado
cuantiosos y plazos de reembolso muy largos, o destinan los préstamos a
determinadas comunidades: cualquiera de estas medidas puede impedir la
prestacion de servicios financieros favorables a los pobres o socavar la sostenibilidad
de las IFA.

Las practicas mas idoneas sugieren, en cambio, que la funcién mas eficaz de los
gobiernos consiste en garantizar un entorno normativo que facilite la prestacion de
los mejores servicios financieros posibles a los pobres de las zonas rurales, asi como
en aportar capital a instituciones de microfinanciacién y financiacién rural
recurriendo a proveedores independientes de capital o a financiacion externa (como
la que suministra el FIDA) para fortalecer la capacidad técnica de los prestatarios de
servicios financieros. Los gobiernos también son reacios a utilizar recursos de
préstamos para financiar actividades de asistencia técnica, en particular las que
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satisfagan las normas internacionales de calidad. Es una opcién desacertada, porque
el suministro de asistencia técnica (AT) de calidad suele ser mas necesario que la
financiacion de la cartera (fondos para conceder préstamos), y posiblemente lo sea
aln mas en un sector con tantas exigencias técnicas como el de la financiaciéon rural.

Escasa financiacién mediante donaciones de asistencia técnica e
insuficiente presencia del FIDA en los paises

Los examenes inter pares realizados por el CGAP en 2003 y 2006 indican que los
instrumentos de préstamos y donaciones limitan la capacidad del FIDA de ofrecer
todas las opciones financieras necesarias para apoyar la aplicacion de las practicas
mas idoneas en materia de financiacién rural. En particular, el FIDA no ha aportado
un volumen suficiente de financiacién mediante donaciones para fortalecer la
capacidad de las IFA. Los proyectos complejos de desarrollo sectorial requieren un
componente importante de AT, sobre todo en las zonas rurales. La Agencia de los
Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) ha obtenido excelentes
resultados utilizando donaciones en Uganda, el Perd, Filipinas, Jordania y Mongolia,
entre otros paises. El apoyo a largo plazo que el Organismo Aleman para la
Cooperaciéon Técnica (GTZ) ofrece a las Cajas Municipales del Perd es un acierto
reconocido en materia de AT. El saneamiento de la Caja Popular Mexicana —entidad
que cuenta con un millén de miembros— por el Consejo Mundial de Cooperativas de
Ahorro y Crédito, con el apoyo de la USAID, también se basé en la prestacion de AT
a largo plazo sobre el terreno. Se trata, en general, de ejemplos de los mercados
urbanos y periurbanos, mucho menos complejos, lo cual indica que la AT es tanto
mas necesaria en los dificiles entornos rurales.

La prestacion de AT de calidad sobre el terreno también es fundamental en el caso
de las instituciones nuevas, mas pequefias o innovadoras, o que prestan servicios en
mercados muy pobres, como las que suelen participar en el desarrollo de la
financiacidn rural. Otros organismos tienen distintos niveles de presencia, desde
representantes locales hasta personal técnico permanente’®. La presencia sobre el
terreno con arreglo a lo previsto en el programa piloto relativo a la presencia del
FIDA sobre el terreno permitiria mejorar el apoyo a la supervisién y ejecucion, si
bien en los proyectos de financiacion rural la solucién ideal seria contar con personal
especializado de dedicacion exclusiva sobre el terreno.

En la PFR también se indica que el FIDA deberia estudiar la posibilidad de utilizar una
amplia variedad de instrumentos, a saber, capital social, deuda convertible,
garantias, incluso la financiacidn estructurada. Los instrumentos de préstamo del
FIDA no excluyen estas opciones de financiacién, aunque su utilizacion es bastante
compleja, ya que, por regla general, ni los gobiernos ni los organismos de desarrollo
como el FIDA disponen de las capacidades necesarias'®. Hay excepciones, por
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Muchos de estos organismos utilizan mecanismos multiples.

La falta de instrumentos también limita la visién del FIDA con respecto a las posibilidades de la
financiacion. La financiacién no es un fin, sino un medio. Puede contribuir a que las instituciones sean
sostenibles, ya que una de las condiciones importantes, como se sefiala con razén en la PFR, es la
autosuficiencia financiera. La utilizacion correcta y consciente de los instrumentos financieros puede
facilitar el acceso a nuevas fuentes de financiacion: algunos afirman que ésta deberia ser una de las
metas importantes de las actividades de financiacién de los organismos de desarrollo. La financiacidn
debidamente supervisada y suministrada conforme a criterios competitivos también puede mejorar la
cartera de préstamos y la gestion empresarial. El suministro y la gestion ineficientes del capital para
préstamos puede crear dependencias e ineficiencias de funcionamiento, y hacer que las instituciones
descuiden la busqueda de fuentes de financiacidon sostenibles. La concesion de préstamos a los gobiernos,
la insuficiente supervision y la escasa presencia de personal competente agravan el riesgo de impacto
negativo de la concesidn de préstamos a instituciones de microfinanciacion, incluidas las del medio rural.
Véase: De Sousa-Shields, Marc y Cheryl Frankiewicz (2005). "Financing Microfinance Institutions: The
Context for Transitions to Private Capital": USAID, 2005; disponible en
http://www.microlinks.org/ev_en.php?ID=5967 201&ID2 =DO TOPIC en particular el Tema 5, "Access to
Capital".
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ejemplo, la satisfactoria inversién en deuda subordinada en un banco de Armenia o
el apoyo de organizaciones de financiacion centrales como la Palli Karma-Sahayak
Foundation (PKSF) en Bangladesh?°.

Instituciones cooperantes

La funcion de las instituciones cooperantes (IC) es mas fiduciaria que de supervision
o de apoyo a la ejecucidon. Este mecanismo era apropiado cuando el FIDA invertia en
proyectos gestionados por otras instituciones, pero resulta insuficiente ahora que la
organizacion elabora sus propios proyectos, ya que estas actividades requieren una
mayor supervision. La supervision directa de los proyectos por los organismos de
financiacidon es una caracteristica de las practicas mas idoneas en materia de
financiacion rural. Como ya se ha sefalado (parrafos 30 y 37), los informes de
supervision, poco frecuentes, aseguran cierto grado de vigilancia, pero no
reemplazan la presentacion frecuente y estructurada de informacién que
recomiendan las practicas mas idoneas en esta materia.

