Documento de Alineacion
de la Matriz de Factores
Institucionales (MAFI)
con las estrategias de
intervencion del Banco

Fernando Straface
Silvana Kostenbaum
Maria Rosa Reyero y Aranda




Documento de Alineacion de la
Matriz de Factores Institucionales
(MAFI) con las estrategias de
intervencion del Banco

Fernando Straface
Silvana Kostenbaum
Maria Rosa Reyero y Aranda

Banco Interamericano de Desarrollo
2010



http://www.iadb.org

Los “Documentos de debate” y las presentaciones son preparados por funcionarios del Banco y otros
profesionales como material de apoyo para eventos. Suelen producirse en plazos muy breves de
publicacidn y no se someten a una edicién o revision formal. La informacién y las opiniones que se
presentan en estas publicaciones son exclusivamente de los autores y no expresan ni implican el aval del
Banco Interamericano de Desarrollo, de su Directorio Ejecutivo ni de los paises que representan.

Este documento puede reproducirse libremente.

F. Straface (fernando.straface@gmail.com), S. Kostenbaum (skostenbaum@gmail.com), M. Reyero (mari



Tabla de contenido

ACrOnimos Y ADIEVIACIONES .....uvviriiicviririiisiniiiesisiiinsesiisesisssssssssissssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss D

Parte I - Antecedentes y objetivo del trabajo .........cucevcicecincnsniincnininnninniincissiesseseesesnesens 7
Importancia de los factores institucionales en el nuevo ciclo de proyecto del Banco.............. 7

Parte II - La MAFI como una herramienta de informacién institucional para la
programacién y ejecucion de las operaciones del Banco..........eeeeccescenncsnncsnccnnccnnesennen. 11

El marco de efectividad en el desarrollo (DEF): contribucién de la MAFI a la DEM............. 11
La taxonomia de riesgos y el marco de gestion de riesgos en los proyectos (GRP) ............... 13
El aporte de la MAFI a la conceptualizacion de riesgos de caracter institucional.................. 14
Contribucién del sistema de informacién de la MAFL en la LRR .....ccccccoveiniiniinccniccne, 24

Parte III — Fortalecimiento de capacidad de anilisis institucional: mapas institucionales de
Ppaises, SECtOres Y PIOYECtOS. .....iiiiicenenieteicicinenesenessessessssessssssssssssesssssssssssesssssssssssssassssasss S0

La MAFI al servicio de 1os instrumentos del BanCO .......ooeeoueeeeeeiiieeeeeeeee e 30

Colaboracién de la MAFI con la estrategia de diseminacién, gestion del conocimiento y
aprendizaje de KINL ... e 32

CONCIUSIONES c.ceeeererreeeerreeeeessrveeesssserecssssesssssssesssssssesssssssasssssssasssssssasssssssasssssssasssssssasssssssasssssssasessensasass 37,
£ .

| RS T (3 4 L0 - 1= R 1.

PN 1 1o (o 1 G |



RESUMEN EJECUTIVO

Este documento de discusion tiene como objetivo explorar posibles sinergias entre la Matriz de
factores institucionales (MAFI) y distintos instrumentos asociados al nuevo ciclo de proyecto
del Banco. Especificamente, el documento examina la posible contribucién de la MAFI, en tanto
sistema de informacion, a los requerimientos de anélisis institucional definidos en el marco y la
matriz de efectividad del desarrollo (DEM), el marco y la matriz de gestiéon de riesgos de los
proyectos (GRP) y el documento para el seguimiento de los resultados de los proyectos de
préstamo (LRR). Adicionalmente, presenta una estrategia de colaboracién con KNL para dar
apoyo y ofrecer alternativas de accién dentro de las capacidades existentes del Banco.

La vinculacién de la MAFI con otros instrumentos del Banco se explora en dos dimensiones
principales. Por un lado, se revisa el apoyo que la MAFI puede proveer al componente de
analisis institucional en cada una de las tres herramientas identificadas -DEM, GRP, LRR -
(Parte II). Por el otro, se analizan las ventajas que brinda un aprovechamiento integral de la
MAFI como sistema de informacién de factores institucionales y sus acciones de mitigacién en
el ciclo de proyectos del Banco. Adicionalmente, se explora cémo la MAFI puede diseminarse
en colaboraciéon con KNL y proveer un insumo sobre lecciones aprendidas de mitigaciéon de
KNM (Parte III).

La MAFI es una herramienta de anélisis desarrollada por ICS -todavia en proceso de validacion-
para aumentar la comprensién de cuestiones de orden institucional que impactan en distintas
etapas del ciclo de proyecto. Como instrumento de apoyo, facilita la ejecucién de tareas
actualmente requeridas en la estructuracién e implementacién de operaciones. El potencial
analitico de la MAFI incluye la identificaciéon de factores de orden institucional, con elementos
de deteccién temprana de estos factores, medicion de avances de acciones de fortalecimiento y
mitigacién de riesgos asociados a estos factores y desarrollo lecciones aprendidas.

En todos los casos sefialados, el objetivo es poner la MAFI al servicio de los requerimientos de
analisis institucional de las iniciativas formalizadas como parte del ciclo de proyecto del Banco.
En tal sentido, la MAFI no constituye un elemento institucional adicional del Banco, sino
esencialmente una herramienta de cardcter operativo-analitico para apoyar los marcos
normativos ya existentes.

Los principales aportes explorados en el documento para cada una de las herramientas
analizadas se resumen a continuacioén.