Medidas ejecutivas en casos de incumplimiento

Como se menciond en el parrafo 26, el FIDA y los prestatarios comparten la
responsabilidad del disefio y la ejecucion de los proyectos, aunque estos ultimos
desempefian un papel mas importante en la fase de ejecucidén. Este sistema limita la
capacidad que tiene el Fondo de hacer aplicar las normas de desempefio. Aunque
puede intervenir para exigir que se apliquen las condiciones de los préstamos, en la
practica no lo ha hecho, ni siquiera cuando era evidente que se incumplian las

disposiciones de los convenios -
de préstamo v las normas Recuadro 5. Apoyo técnico en la cartera de proyectos
r I
tpb| id Y la PFR. El FIDA (Basado en estimaciones de los desembolsos anuales para
es al €cidas en alt | ' proyectos y de los gastos en AT — en millones de USD)
suele pasar por alto los casos
de 'ncpm I'nl?l'ento 0 espera Proporcion entre el Proporcion entre el presupuesto
Incumpli . I - . perar ndmero de expertos de AT y las inversiones
hasta la revision a mitad del técnicos y los desembolsos
periodo para adoptar medidas anuales
correctivas. Inclu§c_) en esa FIDA 1:821 1:382
etapa, se ha modificado el CFI 1:11,5 1:10
disefio sélo de pocos proyectos. USAID  1:22 La mayor parte en AT
Por el contrario, en la politica PNUD  1:6 La mayor parte en AT
de microfinanciacion del PNUD Fuente: entrevistas con directivos

se recomienda excluir del
programa a las IFA que planteen problemas de incumplimiento insolubles?!.

Recursos financieros y humanos

La PFR no incluye disposiciones expresas sobre los recursos financieros y humanos
que habria que asignar a las operaciones de financiacion rural. En otras palabras, no
se evaluaron los costos de la ejecucion de esta politica: se supuso que sus
ambiciosos objetivos podian conseguirse sin prever asignaciones especificas o
adicionales de recursos.

Recursos financieros para la financiacién rural

Se ha conseguido mejorar ligeramente la calidad de los proyectos de financiacion
rural del FIDA con un presupuesto administrativo que representa el 0,01% del total
de los compromisos para préstamos destinados a proyectos en este sector. En
cambio, los recursos variables o no permanentes, tanto financieros como de
personal, son mas cuantiosos: los GPP, los consultores y el personal directivo

20
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En las iniciativas recientes del FIDA para ofrecer un instrumento de préstamo mas "flexible" se tuvieron
en cuenta cuestiones programaticas mas generales, pero en realidad no se abordé la necesidad de
establecer un sistema de préstamo mas rapido y estratégico basado en la rendicidén de cuentas. En el
contexto de las IFA, una financiacion mas "flexible" es la que esta disponible rapidamente y tiene un
importante componente de AT.

Politica de microfinanciacion del FNUDC, péagina 2:

http://www.uncdf.org/English/microfinance/UNDP MFpolicy.php
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superior dedican bastante tiempo a los proyectos de financiacién rural. Si bien el
FIDA no esta en condiciones de calcular los recursos de personal que se dedican a la
financiacion rural, las entrevistas realizadas en esta evaluacién indican que esos
recursos no guardan proporcion con la cuantia de los préstamos destinados a la
financiacion rural. Una comparacion con otros organismos de desarrollo revela
diferencias en la relacion entre el nimero de expertos técnicos de dedicacion
exclusiva y la cuantia anual de los préstamos; esos organismos cuentan con

1 funcionario por un volumen de recursos que varia entre USD 6 millones y

USD 23 millones, mientras que en el FIDA la proporcion es de 1 funcionario por
USD 88 millones (recuadro 5).

Las donaciones también son una fuente importante de apoyo a la aplicacién de la
PFR. Entre 1996 y 2001, las donaciones para financiacion rural que se utilizaron en
apoyo de estas actividades ascendieron a USD 23 millones. La PT destind

USD 6,2 millones para financiar 21 iniciativas de asociacién regionales e
internacionales que ayudaron a las IFA a prestar mejores servicios a sus clientes y
potenciar la informacién sobre los mercados a nivel regional, la formulacién de
politicas, el establecimiento de redes y la capacidad de seguimiento de los proyectos.
Mediante sus donaciones al CGAP el FIDA ha accedido al principal foro internacional
en la esfera de la microfinanciacidon. Las donaciones han apoyado la preparacion de
importantes publicaciones de investigacion sobre financiacion rural, asi como la
participacion en el mercado de intercambio de informacion sobre microfinanciacion
(MIX).

Durante el periodo de evaluacién, las divisiones regionales asignaron un total de
USD 16,8 millones en forma de donaciones (USD 1,7 millones por aio) para apoyar
proyectos de financiacién rural. Aunque hay diferencias de utilizacion, alrededor de
un 60% de esos recursos se destind a actividades de AT?2. La utilizacién de
donaciones a nivel regional varia entre USD 1,5 millones en la Divisién de Africa
Occidental y Central (PA) y USD 5 millones en la Division de Africa Oriental y
Meridional (PF), que son cifras poco importantes una vez desglosadas por paises.
Este nivel de financiacion mediante donaciones ha sido Util, pero es limitado si se
compara con los de otras instituciones que actdan en la misma esfera. Por ejemplo,
para apoyar sus inversiones anuales en microfinanciaciéon, que varian entre

USD 100 millones y USD 120 millones, la CFI dispone de un presupuesto anual de
donaciones de asistencia técnica que varia entre USD 10 millones y USD 15 millones,
0 sea que la proporcion entre donaciones e inversiones es de 1:10. La relacion de
1:38 que existe en el FIDA es mucho mas exigua. En otros organismos que
fomentan el desarrollo de este sector, los presupuestos para donaciones de
asistencia técnica suelen ser mucho mas cuantiosos que los de inversiones.

Capacidad de recursos humanos

El FIDA tiene un experto técnico en financiacién rural de dedicacién exclusiva. Este
experto se encarga de la asistencia técnica para una cartera de USD 830 millones
(mas unos USD 900 millones de cofinanciacidén), asi como de proporcionar apoyo
técnico a los equipos de elaboracion de los proyectos y a los comités de examen
técnico, apoyar las estrategias regionales, mantener asociaciones y formular
estrategias de financiacion rural. Para estas funciones también se cuenta con la
aportacion de los directores regionales y los GPP, algunos de los cuales conocen bien
las practicas mas idoneas en materia de financiacién rural. Ademas, se suele
contratar a expertos consultores que prestan apoyo a los proyectos de financiacién
rural. Por falta de datos, en la ENI no se ha podido evaluar sistematicamente la
calidad de la labor de estos consultores, si bien la escasa informacion disponible
indica que ha sido variable. Hay varios motivos, entre otros, que los GPP no estan en
condiciones de evaluar la experiencia de los consultores, que el FIDA no es
considerado como una IMF destacada o que los niveles de honorarios son

22

No se dispone de datos para determinar el tipo de asistencia presupuestado ni para establecer categorias
de utilizacion.
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comparativamente bajos. Se ha establecido un grupo tematico para reforzar la
capacidad interna en materia de financiacion rural, pero, como la participacion en
sus trabajos es voluntaria y no se ha establecido un mandato formal, la eficacia
general de este grupo es reducida. Las iniciativas recientes para mejorar la
capacidad han dado algunos resultados, aunque el tiempo limitado de que dispone el
personal y la larga duracion que suelen tener los cursos de formacién en
microfinanciacién reducen la eficacia de esas medidas.