En relacién con la Matriz de Efectividad del Desarrollo (DEM):

¢ Laaplicacién de la MAFI puede contribuir a la identificacién de los factores institucionales y
sus herramientas de mitigacion, tanto asociados a una operacién especifica o a un pais
determinado, que impactan sobre la estrategia de adicionalidad del Banco. La presentaciéon de
la evidencia recogida por la MAFI, mediante la asociacién de factores institucionales



especificos con tipos de proyecto (sector, pais, tipo de operacién) o el pais sobre el cual se
esté elaborando la matriz, puede resultar ttil para el andlisis de este instrumento.

En relacién con la matriz de Gestién de Riesgos de Proyectos (GRP):

e La MAFI puede contribuir al abordaje a los "red flags" en la dimension de riesgo
institucional de la matriz de Gestién de Riesgo de Proyectos. Su utilizacioén organiza tanto la
identificaciéon de riesgos internos y externos, como la identificaciéon de los factores de
probabilidad y la medicién de probabilidad de ocurrencia asociada en sus categorias de
grupos temadticos de politica en correspondencia a categorias puntuales de riesgo
identificadas por la matriz GRP.

En relacién con el Informe de Resultados del Préstamo (Loan Results Report - LRR):

¢ Como herramienta de anélisis de medio término, el LRR demanda analisis institucional en
la conceptualizacién de variables y dindmicas que explican la trayectoria de la matriz de
matriz de resultados de préstamos. El valor agregado de la MAFI es ofrecer una estrategia
de abordaje de factores de orden institucional que puedan impactar las operaciones durante
su implementacién.

La Parte III del documento desarrolla posibles marcos de vinculaciéon de la MAFI con las
estrategias de generacién y divulgaciéon de conocimiento lideradas por KNL (KNM y SDI). En
particular se exploran diversas opciones para la articulaciéon de la MAFI con las herramientas y
plataformas de generaciéon de conocimiento de KNL. Esto incluye la posibilidad de generar
lecciones aprendidas de mitigacién y vincularlas con la plataforma intranet de KNL, Lessons in
Action.

El documento asume la categoria de discusién paper con el objetivo de promover un didlogo
entre divisiones sectoriales y entre departamentos sobre las mejores estrategias de
profundizacién del anélisis institucional en el ciclo de proyecto del Banco. Las conclusiones aqui
presentadas, asi como el andlisis que da sustento a las mismas, buscan contribuir al
fortalecimiento del marco de efectividad en el desarrollo que el Banco viene implementando
con éxito desde 2008.



Acrénimos y Abreviaciones

BID

CRM

DEM

DEF

ESG

EVP

FCI

GAE

GRP

ICF

ICS

IDB

ISDP

KNL

KNM

LAC

LRR

MAFI

OVE

PBL

PCR

PDP

PEP

Banco Interamericano de Desarrollo
Matriz de resultados de pais; por sus siglas en inglés, Country Results Matriz

Matriz de efectividad en el desarrollo por sus siglas en inglés, (Development
Effectiveness Matrix)

Marco de efectividad en el desarrollo por sus siglas en inglés, (Development
Effectiveness Framework)

Unidad de salvaguardas ambientales y sociales; por sus siglas en inglés, Environmental
and Social Safeguards Unit

Vicepresidencia Ejecutiva

Fondo de Capacidad Institucional

Grupo Asesor Externo

Gestion de Riesgos en Proyectos

Sector de la Capacidad Institucional del Estado y Finanzas, BID
Divisidn de la Capacidad Institucional del Estado, BID

Banco Interamericano de Desarrollo, siglas en inglés

Guias de Seguimiento del Desempefio de Proyectos

Sector de Conocimiento y Aprendizaje, BID

Division de la Gestion del Conocimiento, BID

Latinoamérica y el Caribe

Informe de Resultados del Préstamo, por sus siglas en inglés, Loan Results Report
Matriz de Factores Institucionales

Oficina de supervision y evaluacidn

Préstamo basado en politicas, siglas en inglés

Informe de la finalizacidn del proyecto, siglas en inglés
Project Operations Procurement Office, de VPC

Plan de Ejecucion de Proyectos



PGIP

POA

POP

PPMR

QRR

RES

SECI

SPD

VPC

VPS

Programa de la gestion integral de proyectos, de PDP y KNL
Plan de Operacion Anual
Plan operativo plurianual

Guias de Seguimiento del Desempefio de Proyectos, siglas en inglés, intercambiable con
ISDP

Revisién de calidad y riesgo, por sus siglas en inglés, Quality and Risk Review
Unidad de investigacion (Research)
Sistema de Evaluacién de Capacidad Institucional

Unidad de Planificacion Estratégica y Efectividad en el Desarrollo; por sus siglas en inglés
Strategic Planning for Development

Vicepresidencia de Paises, BID

Vicepresidencia de Sectores y Conocimiento, BID



Parte I - Antecedentes y objetivo del trabajo
Importancia de los factores institucionales en el nuevo ciclo de proyecto del Banco

Desde 2006 el Banco ha impulsado diversas iniciativas para mejorar los modos de intervencion
y apoyo a los paises, a fin de garantizar una contribucién efectiva de los proyectos a los
objetivos nacionales de desarrollo. Con este fin se redisefiaron diversos componentes del ciclo
de proyecto, fortaleciéndose los instrumentos a partir de los cuales se definen las estrategias de
pais, se estructuran las operaciones, se monitorea el cumplimiento de los objetivos del
desarrollo y se evalta del impacto de los resultados del proyecto.

Como consecuencia de este proceso, el Banco adopté nuevos marcos conceptuales y
operacionales, entre los cudles se destacan: el marco (DEF) y la matriz (DEM) de Efectividad del
Desarrollo , el marco y la matriz para la Gestion de Riesgos de Proyecto (GRP), y el Informe de
Resultados de Préstamos (LRR). Todos los instrumentos sefialados reconocen en los factores de
orden institucional un componente central que necesita ser atendido convenientemente a
efectos de garantizar que las operaciones tengan alineacién estratégica con el pais, sentido de
apropiacion en el prestatario, capacidad y calidad de implementacién y adicionalidad en los
resultados de desarrollo!.