Otro recurso de que dispone la PT es la ya mencionada red de asociaciones para la
financiacién rural (parrafos 38 y 53). Esta red financiada mediante donaciones
respalda firmemente a las IFA apoyadas por el FIDA. También actia como
“contratista externo” para atender necesidades del FIDA en materia de financiacién
rural; esta estrategia se considera razonable teniendo en cuenta la limitacién de los
recursos. El mercado de intercambio de informacidén sobre microfinanciacion (MIX)
también es una solucion adecuada para ampliar la capacidad del Fondo, por la
funcién que desempena como agente externo encargado de la gestion de la
informacion sobre los resultados de las IFA. La labor del MIX ha contado con el
apoyo de la Iniciativa para la integracion de innovaciones que concluira al final de
2006. Sera preciso seguir financiando esta relacion para utilizarla como la base de
las actividades de seguimiento y evaluacién de las IFA y de un sistema de
informacidn de gestion para el personal directivo superior.

Gestion de los conocimientos

El FIDA tiene sumo interés en adquirir conocimientos, pero no esta bien organizado
para lograrlo. Es lo que sucede en alguna medida con respecto a la financiacion
rural; el Fondo ha adquirido una experiencia considerable sobre aspectos
importantes de la financiacion rural, que ha recogido en una serie de documentos
publicados en colaboracion con los principales agentes de este sector.
Lamentablemente, la responsabilizacién en cuanto a los “resultados de aprendizaje”
es muy limitada. En otras palabras, no hay disposiciones institucionales que exijan
una actualizacion de los conocimientos profesionales. Mas de la mitad de los GPP
encargados de proyectos de financiacion rural que fueron entrevistados para esta
evaluacion no habian leido la PFR o no habian examinado completamente los
instrumentos de decision. Eran alin menos los que habian leido las publicaciones de
referencia del FIDA sobre financiacion rural o los que se mantenian en contacto con
los asociados regionales.

Como los GPP pueden aprender selectivamente, la base de conocimientos sobre
financiacion rural en el FIDA es desigual. Para que el Fondo pueda seguir siendo una
organizacion de conocimientos impulsada por la demanda, sus profesionales deben
aprender e incorporar los adelantos mas recientes de sus respectivas especialidades.
Sera dificil integrar los diferentes conocimientos tedricos y practicos
correspondientes a los distintos subsectores de intervencion del FIDA, incluido el de
la financiacion rural, que abarca aspectos muy técnicos y complejos. Asimismo, la
politica institucional debe incorporarse y adaptarse a las actividades, tanto
regionales como de los paises y los proyectos. La estrategia regional de financiacion
rural en la Divisién de Africa Occidental y Central (parrafo 18) es un ejemplo de esta
adaptaciéon. Como la estrategia para esta regién fue formulada por los GPP, la
mayoria de ellos la conocian bien y eran alin mas los que conocian la PFR. A fin de
orientar mejor la capacitacion, podrian concebirse diversos incentivos, tanto
positivos como negativos, relacionados con el desempefio profesional.

Innovacién

La financiacidon rural del FIDA introduce importantes elementos de innovacion, en
particular la reproduccion de los modelos de microfinanciacion en las zonas rurales
(grafico 1, pagina 4). La principal contribucion de la innovacién del FIDA se centra en
zonas con una densidad demografica media y en la reproduccion de modelos que
han resultado eficaces para los pobres en un contexto urbano (grafico 4). En algunos
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casos excepcionales el Fondo ha introducido productos o instituciones en zonas muy
pobres o de baja densidad demografica. Sin embargo, en consonancia con la practica
del sector en general, el FIDA ha sido mucho menos innovador en lo que se refiere a
los productos y servicios de microfinanciacion agricola (por ejemplo, financiacién en
las explotaciones) y a la penetracion en zonas de densidad demografica muy baja.

Grafico 4. Innovacion y penetracion de los proyectos

Grado de innovacion: Grado de innovacion:
perfeccionamiento de elaboracion de

Grado de innovacion:
reproduccién de estructuras,
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Gestion de la innovacion

En la PFR se reconoce la importancia de la innovacion en la financiacion rural, pero
se hace escasa referencia a la gestion de la innovacién y los riesgos asociados. No se
recomienda ningun proceso para fomentar la innovacion. La financiacion de
iniciativas innovadoras en mercados nuevos o de baja densidad demogréfica se ha
comparado con la aportacion de capital de riesgo, un mecanismo de inversion que
requiere una variedad de técnicas de evaluacién de riesgos. Se utilizan
principalmente técnicas basadas en la evaluacidon de operaciones (proyectos, en este
caso) similares conforme a distintas variables normalizadas que, en su conjunto,
permiten determinar la naturaleza y el nivel de riesgo inherente a una operacion. El
FIDA no cuenta con un sistema institucional de evaluacion de riesgos, aunque en el
marco de la Iniciativa para la integracion de innovaciones se ha recomendado su
elaboracion?3.
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FIDA (2004). Iniciativa para la integraciéon de innovaciones. Marco operacional para la fase principal,
pagina 5.
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61. A falta de un enfoque sistematico, la innovacidn en las actividades de financiacion
rural del FIDA podria basarse en un principio empirico: la innovacion se descubre
observando®*. No es necesariamente una mala doctrina, cuando los encargados del
“descubrimiento” son expertos en financiacion rural y hay una memoria institucional
precisa, que se puede consultar. En general estas dos condiciones no se cumplen en
el FIDA, por lo que dificilmente puede esperarse que la institucion pueda aprovechar
plenamente su caudal de experiencia relacionada con la innovacion en materia de
financiacion rural.