La importancia de los factores institucionales en las operaciones del BID también ha sido
reconocida en diversos andlisis de la intervencién del Banco en los paises. Un estudio reciente
de Rubino Hallman et al. (2010) explicita la cantidad de recursos financieros destinados al
fortalecimiento institucional en las operaciones del Banco?:.

e “El volumen de préstamos en los cuales se identifica el componente de
fortalecimiento institucional asciende a 629, que representan un 59% del
universo de operaciones aprobadas [por el Banco] en los dltimos diez afios. El
monto total aprobado de estas operaciones corresponde a US$44,502 millones, de
los cuales US$16,428 millones fueron destinados a financiar exclusivamente
actividades relacionadas con el componente IS (Institutional Strenghtening) (...).

e “...El 72% (536) de los préstamos de inversién aprobados durante 1999-2009
(742), cuentan con presencia de actividades de fortalecimiento institucional. El
monto total aprobado de estos proyectos asciende a US$30,584 millones, de los
cuales se destinaron US$7,667 millones a actividades de relacionadas con el
componente IS.

! La Declaracién de Cancuin fortalecié este enfoque a partir de la suscripcion por parte de los gobernadores de un compromiso
en favor de la evaluabilidad ex ante y ex post de las intervenciones del Banco. (BID, Declaracion de Cancun, Abril, 2010).

2 Rubino-Hallman, S., Marmolejo, L. y Garlati, A. 2010. “Andlisis de la Presencia de Componentes de Fortalecimiento

Institucional y de Uso de Tecnologias de Informacion y Comunicacién en las operaciones del Banco”. Working paper.
Washington, D.C., EEUU: Banco Interamericano de Desarrollo.



e “Asimismo, un 84% de los 101 préstamos de politica aprobados contienen
elementos de fortalecimiento institucional equivalentes aproximadamente a
US$8, 761 millones”.

Por su parte, en 2008 y 2009, la Divisién de Capacidad Institucional y Finanzas aprob¢6 83
préstamos por un total de US$8,067.4 millones, equivalente al 34% del valor de las aprobaciones
con garantia soberana realizada en ese periodo. La importancia de la temdtica se ha visto a su
vez confirmada en estudios similares llevados a cabo por PDP para apoyar la conceptualizacion
de riesgos originados en dindmicas de orden institucional. Asimismo, entrevistas de KNL con
especialistas destacan los factores de orden institucional como centrales para una exitosa
ejecucion de las operaciones.

Acorde con el cardcter estratégico sefialado, el Banco ha implementado diferentes estrategias
para profundizar el andlisis institucional enmarcado en herramientas tradicionales como el
modelo de riesgo POP, el SECI y otros cuestionarios para determinar el nivel de riesgo
fiduciario del ejecutor. Los nuevos marcos operacionales demandan, por su parte, un mayor
conocimiento y capacidad de andlisis de los procesos institucionales en los paises y aquellos
vinculados con dindmicas propias de los sectores.

En el marco de este proceso, la Gerencia de Capacidad Institucional y Finanzas (ICF) viene
desarrollando desde 2009 diversas iniciativas para apoyar el andlisis y soporte de la faz
institucional en las operaciones que llevan a cabo los distintos sectores y divisiones que
componen al Banco. La Estrategia de desarrollo de ICF, actualmente en proceso de discusion,
plantea la necesidad de articular las herramientas de programacién y gestion de los proyectos
con los instrumentos de analisis y fortalecimiento institucional disponibles*.

Uno de los aspectos principales que la Estrategia identifica para trabajar a futuro tiene que ver
con la superacion de las barreras institucionales para el desarrollo y la implementacién de
politicas. Estas problemadticas suelen surgir en el contexto de operaciones con financiamiento
del Banco en todos los sectores y paises prestatarios de la regién. El objetivo de este enfoque es
identificar y abordar las restricciones institucionales que afectan adversamente la ejecucion
Optima de las intervenciones del Banco, tales como problemdticas de capacidades de
implementacién, estructuras institucionales desarticuladas, o dindmicas de economia politica
especificas.

La Matriz de Factores Institucionales (MAFI)

En ese marco, en el curso de 2009 la Divisién de Capacidad Institucional del Estado (ICF/ICS)
inici6 un trabajo destinado a establecer como afectan los factores institucionales sobre la

® Entrevista del equipo con KNL durante misién de validacién del Documento de Alineacién, Octubre 2010.
4 “Strategy for institutions for growth and social welfare, Divisién de Capacidad Institucional (ICF)”, v. 09/2010



efectividad de las operaciones del Banco (proyecto RG-N3368)5. Este estudio relevé y procesé la
informacién sobre este tema disponible en los documentos iniciales, de evaluacién intermedia y
de evaluacién final de una muestra de 130 de las 934 operaciones de més de 1 millén de ddlares
nominales concluidas y evaluadas en los tltimos 3 afios por el BID.6

Como resultado de esa investigacion se dispone hoy de una Matriz de Factores Institucionales
(MAFI) que establecié las dimensiones y variables a partir de las cudles categorizar los
proyectos seleccionados de acuerdo con la tipologia, secuencia y frecuencia de ocurrencia de los
factores institucionales (riesgos o vulnerabilidades) detectados en las distintas etapas del
proyecto.