Resumen: disposiciones institucionales. El Acuerdo Constitutivo y el modus operandi del FIDA
no favorecen particularmente la labor en el sector de la financiacidon rural. En la PFR no se incluye
una evaluacion de sus costos de aplicacion y se da por supuesto que los actuales recursos humanos
y financieros seran suficientes para satisfacer sus requisitos. En realidad se trata de un sector que
plantea complejos problemas técnicos y requiere conocimientos cada vez mas especializados. Esto
exige una capacitacion sistematica y una cultura de responsabilizacién por el aprendizaje, asi como
la creacion de un nimero apropiado de puestos técnicos de plantilla. Ademas, los instrumentos de
préstamo del FIDA no corresponden a las practicas mas idoneas en el sector de la
microfinanciacion, que prevén la concesion directa de préstamos a las IFA. Si el FIDA adoptase esta
modalidad de crédito podria ser mas selectivo y exigir determinados niveles de resultados, tanto
con respecto a la sostenibilidad como a la cobertura de sus grupos-objetivo con servicios y
productos financieros apropiados e impulsados por la demanda. Por otra parte, los criterios en que
se basan las decisiones en materia de inversiones no reconocen la necesidad de correr ciertos
riesgos emprendiendo operaciones innovadoras de financiacion rural. Los recursos de donaciones
son demasiado limitados y no permiten prestar la asistencia técnica necesaria para fortalecer la
capacidad de las IFA. A esto se afiaden factores como el hecho de que las actividades de
supervision sean limitadas y se realicen “a distancia”, asi como la falta de apoyo a la ejecucion y la
escasez de personal sobre el terreno. Estos tres factores limitan las posibilidades de fortalecer las
IFA o de ejercer una supervision adecuada de sus resultados.

V1. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES?®

A. Conclusiones

62. Los sistemas financieros han cambiado mucho en lo Ultimos 10 afios y esos cambios
han fortalecido en general la mayoria de los sistemas financieros nacionales de los
paises en desarrollo, aunque normalmente los beneficios no han llegado a los pobres
en las zonas rurales. La microfinanciacion se ha revelado un sector financiero que
puede compensar esta tendencia general y favorecer a los pobres, pero su aplicacién
en las zonas rurales no ha sido ni facil ni rapida.

63. La labor precursora del FIDA en la esfera de la financiacion rural ha tropezado con
grandes dificultades a la hora de ayudar a establecer sistemas financieros favorables
a los pobres. Sobre la base de esta experiencia, asi como del enorme volumen de
sus préstamos, la aprobaciéon de la PFR y su compromiso de mejorar la eficacia en
términos de desarrollo, el FIDA podria ser el agente de financiacion rural mas
importante del mundo. Sin embargo, es preciso adoptar diversas medidas para que
el Fondo se convierta realmente en un lider de la financiacion rural. Por ahora su
liderazgo se refiere principalmente al volumen considerable de sus inversiones en
este sector.

64. La PFR contiene varios elementos de las practicas mas idoneas, pero contiene
también otros elementos poco claros, que hay que mejorar para responder a las
normas de actuacion idénea mas recientes. En la PFR se ha establecido un marco
general para la formulacién de estrategias y el disefio de proyectos a nivel regional y

24 Véase por ejemplo esta publicacién del FIDA (2005). Supporting Innovation in the Field, The Role of

IFAD’s Support in the Sustainabilility and Commercial Transformation of FINCA'’s Village Banking
Programmes.

% En la respuesta a la direccidn se definiran las medidas que han de adoptarse para cumplir estas
recomendaciones mediante un acuerdo en el punto de culminacidn.
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nacional, si bien no se proporcionan orientaciones claras en lo referente a normas y
criterios de aplicacion. La PFR carece de suficiente fuerza normativa y prescriptiva.
Debido a su caracter permisivo y a su formulacion imprecisa, los principios de la PFR
sélo se han reflejado en parte, si bien cada vez mas, en las estrategias regionales y
nacionales, y han contribuido a la aprobacion de proyectos que no respondian
plenamente a los requisitos de esta politica. Otras dos deficiencias importantes son
la falta de un calculo de sus costos de aplicacidon y de disposiciones que exijan la
adaptacion de los proyectos en curso a las normas de la PFR.

Con respecto a los cuatro desafios planteados en la PFR, los proyectos apoyados por
el FIDA han logrado resultados moderadamente satisfactorios en todos los planos.
Se ha conseguido que un 24% de las IFA sean sostenibles, un porcentaje bajo pero
similar al de otros organismos que actian en zonas urbanas, donde las dificultades
son menores. En cuanto a la diversificacién tanto de los productos y servicios
financieros como de los intermediarios financieros, los resultados son positivos,
aunqgue limitados. En lo referente a la participacion de los interesados directos y la
promocion de marcos reglamentarios favorables, los resultados casi no han variado.
El apoyo del FIDA a la financiacion rural satisface el objetivo de la PFR de prestar
servicios a los pobres (aunque no en el caso de los mas pobres de entre los pobres)
y las mujeres representan el 60% de los beneficiarios.

Los ligeros progresos registrados en cuanto a la adecuacién de los proyectos de
financiacion rural a la PFR pueden atribuirse a varios factores: i) los instrumentos de
decisidon, que establecen marcos de practicas mas iddneas; ii) los examenes inter
pares de donantes realizados por el CGAP vy los ulteriores planes de accion, que
hicieron mas hincapié y asignaron mayor prioridad a las estrategias encaminadas a
mejorar las operaciones de financiacién rural, y iii) el mayor conocimiento general
del FIDA sobre las practicas mas idoneas en materia de financiacion rural, al que
contribuyeron diversas publicaciones e iniciativas encaminadas a fortalecer las
capacidades. El mantenimiento de la tendencia a mejorar el disefio de los proyectos
y los progresos realizados en la solucion de algunos problemas de ejecucién
proporcionan al FIDA una plataforma soélida para resolver una serie de cuestiones
pendientes y seguir mejorando los resultados de la asistencia que presta a las
actividades de financiacién rural.

Otro factor significativo que ha impedido obtener mejores resultados es la
insuficiente asignacion de recursos, en particular con cargo al presupuesto
administrativo, destinados a garantizar una base adecuada de competencia técnica
interna en materia de financiacién rural. Los resultados del FIDA son en este campo
muy inferiores comparados con los de otros organismos internacionales con
actividades de microfinanciacion. Los recursos humanos, que se han reforzado, aun
son insuficientes, desde el punto de vista cualitativo y cuantitativo, para ofrecer el
apoyo que requiere una cartera considerable y compleja de financiacion rural como
la del FIDA. Ademas, si bien en la presente evaluacidn se reconoce el esfuerzo
colectivo que se ha hecho para mejorar las actividades de financiacion rural en el
FIDA, la institucidon ha concentrado las responsabilidades en un solo funcionario (el
experto en financiacién rural de la PT) y la dependencia excesiva de una sola
persona supone un riesgo considerable. Por otra parte, el apoyo a las actividades de
financiacion rural se ha basado en unas relaciones muy personalizadas y es
necesario institucionalizarlo.