En abril de 2010 se realiz6 un taller con expertos que permitié validar, corregir y mejorar la
MAFI y consensuar prioridades de trabajo para fortalecer y profundizar sus logros y
complementarla con instrumentos que ayuden a dar mejor respuesta a uno de sus principales
hallazgos: el déficit de capacidades y procesos establecidos dentro del Banco para identificar factores de
orden _institucional en la etapa de disefio, disefiar medidas de mitigacion de factores institucionales y
monitorear su cumplimiento efectivo.

La Matriz de Analisis de Factores Institucionales se aplicé en 2009 a 130 operaciones del Banco
finalizadas en los ultimos tres afios. El relevamiento identific6 836 desafios de cardcter
institucional en las 130 operaciones analizadas, a razén de un promedio simple de 6.4 factores
por operacién. Con la excepcion de 5 proyectos, el resto de las operaciones analizadas (96.2%),
independientemente del pafis, sector o tipo de operacién, cuentan con al menos 3 factores (=3)
criticos de orden institucional identificados en las distintas etapas del ciclo de proyecto?.

La MAFI en el marco del nuevo instrumental del Banco.

A partir de un taller de trabajo con especialistas promovido por KNL y consultas a distintas
unidades vinculadas con los procesos de fortalecimiento del marco de intervencién y monitoreo
del Banco, se decidi6 explorar posibles sinergias entre la MAFI —en tanto herramienta de
andlisis institucional- y distintas instancias del ciclo de proyecto que demandan este tipo de
enfoque. Por su parte, en el marco del proceso de elaboraciéon de la Estrategia Sectorial de ICF,
se encomendd un estudio paralelo destinado a identificar y analizar la demanda potencial de
servicios en materia institucional de otros sectores y divisiones del Banco®. Este documento de

3 Straface, F., S. Kostenbaum, y Garcia, L. con M. Reyero y Aranda. “Los factores institucionales en las operaciones del Banco”
Julio 2010. Op. RG-N3368, Banco Interamericano de Desarrollo.

® Las operaciones concluyeron entre 01/01/2007 y 31/12/2009, son estrictamente operaciones de préstamo (ya sea de
inversién o programatico) y contaban con documentacidn de evaluacién de inicio (Plan de operacién), intermedia (PPMR) y final
(PCR).

7 A presente, el estudio amplia la perspectiva de andlisis segin sectores y paises. También involucra un analisis sobre la
capacidad de deteccidén y mitigacién del Banco de los factores de orden institucional preponderantes en las operaciones. Para
una descripcidn detallada de la MAFI ver Anexo I.

8 el didlogo con los sectores incluiria aspectos tales como el apoyo para analizar la gobernanza corporativa de las empresas
proveedoras de servicios publicos, la gobernanza y regulacién de sectores tales como los de salud, educacién, etc.; uso de



discusiéon  tiene como objetivo explorar posibles sinergias entre la Matriz de factores
institucionales (MAFI) y distintas herramientas de disefio y monitoreo de los proyectos del
Banco. Especificamente, busca explorar sinergias entre el marco, y la matriz de efectividad del
desarrollo (DEM), el marco y la matriz de gestiéon de riesgos de los proyectos (GRP) y el
documento para el seguimiento de los resultados de los proyectos de préstamo (LRR).
Adicionalmente, presenta una estrategia de colaboracién con KNL para dar apoyo y ofrecer
alternativas de accién dentro de las capacidades existentes del Banco. Una breve descripcion de
los aspectos institucionales de cada una de ellas se realizaré en la Parte II de este documento.

La vinculacién de la MAFI con otros instrumentos del Banco se explora en dos dimensiones
principales. Por un lado, se revisa el apoyo que la MAFI puede proveer al componente de
andlisis institucional en cada una de las tres herramientas identificadas -DEM, GRP, LRR -
(Parte II). Por el otro, se analizan las ventajas que brinda un aprovechamiento integral de la
MAFI como sistema de informacién de factores institucionales y sus acciones de mitigacion en
el ciclo de proyectos del Banco. Adicionalmente, se explora cémo la MAFI puede diseminarse
en colaboraciéon con KNL y proveer un insumo sobre lecciones aprendidas de mitigaciéon de
KNM (Parte III).

El enfoque propuesto en este documento de discusion tiene las siguientes caracteristicas:

* La estrategia de la MAFI es contribuir a la capacidad analitica del Banco, especialmente
en cuestiones de orden institucional incluidas en las distintas etapas del ciclo de
proyecto.

¢ Como instrumento de apoyo, facilita la ejecucién de tareas actualmente requeridas en la
estructuracion e implementacion de operaciones a través de la identificacion de factores
de orden institucional, con elementos de detecciéon temprana de estos factores, lecciones
aprendidas de de mitigacién y medicién de los avances de las acciones de mitigacion
planteadas actualmente en desarrollo

e En todos los casos sefialados, el objetivo es poner la MAFI al servicio de los
requerimientos de andlisis institucional de las iniciativas formalizadas como parte del
ciclo de proyecto del Banco. En tal sentido, la MAFI no constituye un elemento
institucional adicional del Banco, sino esencialmente una herramienta de carécter
operativo—analitico para apoyar los marcos normativos ya existentes.

herramientas de analisis institucional de gestidn, existentes o a desarrollarse; analisis de riesgos institucionales; uso de la Matriz
de Factores Institucionales — MAFI — para analizar factores institucionales particulares a un sector, entre otros)
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Parte II - La MAFI como una herramienta de informacién institucional para la programacién
y ejecucion de las operaciones del Banco.

El marco de efectividad en el desarrollo (DEF): contribucion de 1a MAFI ala DEM

En agosto de 2008, el Directorio Ejecutivo del Banco aprobé el Marco de Efectividad para el
Desarrollo (DEF), a fin de mejorar la calidad de la programacioén, el monitoreo, la evaluacion y
el seguimiento de las operaciones. Esta iniciativa busca alinear las intervenciones del Banco con
los estandares del grupo de Evaluaciéon de OECD-DAC9. De aqui surgen varias herramientas
para la programacién y el ciclo de operaciones del Banco, algunos de los cuales, enunciados a
continuacién, suponen capacidades de andlisis institucional en su procesamiento. :

1. Country Results Matrix

2. Project Results Matrix

3. Marco Gestion de riesgos en los proyectos

4. Seguimiento de Resultados del proyecto

5. Informe ampliado de seguimiento del desempefio

El DEF tiene tanto una aplicacién a nivel pais como a nivel de proyecto. Para el nivel pais, se
crea una matriz que conjuga los objetivos de desarrollo del pais, las lineas de intervencién del
Banco en apoyo a esos objetivos y el marco de efectividad, eficiencia y riesgos en los cudles se
enmarca dicho accionar.

La matriz de proyectos define tres instrumentos principales para evaluar las capacidades de
medicién de las operaciones con garantia soberana: la matriz de efectividad del desarrollo
(DEM) en el comienzo, el reporte de monitoreo de proyecto durante la implementacién, y el
reporte de final de proyecto al cierre de la operacion'o.

Estos instrumentos poseen un componente de andlisis institucional que permite incorporar en el
analisis factores institucionales identificados y sistematizados por la MAFI. Ambas matrices
tienen un importante contenido de analisis institucional incorporado, tanto en clave de riesgos
potenciales, como dentro de otros puntos de la matriz correspondiente!l. Ademads, la secciéon
sobre Adicionalidad considera los efectos sobre el desarrollo institucional y los impactos

° Ver Tutorial de aplicacion de la matriz de efectividad del desarrollo

04 os dmbitos de desempefio de la matriz de efectividad en el desarrollo incluiran también las dreas estratégicas del Banco (es
decir, los mandatos del Octavo Aumento General de Recursos del BID, e iniciativas de sectores especificos”)

41 g matriz de efectividad en el desarrollo incluird una medida de la adicionalidad de los productos del Banco segun dos dreas:
desarrollo institucional e impactos ambientales y sociales. Ademds incluird, al culminar una operacion, una medida del
desempeiio del Banco durante la vida del proyecto (los puntajes se recopilardn a través del sistema de retroinformacion del
cliente”.
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sociales y ambientales de la intervencién del Banco!2. Este tipo de factores también pueden ser
informados por la MAFL

La seccién mds amplia de Riesgos de cada matriz por proyecto incluye (segtn lo especifica en el
marco de efectividad): “una matriz de efectividad en el desarrollo (DEM) para la revisién de la
calidad y el riesgo (QRR), en la que se incluirdn informacién contenida en la propuesta de
préstamo, los resultados y la matriz de riesgos. Por su parte, en el informe de resultados del
préstamo (LRR) a los 18 meses de ejecucién se incluye una matriz de efectividad en el desarrollo
actualizada. Al concluir la operacién, el formato del informe de terminacién de proyecto se
adaptard para que cumpla los requisitos analiticos de la matriz de efectividad en el
desarrollo”’3.En el XPMR se comparan los resultados reales logrados con los previstos, que
aparecen en la DEM o sus ajustes. Este punto estd en directa relaciéon con la MAFI en la matriz
DEM, en la medida que diversos factores de orden institucional que impactan sobre el proyecto
pueden ser parte de los reportes de entrada, progreso y culminacién del proyecto.

En relacién a las matrices presentes en la DEM —Country Results Matrix (CRM) y Project Results
Matrix (PRM)- la MAFI puede ser un instrumento de apoyo a la secciéon especifica de Anélisis
de Riesgos en ambas matrices. Especificamente, la secciéon de Risk Management presenta una
potencialidad muy importante para apoyarse en la utilizacién de la MAFI como sistema de
informacién de factores institucionales.

Para facilitar la identificacion de riesgos institucionales en dicha seccién, la CRM -utilizada en la
elaboracién de Estrategia de Pais- y el PRM, utilizada para cada proyecto — pueden utilizar el
listado de factores institucionales de la MAFI agregados por grupos teméticos o por categorias
analiticas, tanto para identificar posibles riesgos en un contexto de pais a nivel macro que mejor
informe el proceso de programacién de ese pais, como posibles riesgos de un sector'.

En el mismo proceso, y a fin de servir a los equipos de trabajo de la CRM y la PRM, el sistema
de informacién de la MAFI puede proveer evidencia sobre los factores de orden institucional
con mayor ocurrencia o persistencia segtin sea el sector de la operacién o el pais de estudio, asi
como brindar informacién relevada de acciones de mitigaciéon asociadas (efectivas o no). Por
ejemplo, si en un pais el equipo identifica un factor institucional como un riesgo, la evidencia de
la MAFI puede indicar qué tan frecuente o persistente ha sido dicho factor en otras operaciones
de ese pais. Para el caso de proyectos, se puede proveer informacién tanto respecto de los
factores asociados al pais de la operacién como del sector correspondiente.

A través de ella se examina (i) si la participacion del Banco contribuyd a fortalecer instituciones publicas y mejorar la gober-
nanza y (ii) si la participacién del Banco contribuyd a la mejora de las normas ambientales y las prdcticas de gestion”.

13 GN-2489, “Marco de Efectividad en el Desarrollo (DEF)”
1 Development effectiveness for country strategies, 2008
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Asimismo, dada la recientemente aprobada taxonomia de riesgos, la identificacién de factores
institucionales apoya la consideracién de esta nueva taxonomia en la planificacion tanto de la
estrategia de pais como de los proyectos.