La financiacién tampoco ha cumplido todos los requisitos relativos a la prestacién de
asistencia técnica, que es un factor esencial para el éxito de muchos proyectos de
microfinanciacion.

Por altimo, el FIDA no puede ser mas eficaz en sus actividades de apoyo a la
financiacion rural porque tropieza con una serie de barreras que proceden de su
Acuerdo Constitutivo, entre otras: la imposibilidad de conceder préstamos
directamente a las IFA, la escasa presencia del FIDA sobre el terreno y las
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limitaciones que le impiden realizar actividades de supervisidn directa y apoyo a la
ejecucion. Es probable que la politica presente en materia de apoyo a la supervision
y la ejecucién mejore la situacion del FIDA al respecto, pero habra que ver si esas
medidas seran suficientes para atender las necesidades de personal técnico
competente en financiacion rural sobre el terreno.

Recomendaciones

Las recomendaciones que se formulan a continuacioén tienen por objeto aprovechar
las actuales mejoras de los proyectos de financiacién rural para lograr una mejor
adaptacién a las practicas mas idoneas en beneficio del grupo-objetivo del FIDA —los
pobres de las zonas rurales— asegurando su acceso a servicios de financiacién rural
sostenibles. En estas recomendaciones se proponen dos opciones: la introduccion de
cambios moderados y graduales o la expansidon mas rapida de servicios financieros
sostenibles en favor de los pobres de las zonas rurales.

Opcidn 1: ayudar a un mayor numero de pobres, lentamente

La introduccion de cambios graduales permitird lograr una mayor adecuacién de los
proyectos de financiacion rural del FIDA a la PFR mediante algunas modificaciones
relativamente simples en los actuales procesos operacionales y en los mecanismos
institucionales. Las recomendaciones formuladas con arreglo a esta opcidn deben
considerarse como el grado minimo necesario de intervencion para proteger las
inversiones del FIDA en sus operaciones de financiacién rural. Si estas
recomendaciones no se aceptan o no se ponen en practica, el FIDA tendra que
volver a estudiar sus riesgos en este sector y reducir la aprobacion de nuevos
proyectos.

Recomendacidén 1: aclarar las normas y los criterios de la PFR y sus
instrumentos de apoyo. El FIDA debe aclarar las disposiciones normativas de la
PFR. Puede llevar a cabo una revisién exhaustiva de esta politica o sélo un examen
general para exponer sus principales elementos de forma clara y simple. En
cualquier caso, se ha de preparar un documento breve, que contenga disposiciones
prescriptivas. También seria preciso actualizar y mejorar los instrumentos de
decision y otros mecanismos de apoyo a la PFR para que su formulacién sea mas
simple y clara. Seria conveniente establecer un marco de analisis sectorial
obligatorio (conforme a las practicas mas idoneas determinadas por el CGAP) antes
de tomar decisiones en materia de inversiones, a fin de garantizar la solidez de las
opciones de inversién de los escasos recursos disponibles para préstamos y
donaciones del FIDA.

Recomendacion 2: garantizar que las operaciones de financiacion rural
cumplen las normas y los criterios de la PFR. La actuacion de la direccién del
FIDA debe ser lo suficientemente clara como para que tanto el personal interno
encargado del disefio de los proyectos como los prestatarios entiendan la
importancia de las normas establecidas en la politica y de su debido cumplimiento.
Con este fin, el personal directivo superior y la Junta Ejecutiva tienen que empezar a
aplicar las normas y los criterios de la PFR, y a excluir los proyectos que no sean
conformes a ella. Esta es, probablemente, la forma mas eficaz y eficiente de mejorar
la calidad de los proyectos de financiacion rural. Cuando se elabore el nuevo
mecanismo de garantia de calidad del FIDA serd preciso incluir criterios minimos
para los proyectos de financiacion rural. Antes de aprobar nuevos proyectos el
personal directivo superior y la Junta Ejecutiva deben disponer de informacién sobre
el grado de conformidad de los proyectos con esos criterios.
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74. Recomendacion 3: designar personal técnico de forma mas sistematicay en

75.

76.

77.

una fase mas temprana del proceso de disefio. El FIDA debe mejorar la garantia
de calidad desde una fase mas temprana del proceso de disefio de los proyectos
cuando se requieren inversiones relativamente moddicas. La conformidad con la PFR
puede comprobarse en la fase de formulacion, o incluso antes. En esta fase también
deberan hacerse los examenes del Comité de Examen Técnico; sera necesario
examinar y aprobar las recomendaciones antes de la fase de evaluacion. Para evitar
conflictos de intereses, la redaccion de los exdmenes del Comité de Examen Técnico
no deberia encomendarse al experto en financiacion rural de los equipos de
elaboracion de proyectos.

Recomendacion 4: fortalecer la capacidad. La eficacia de la PFR puede
mejorarse fortaleciendo la capacidad técnica interna del FIDA a todos los niveles. El
plan de accidn sobre financiacion rural incluye disposiciones relativas al
perfeccionamiento del personal: es necesario examinarlas y completarlas mediante
la creacién de oportunidades de capacitacion apropiadas a corto plazo y mediante
disposiciones relativas al establecimiento de un marco de “responsabilizacién por el
aprendizaje”, en el que se indique la necesidad y la obligacién de adquirir la
competencia técnica y los conocimientos especializados necesarios, con la debida
asignacion del tiempo requerido a tal efecto. Este fortalecimiento de capacidades
debe entenderse como un proceso continuo y no como la organizacién de cursos de
capacitacion esporadicos. El firme compromiso de mejorar los conocimientos tedricos
y practicos necesarios en materia de financiacion rural sera un requisito ain mas
importante en caso de que el FIDA decida convertirse en una institucion de
referencia mundial en este sector (véase la opcidn 2).