La taxonomia de riesgos y el marco de gestién de riesgos en los proyectos (GRP)

El Directorio del Banco aprobé en septiembre de 2010 una nueva taxonomia de riesgos, a los
fines de estandarizar la conceptualizacion de este tema y asfi facilitar el andlisis de riesgos clave,
creando un inventario de las actividades de gestién de riesgos y de supervisiéon actualmente
realizadas en el BID.’> La taxonomia de riesgos establece que los riesgos estratégicos son
incluyentes de factores institucionales que puedan impactar desfavorablemente la ejecucién de
las operaciones del Banco, sus metas de desarrollo en los paises prestatarios y su propia
reputacion institucional.16

Los factores institucionales son un aspecto clave en la gestién del riesgo en las operaciones. Los
procesos y las practicas de gestion de riesgo contemplan explicitamente los factores
institucionales. La taxonomia de riesgos se define en forma amplia, distinguiendo las siguientes
categorias: estratégico, financiero, operacional y ambiental. Esta taxonomia se centra en los
riesgos clave que inciden en el Banco. A los fines del presente trabajo, la categoria de riesgos
estratégicos es la que contempla con mayor especificidad los factores institucionales
considerados por la MAFI y a partir de la cual se realizardn propuestas de accién.

Riesgos estratégicos

1. Evaluacidn estratégica, de planificacion y de desemperio

. Resultados de desarrollo de paises

. Marco de politica operativa

=W

Riesgos relacionados con el ciclo de proyectos del Banco (salvo los riesgos fiduciarios y las
salvaguardas ambientales y sociales)

Gobernanza

Presupuestacion

Gestion del capital humano

Relaciones con los donantes

© | ®|N|on|u

. Riesgo para la reputacién

Segun la taxonomia, la categoria amplia de Riesgos estratégicos y de desarrollo consiste en
aquellos que “pueden afectar desfavorablemente a la implementaciéon de la estrategia
institucional del Banco y a la consecucién de las metas y los objetivos estratégicos de la
institucién. Esta categoria comprende los que pueden obstaculizar (i) la consecucién de los

13 “Taxonomia de Riesgo del Banco Interamericano de Desarrollo.” (GN-2547-4), 31/08/2010.

16 . . .z . . . . . . .
El Banco aplica ciertos procesos de gestion de riesgos que tienen en cuenta su estrategia institucional, actualizada en el

contexto de la Agenda para un Banco Mejor definida en el Noveno Aumento General de los Recursos del Banco Interamericano
de Desarrollo” (Noveno Aumento)
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resultados de desarrollo de paises del Banco, incluidos los vinculados con las responsabilidades
de gobernanza, macroeconémicas, de sostenibilidad, de seguimiento y fiduciarias que se
destacan en las estrategias de pais; (ii) la consecucién del aporte al desarrollo en el marco de las
operaciones del Banco, incluidos los riesgos relacionados con proyectos vinculados con las
operaciones de la institucion; y (iii) los riesgos que pueden afectar a la reputacién institucional
del BID, resultantes de la ejecucién de sus operaciones e iniciativas”.1”

Varias de estas dimensiones suponen capacidad de andlisis institucional en la medida que la
manifestacion de estos riesgos refleja un desafio de orden institucional originado en el Banco o
en el pais 0 en ambos pero que afecta la programacion y el ciclo de proyecto

El aporte de la MAFI a la conceptualizacién de riesgos de caracter institucional

El reconocimiento de la importancia de las capacidades institucionales en los proyectos se ha
dado por multiples iniciativas, entre ellas, el desarrollo del SECI, instrumento que intenta
evaluar la capacidad institucional de una agencia ejecutora y el entorno del proyecto. Entre 2004
y 2008 se desarrollaron diversas iniciativas para mejorar la capacidad de deteccién del SECI y
complementarlo con otros enfoques.1$

El equipo de PDP ha venido trabajando en la elaboracién de una matriz de identificacion de
tipos de riesgos operativos generales (no solo institucionales) a fin de facilitar la identificacién y
la elaboraciéon de estrategias de mitigaciéon en pos de mejorar la efectividad del Banco. Esta
matriz se desarrolla dentro del esfuerzo llamado “Marco de gestion de riesgos en los
proyectos”.

El objetivo de la matriz GRP es clasificar el riesgo de manera medible y sistematica, armando
una base de datos centralizada que permita establecer lecciones en materia de
conceptualizacion, deteccion y formulacién de planes de mitigacion.

La GRP se enfoca en dos puntos clave: 1) la capacidad gerencial ptublica; y 2) el impacto de
decisiones politicas sobre el proyecto (ej., continuidad del proyecto dado cambios de gobierno).

Se le da este énfasis a la GRP en base a los problemas detectados de manera observacional en los
paises, de los cuales se resaltan tres particularmente persistentes:

e FEnfasis de la administracién en el proyecto al tiempo de su aprobacién (liderazgo
politico). Se atestigua mucha fluctuacién con cambios de gobierno, que gravemente
impactan a las carteras de proyectos del Banco (ej., reprogramacién politica de
prioridades sectoriales causa cambios, demoras o abandono no solo de proyectos, pero
también de carteras completas sectoriales de proyectos).

17 .
Ibid.

18 ;e . . . . .
Empiricamente se observa que las recomendaciones de la SECI no se siguen, las asignaciones presupuestarias para el

fortalecimiento de la capacidad institucional no se usan y esos fondos se redistribuyen a otros componentes del proyecto.
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¢ Rotacién de mandos técnicos (especialmente de adquisiciones).