Opcidn 2: ayudar a un mayor numero de pobres de las zonas rurales, con
mas rapidez y con mayores posibilidades de sostenibilidad

Las recomendaciones formuladas mas arriba no requieren modificaciones
importantes de los procesos ni tienen consecuencias presupuestarias. Ahora bien,
inclinarse por la opcién 1 seria una decision muy inadecuada para responder a las
necesidades de servicios financieros de los pobres de las zonas rurales. Esa opcién
tampoco reconoce la considerable demanda insatisfecha de servicios de financiacion
rural (parrafo 5) ni la funcion de liderazgo que podria asumir el FIDA. Hay otros
organismos de desarrollo que desempefian un papel importante en el sector de la
microfinanciacién, pero cuya penetracion en las zonas rurales no es comparable a la
del Fondo. Este tiene el mandato exclusivo de trabajar con los pobres de las zonas
rurales y en su beneficio, ha aprobado sumas significativas para la concesion de
préstamos y ha movilizado la cofinanciacién para proyectos de financiacion rural. En
consecuencia, la segunda opcidn tiene por objeto la expansién mas rapida de
servicios financieros sostenibles en favor de los pobres mediante una serie de
medidas encaminadas a superar importantes limitaciones que se plantean a distintos
niveles. Para conseguir estos objetivos es necesario adoptar conjuntamente estas
recomendaciones y las relativas a la opcion 1.

Recomendacion 5: asumir una funcidn de liderazgo y definir una estrategia
para conseguirlo. La PFR actualizada deberia proporcionar el marco normativo para
las operaciones de financiacion rural (recomendacion 1). Ademas, el FIDA tendra que
determinar una estrategia para convertirse en lider del sector, lo que supone:

i) situarse con respecto a otros asociados del sector; ii) definir prioridades regionales
que traduzcan los principios de la PFR en objetivos importantes para cada region
(estas estrategias regionales deben definirse en las divisiones regionales para
garantizar una comprension cabal de los principales desafios que plantea la
financiacion rural en la regidn, y cerciorarse de que cada region asuma y ejecute
plenamente la estrategia de financiacion rural), y iii) comprometerse a introducir
cambios como los que se indican a continuacién, que garantizaran la calidad de las
operaciones de financiacion rural.
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Recomendacién 6: asignar recursos adecuados a la financiacioén rural y
reducir el riesgo de dependencia excesiva de una sola persona. En la presente
evaluacion se ha comprobado que los recursos humanos y financieros que el FIDA
dedica a apoyar una cartera de financiacién rural tan importante son infimos en
comparacién con los de otros organismos de desarrollo. Depender de un solo experto
técnico de dedicacién exclusiva representa un riesgo importante de pérdida de
capacidad y de conocimientos institucionales en caso de dimisidén. En la presente ENI
se recomienda la creacion de una dependencia de financiacion rural integrada por un
maximo de cuatro expertos profesionales en esa materia, cada uno de ellos con
especializaciones que complementen su formacion en financiacion rural (por
ejemplo, financiacién rural y cuestiones de género). Ademas, es necesario destinar
recursos del presupuesto administrativo para financiar actividades fundamentales,
como las asociaciones regionales, y seguir trabajando con el mercado de informacion
MIX, actividades que actualmente se financian con recursos de donaciones sujetos a
plazos limitados.

Recomendacion 7: crear instrumentos mas pertinentes, formas de
prestacion de servicios mas eficaces y una supervision mas rigurosa. El FIDA
debe modificar su politica de préstamos para poder conceder préstamos directos a
las IFA y debe dotarse de medios para prestar diversos servicios técnicos de apoyo
gue permitan fortalecer la capacidad de estas instituciones (lo ideal seria disponer de
personal técnico dedicado a la financiacion rural sobre el terreno). La contratacion de
estos servicios debe realizarse por concurso y deben emplearse
donaciones/contratos basados en los resultados para garantizar que la asistencia
técnica se utilice eficazmente. Esos nuevos instrumentos requerirdn un mayor grado
de supervisién y apoyo técnico que los que ofrecen actualmente las UGP vy las IC.
Cuando se modifiquen las modalidades de apoyo a la supervision y la ejecucién, sera
importante garantizar que se tengan en cuenta los recursos necesarios para las
actividades en el sector de la financiacion rural.

Recomendacion 8: aumentar la pertinencia mediante un proceso mas
eficiente y eficaz. Como se ha explicado en el parrafo 29, el ciclo de los proyectos
del FIDA determina en gran medida la pertinencia y la eficacia de los proyectos de
financiacion rural, debido simplemente al tiempo necesario para elaborar y poner en
marcha los proyectos. En la presente evaluacion se recomienda que la duracion del
ciclo de los proyectos del FIDA se reduzca a un afio (al menos para los proyectos de
financiacion rural).
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Justificacion, marco de evaluacion y metodologia

1. Justificacién. La evaluacion de la PFR y las actividades conexas se justifica por
distintas razones: i) la politica esta en vigor desde el afio 2000, lo que representa un
plazo suficiente para determinar si ha producido un impacto en las actividades del
FIDA; ii) dado que se refiere a uno de los objetivos estratégicos del FIDA, es
importante determinar si el FIDA esta cumpliendo sus objetivos e incorporar los
datos de la evaluacion al proceso de actualizacién del Marco Estratégico, v iii) la
financiacion rural es una de las principales esferas de actuacion del FIDA, a la que se
destina una cantidad de fondos considerable, por lo que es fundamental, a los fines
de la responsabilizacion, establecer si dichos fondos se han utilizado de la forma
debida.

2. Objetivos generales. Todas las evaluaciones del FIDA persiguen los dos objetivos
basicos siguientes: i) evaluar los resultados y el impacto de las actividades de
financiacion rural apoyadas por el FIDA vy, por ende, rendir cuentas a los Estados
Miembros del FIDA, vy ii) generar ideas y ensefianzas —dentro y fuera del FIDA— a
partir de la experiencia del Fondo con respecto a sus actividades de financiacion
rural y, en consecuencia, contribuir a mejorar las actividades en curso y futuras
financiadas por el FIDA.

3. Objetivos especificos. La ENI tiene por finalidad estimar la calidad y la eficacia con
que la politica orienta las operaciones del FIDA, determinar si dicha politica se llevd
al terreno de la practica y juzgar sus resultados, asi como establecer si los recursos,
procesos e instrumentos del FIDA estan alineados con la politica. Mediante la ENI se
procurara responder a tres preguntas:

i) ¢Con qué grado de eficacia se disefiaron la politica y los instrumentos
correspondientes?, es decir, ¢habia una finalidad clara y se tuvo
presente la necesidad de situar estratégicamente al FIDA en el sector,
lograr una alineacion reciproca con otras politicas y estrategias
institucionales y aportar un marco rector para las actividades?

i) ¢La politica y sus instrumentos se pusieron en practica?, es decir, ése
tradujeron en estrategias regionales y nacionales y en actividades
crediticias y no crediticias? ¢Cudl ha sido su impacto?

iii) ¢Qué consecuencias han tenido la politica y sus instrumentos en cuanto
a los recursos humanos y financieros, los instrumentos de préstamos y
donaciones y los procesos del FIDA? ¢Estos procesos favorecen la
aplicacion de la politica y la prestacién efectiva de asistencia en el sector
de la financiacioén rural?