¢ Falta de capacidad institucional en la planificacién, débil planificacién de los proyectos.
El Banco quisiera que todas las agencias ejecutores usaran, cuando minimo el PEP (Plan
de Ejecucién de Proyectos) y el POA (Plan de Operacién Anual), sin embargo estos
realmente no se usan, extendiendo el tiempo de finalizacién de proyectos de los 4 afios
previstos por el Banco a un promedio de 7 afios. Este es un problema de envergadura
porque mucho tiempo perdido es tiempo muerto (es decir, tiempo en el cual el proyecto
no pueden iniciar o continuar (ej., tiempo entre la aprobacién del proyecto por parte del
Banco y la ratificaciéon del proyecto en la legislatura del pais (de unas semanas hasta 2
anos — los casos de Costa Rica y El Salvador actualmente); al igual que el tiempo de
tramitar la prérroga de alguna cldusula de un proyecto (2 dias a 6 meses); o satisfacer las
condiciones de desembolso.

La GRP hasta ahora ha sido una herramienta bésica, un denominador comtn, para asesorar el
riesgo en un universo de proyectos con entornos institucionales muy heterogéneos (26 paises,
1,500 proyectos), pero atin no compulsiva. El esquema del GRP operacionaliza los riesgos
institucionales reconocidos en la taxonomia pero en el nivel de disefio y ejecucién del ciclo de
proyecto.

Hasta ahora, la GRP se comprende por 8 categorias o tipos de riesgo, el cual se mide detallando
el impacto del riesgo en el proyecto y la probabilidad de que esta aparezca (como proxy se usan
factores de probabilidad):

CLASIFICACION DE RIESGO:

RIESGO= f(IMPACTO x PROBABILIDAD < FACTORES DE PROBABILIDAD )

La medicion se hace a partir de las “Pautas para los jefes de equipo”, sin embargo hay
oportunidad de que se midan de manera maés precisa. La MAFI puede convertirse en una sub-
matriz que comprendiera la medicién del riesgo en gobernabilidad y sostenibilidad. Mds atn,
también existen relaciones entre los diferentes grupos teméticos en los que se organiza la MAFI
y los tipos de riesgo de GRP.

La matriz de riesgos de GRP v posibles interacciones del sistema de informacién de la MAFI

Una primera aproximacién més amplia es observar los tipos de riesgo de GRP y su relacién con
los grupos tematicos y factores individuales de la MAFI. Si bien no existe correspondencia
exacta, se da una aproximacién entre los contenidos de cada grupo temético y el tipo de riesgo.

15



Tabla1

Tipos de Riesgo GRP Definicién GRP Grupos Temiticos y factores
individuales de 1a MAFI
Apoyo legislativo para el proyecto
16

o Problemas para lograr ratificacion legislativa del proyecto
o Falta de capacidad técnica para evaluar proyectos de la Legislatura
Dindmicas de economia politica que surgen o se manifiestan a partir del
proyecto
o Grupos de interés pueden revertir los logros alcanzados
o Grupos de interés pueden aprovecharse de beneficios focalizados para
otros

Nivel de logro de los o Disagreements among stakeholders block reform process.

1. Desarrollo

objetivos y resultados del
proyecto, y su impacto en la
consecucion de los
resultados de desarrollo de
los paises, articulados en las
estrategias de pais.

o Overcome gender, geographical and racial gaps in institutional capacity.

o Reforms generate “winners” and “losers.” The winners are often
scattered, unaware and disorganized, whereas the losers tend to be very
politically active.

o Reform benefits are often long-term, whereas their political costs are
shortterm.

o Asymmetry in access to information among offices.

Coordinacién estratégica entre actores institucionales con responsabilidad
en el proyecto

o Déficit de coordinacién entre los multiples actores involucrados en la
ejecucion del proyecto

o Lack of strategic alliances (public-private) to support reform.

o Institutional barriers and lack of coordination among institutions blocks
or hinders reform.
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o Lack of sectorial strategic frameworks.

o Celos institucionales por el manejo de recursos, visibilidad, poder etc.
que afectan tanto el disefio como la ejecucién de operaciones.

o Fragmentacién de la responsabilidad y autoridad en el proceso de toma
de decisiones

o Gobiernos locales opuestos al gobierno céhtral y con fuerte arraigo en la
comunidad

Marco legal, institucional y técnico que demanda la ejecucién del proyecto

o Legal and regulatory frameworks are not reflected in adequate
institutional arrangements for their effective implementation.

o Absence of a legal framework that supports long-term initiatives

o Limited access to the technical resources and expertise required to
design long-term institutional reforms.

o The primary institutional set-up might pose fundamental constraints to
achieve long term objectives and fulfill mandate.

2. Gestion Pablicay

Gobernabilidad. Capaci-
dad institucional como
tema transversal intersec-
torial. Experiencia en la
identificacién y resolu-
cién de las restricciones
institucionales es un ele-
mento importante en el
disefio y supervision del
proyecto a través de todos
los sectores y unidades
del Banco.

Capacidad gerencial de la
administracién publica,
impacto de las decisiones
politicas sobre los objetivos
del proyecto y su entorno, y
el nivel de compromiso con
el proyecto.

Condiciones politicas del gobierno que impactan en el proyecto

o Riesgo de inestabilidad del sistema politico (conflicto interno, externo,
cambio de régimen)

o Difficulty to gather enough political capital required to focus on long-
term objectives; tendency to operate in a short-term crisis mode.

¢ Prioridad del proyecto para el gobierno y condiciones de estabilidad en
la estructura de ejecucién

o Dindmicas institucionales que resultan en fallas en el flujo de fondos de
contrapartida para la ejecucién del proyecto

o Prioridades diferentes de un nuevo programa de Gobierno o del plan
estratégico de la entidad ejecutora - Cambios de politica Nacionales

o Alta rotacién de personal por cambio de gobierno dificulta la
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continuidad de buena parte del personal clave para operar proyectos

o Elproyecto no forma parte de la prioridad en la agenda ptblica o
agenda de gestién del ministro

o Cambios recientes de Gobierno o de autoridades quienes no tienen
suficiente informacién de los proyectos iniciados por gestiones anteriores

o Hard-won reforms are reversed or interfupted as a result of electoral
cycles, ministerial changes and/or weaknesses-in the rule of law.