4. Marco de evaluacioén. En el marco de evaluacién (véase el grafico de la pagina 31)
se expone la manera en que se dara respuesta a estas tres preguntas y se describen
los tres componentes principales de la evaluacion.

5. Alcance geogréafico. La ENI serd de alcance mundial pues abarcara proyectos de
varios paises de todas las regiones que reciben préstamos del FIDA. A fin de
mantener este campo de accidn dentro de limites razonables, la evaluacién se
referird a cuatro paises por cada divisidén regional, por un total de 20 paises. Aunque
al estudiar el mismo nimero de paises por cada division regional no es posible
apreciar las diferencias de tamano de la cartera (el nUmero total de proyectos o de
préstamos aprobados) entre las distintas regiones, se considerdé que en la ENI sera
importante representar a todas las regiones por igual. El estudio de los 20 paises en
cuestion comprendera el examen y analisis detallado de los informes disponibles,
ademas de algunas visitas (a por lo menos dos paises por division regional) que el
equipo de evaluacion realizara con objeto de comprobar las constataciones del
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examen tedrico y complementar el analisis con informacion directa. Los paises se
seleccionaron de conformidad con el proceso y los criterios de seleccion que se
indican en el parrafo 11.

6. Cobertura de las dimensiones institucionales. Debido a que la ENI abarcara las
distintas dimensiones del FIDA —pasando de la politica a nivel institucional a sus
clientes (hogares o personas pobres del medio rural)—, habra que examinar
documentos y recopilar informacién de numerosas fuentes en todos esos niveles. Sin
embargo, la cantidad de informacion que podra obtenerse de los clientes sera
limitada, ya que los recursos financieros y el tiempo de que se dispone para la ENI
no son suficientes para emprender una encuesta en gran escala.
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Posicionamiento del FIDA

¢Las politicas y los instrumentos son pertinentes
para la situacion actual del sector y de las
necesidades de los paises y grupos-objetivo a los
que atiende el FIDA?

¢La politica presenta opciones estratégicas para
situar al FIDA en el contexto internacional?

Politicas institucionales del FIDA

¢En qué medida estan alineadas reciprocamente
la politica de financiacion rural y otras politicas y
estrategias institucionales?

Orientacién operacional

¢La politica y sus instrumentos aportan orientacion
estratégica para las actividades, sobre todo a la
hora de seleccionar los tipos de intervencion,
establecer un orden de prioridad y de periodicidad,
y disefar las actividades de asistencia en materia
de financiacion rural?

Estrategias regionales y nacionales

¢Las estrategias regionales y
nacionales se ajustan a la politica?

¢La politica y las estrategias la  ejecucién
crediticias y no crediticias coinciden
con las disposiciones de la politica
y sus instrumentos?

presentan disparidades?
¢Qué nivel de calidad poseen las
estrategias de financiacion rural?

Actividades crediticias y no
crediticias

¢Las disposiciones para el disefio y

de actividades

Impacto de las actividades

¢Cuales son los factores
indispensables para producir
impacto? ¢Estan presentes en
los proyectos?

¢Qué impacto se ha producido
en el desempefio de las
instituciones de microfinanciacion
y financiacion rural y en la
pobreza rural?

Recursos e instrumentos

¢ Qué recursos humanos y financieros ha asignado el
FIDA para la aplicacion de la politica? ¢Son suficientes
y acertados?

¢El FIDA cuenta con los instrumentos necesarios para
prestar asistencia efectiva al sector de la financiacién
rural?

Procesos

¢Cuéles son los procesos
emprendidos para velar por
el cumplimiento, la gestién
de los conocimientos, la
retroinformacion y el
aprendizaje en relacién con
la politica?

Actividades no crediticias

¢Qué recursos y procesos
se utilizan para tomar parte
en el dialogo sobre politicas
y formar asociaciones en
materia de financiacion
rural?
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10.

11.

Periodo abarcado. La evaluacion se refiere a las actividades aprobadas entre

1996 y 2005, lo que corresponde a un periodo de 10 afios; ello permite comparar,
entre otras cosas, las orientaciones de politicas de las operaciones y las
caracteristicas usuales de la cartera y del disefio de los proyectos en el FIDA, antes y
después de la aprobacién de la politica. Este tipo de comparacion es necesario para
determinar si la politica ha influido en la decisién de elaborar y disefnar determinados
proyectos financiados por el FIDA, asi como si los proyectos que se aprobaron
algunos anos antes de que se adoptara la politica se han ajustado (es decir, se han
vuelto a disefiar) a fin de cumplir los requisitos previstos en ella. Por ultimo, fue
necesario abarcar un periodo de 10 afios a fin de que la muestra comprendiera
proyectos en una fase de ejecucion avanzada y, por tanto, se tuviera la posibilidad
de evaluar su impacto en las instituciones de microfinanciacion y financiacion rural y
en los hogares.

Metodologia

Enfoque especifico por paises y no por proyectos. En el marco de la ENI se ha
optado por aplicar un enfoque especifico por paises y no por proyectos. De esta
manera, se podra analizar la evolucidn de la cartera de financiacion rural en un pais
dado y determinar si se han extraido ensefianzas y si la cartera se ha ajustado de
conformidad con los requisitos establecidos en la politica. Gracias a este enfoque
también serd posible abarcar un nimero mayor de proyectos con un costo menor:
suponiendo que cada uno de los 20 paises cuenta con al menos dos proyectos, la
evaluacion abarcara 40 proyectos, como minimo (o mas, lo que parece sumamente
probable), el 50% de los cuales, aproximadamente, recibiran visitas sobre el
terreno. Si los proyectos se seleccionaran al azar en todos los paises probablemente
habria que abarcar y visitar un mayor nimero de paises para lograr el mismo nivel
de cobertura, sin adquirir necesariamente una percepcién profunda de la evolucion
de la cartera.

Pilares de la metodologia. La metodologia de la evaluacion esta estructurada en:
i) un analisis del alcance, que proporcionara un cuadro panoramico de los datos que
deberan obtenerse, asi como de los datos que el equipo de evaluacion debera reunir
o verificar; ii) el proceso de seleccién de los paises y los criterios correspondientes;
iii) un analisis para el establecimiento de las bases de referencia; iv) un examen de
los indicadores que se adoptaran en la evaluacion, y v) un resumen de las técnicas
de reunién de datos que utilizard el equipo de evaluacion.

Analisis del alcance. Teniendo en cuenta el alcance previsto, los encargados de la
ENI examinaran y analizardan documentacién de interés —informacién de referencia
sobre el sector, politicas institucionales y estrategias del FIDA, documentos
relacionados con paises especificos (del FIDA y otros organismos que se ocupan de
microfinanciacién o financiacion rural) y datos especificos por paises— y reuniran
datos primarios a partir de diversas fuentes. Los datos secundarios se examinaran,
comprobaran y analizaran antes de utilizarlos en el informe de evaluacién, en el cual
se hara constar las fuentes de tales datos. El analisis del alcance permitiré obtener
informacién detallada sobre qué datos deberan reunirse y analizarse; no obstante,
se perfeccionara aun mas una vez que se hayan seleccionado los paises. La amplitud
del proceso de recopilaciéon de datos primarios que deberd emprenderse mediante
las visitas a ciertos paises se establecera después de haber terminado los examenes
teoricos y haber establecido las necesidades en materia de recopilacion de datos.

Selecciéon de paises. Para llevar a cabo la ENI se considerd la utilizacion de
técnicas de muestreo aleatorio estratificado y de muestreo intencional. El muestreo
aleatorio consistiria en seleccionar en cada region cuatro paises de entre los que han
obtenido préstamos para actividades de financiacién rural en los 10 afios anteriores
en al menos dos oportunidades (respectivamente antes y después de haberse
aprobado la politica) a fin de cumplir los requisitos para el disefio de la evaluacion
que se indican en el parrafo 8. La aplicacidn de los criterios para la estratificacién dio
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12.

13.

lugar a un grupo de 40 paises, 20 de los cuales (cuatro por region) se seleccionaran
al azar. En el caso de la técnica de muestreo intencional habria sido necesario reunir
datos acerca de todos los paises que habian obtenido préstamos para actividades de
financiacion rural (es decir, 80 paises) en funcién de una variedad de criterios de
seleccidon?®, lo que habria requerido una considerable inversién de tiempo y trabajo
sin por ello generar una muestra mas representativa que la técnica de muestreo
aleatorio estratificado que se decidio utilizar.

Establecimiento de las bases de referencia. La ENI sacara provecho de la
informacidn de referencia existente, como el examen inter pares de donantes del
CGAP, efectuado en 2002, que proporciond un analisis comparativo entre

17 organismos de desarrollo; diversas evaluaciones del impacto y un analisis
comparativo de éstas, que ha sido publicado por la Fundacién Grameen USA?’. Esos
estudios se utilizaran, siempre que sea posible y se justifique, para establecer una
base de referencia del desempefio del FIDA en relacién con el de otros organismos.
Ademas, en el curso de la ENI se procurara encontrar y analizar casos especificos de
paises que faciliten una base de referencia para el FIDA con respecto a otros
organismos que prestan asistencia en el sector de la financiacion rural.

Indicadores. Se elaboraran indicadores especificos para cada una de las preguntas
enumeradas en el marco de evaluacién. Para ello, se tomaran como punto de partida
los indicadores de evaluacidén acostumbrados, a saber: pertinencia, eficiencia,
eficacia, impacto y sostenibilidad, que se ajustaran en funcién de la pregunta
especifica. Asi, por ejemplo, si se quiere determinar si la politica aporta un
instrumento de gestion, se adaptaran los criterios previstos en las practicas
adecuadas que se siguen para las estrategias y politicas institucionales. Ademas, en
la ENI se utilizaran los indicadores de resultados definidos en las practicas idéneas
del sector y promovidos a través de la red del CGAP, en la que participa el FIDA.
Existen indicadores para medir la sostenibilidad de las instituciones de
microfinanciacion, cuyos datos se recopilan y divulgan en parte a través del sistema
MIX?8, El impacto en los clientes (hogares o personas) se medira con arreglo a
indicadores basados en las instituciones de microfinanciacion y financiaciéon rural
tales como el alcance, y el nivel de pobreza de los clientes?®, o a indicadores que
evallen el impacto en los activos financieros de los clientes (ahorros, inversiones y
nivelacion de los gastos), de ser posible utilizando instrumentos de evaluacién del
impacto de los clientes, como el The Savings and Loan Use Strategies over Time
Interview (entrevista sobre las estrategias de utilizacién de ahorros y los préstamos
en el tiempo)®® y los datos de evaluaciones existentes.
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Se habia tratado de los siguientes criterios especificos para cada pais: nivel de ingresos (agrupandolos
conforme a los métodos adoptados por el Banco Mundial, en paises de ingresos bajos o medianos),
tamafio del pais, porcentaje de poblacién rural frente a la poblacion total e indice de desarrollo humano
como indicacion aproximada del nivel de pobreza. Los criterios especificos del FIDA habrian sido el
programa vigente en materia de financiacién rural (tamafo de la cartera calculado por el nimero de
proyectos y la cantidad de préstamos totales) y la cartera futura en la esfera de la financiacion rural.
Nathanael Goldberg. Measuring the Impact of Microfinance, Fundacion Grameen USA, 2005.

El MIX es un portal mundial de informacidn que proporciona fuentes de datos, datos de referencia,
instrumentos de seguimiento y servicios de informacidn para el sector de la microfinanciacion.
Definiciones y medidas elaboradas por otras instancias, como la red de SEEP/AIMS, Microsave y Social
Peformance.

Véase la pagina del Impact Assessment Resource Center en www.micropfinancegateway.org.
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14. Técnicas de evaluacion. En la ENI se recurrira al analisis cualitativo de la

documentacién y a instrumentos de investigacion cualitativa y cuantitativa. El
analisis se basard en examenes teodricos vy, tras ello, se utilizaran instrumentos de
recopilacion de datos sobre el terreno, tales como preguntas semiestructuradas para
entrevistas clave y debates de grupos de discusion, listas de comprobacion y
cuestionarios para el analisis de las instituciones de microfinanciacion y financiacién
rural (en funcion de los indicadores del MIX), y modelos de preguntas o encuestas
para las evaluaciones de los clientes (las ultimas seran de alcance limitado). Los
datos secundarios servirdn de fundamento para la evaluacion, por ejemplo el estudio
de la Fundacién Grameen permitird establecer los factores indispensables de éxito.>!
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Los factores indispensables de éxito incluiran aquéllos que, acorde con la experiencia, son necesarios para
conseguir un impacto a nivel de las instituciones de microfinanciacién o de los clientes. Teniendo en
cuenta esos factores, es posible efectuar una evaluacion rapida a fin de determinar si en el disefio y las
disposiciones para la ejecucion de los proyectos del FIDA se ha previsto que se cumplan tales practicas
adecuadas como indicio de un impacto probable.
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