Condiciones de estabilidad y capacidad de los funcionarios con
responsabilidad estratégica en el proyecto

o Capacidad profesional deficiente

o High turnover among executive and managerial leadership as well as
professional /technical employees due to better compensation offers and
career outlook in the private sector.

o Elsistema de servicio civil o carrera administrativa no funciona, o
funciona de modo débil y se incumple sin consecuencias: falla la seleccién
por mérito técnico.

o Lack of resources to support executive and managerial training.
o Negligencia de los gerentes ptblicos
Gestion estratégica del cambio

o Insuficiente ownership del proyecto por no haber motivacién del
personal y a veces con cierta percepcién de ausencia de liderazgo y mensaje
confuso de parte de algunas autoridades claves

o Gestion del cambio inadecuada. Cambios estructurales en como la
organizacién funciona, en la cultura organizacional de la entidad.

o Lack of resources stifles action of local leaders.

o Aversion al riesgo. Ejemplo unidades de tecnologia cuentan con asesoria
legal propia antes de enviar la solicitud de dictamen oficial por el 6rgano
juridico de la entidad

18



3. Macroeconémicos y
Sostenibilidad Fiscal

Impactos sobre en los
objetivos de desarrollo del
pais, y en los estdndares de
la administracién financiera
publica, por variaciones en
el contexto macroeconémico
y en las condiciones
econdmicas externas.

Efectos en la disponibilidad
de recursos de contraparte.

n/a

19

4. Sostenibilidad
Ambiental y Social

Efectividad de los proyectos
comprometida por los
impactos ambientales y
sociales que generan.
Inviabilidad ambiental o
social a corto o largo plazo
(agotamiento de insumos o
asignacién sub-6ptima de
recursos naturales,
desplazamiento fisico o
econémico de poblaciones,
erosion del tejido social,
etc.).

Capacidades institucionales para afrontar desastres naturales

o Déficit de institucionalidad para afrontar desastres naturales que
impactan al proyecto

Condiciones que determinan el apoyo de la poblacién y/o grupos
vulnerables asociados al proyecto

o Falta de participacién/orientacién de la poblacién en las etapas del
proyecto

o Inability to identify citizens/other actors demands and effectively
respond to them.

o Consideracién inadecuada o incompleta del entorno ambiental y social
en las etapas del proyecto. Medidas de mitigaciéon o compensancién
inadecuadas o mal implementadas.

o High cost of transaction for the private sector and the individual citizens’
threatens competitivity and has a negative impact on quality of life.

o Sensibilidad de los componentes del proyecto en su naturaleza técnica o
sectorial

o Lack of awareness and information leads to little support for the
institutional modernization processes.

o Low development of democratic practices and citizen participation
mechanisms delays and weakens reform process.
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o Overcome social segmentation and stigmatized provision of public
goods.

5. Reputacién

Impacto en la imagen del
Banco, del Gobierno o de la
Entidad Ejecutora por una
inadecuada administracién
del proyecto. Esto incluye
efectos adversos asociados
con gobernabilidad,
percepcién del mal uso de
los fondos, ambiente de
control o de capacidad
institucional en general.
Impactos ambientales y
sociales incompatibles con
buenas précticas y/o
compromisos de acuerdos
internacionales.

Déficits institucionales en relacién prestador/prestatario que afecta la
calidad del proyecto

o Déficits institucionales en relacién prestaglpr/prestatario que afecta la
calidad del proyecto.

o Demoras en cumplimiento de condiciones contractuales

o Elsector tiene l6gicas propias de ejecuciéon que no son procesadas
correctamente en el disefio del proyecto

o Fallas en la coordinacién de esfuerzos entre actores de organismos
donantes, multilaterales y el gobierno

o Eficiencia del Banco (demoras en responder)
o Baja capacidad en manejo de procedimientos del Banco
o Cumbersome and paper-based processes with multiple steps

o Temptation to “import” solutions, without adequate adaptation to local
context

o Cambios de politica del Banco

6. Monitoreo y Rendicién
de Cuentas

Eficacia de las estructuras de
supervisién y de rendicién
de cuentas del proyecto, de
la administracién ptublica, y
del manejo ambiental y
social. Estd relacionado con
las acciones y evaluaciones
que de manera permanente
debe realizar la Entidad
Ejecutora del proyecto, el
Banco o entidades
independientes para

Rendicién de cuentas y transparencia

o Monitoring and oversight mechanisms are nonexistent or produce
untimenly information. - Déficit de auditoria externa calificada

o Corruption; private sector interests are embedded and pervasive within
institutional processes.

o Institutional limitations to access information by citizens (requests in
person, costs etc).

o Weak capacity to generate, manage and provide information for the
users and the public.
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satisfacer necesidades de
informacién publica.

o Absence of adequate regulatory and/or institutional framework to
guarantee access to information.

o Inability to monitor compliance with access to information obligations.

7. Fiduciarios:

-Gestion Financiera
-Adquisiciones

Eficacia tiene que ver con
resultados, relacionados con
lograr los prop6sitos
establecidos; Eficiencia se
enfoca en el valor por dinero
de la operacién. La
Transparencia de la
administracién de los fondos
de los proyectos que
garantizan el mejor valor del
dinero para los propésitos
establecidos, se ven
afectadas por la capacidad
de los sistemas fiduciarios
del pais o de la Entidad
Ejecutora.

Capacidades institucionales y técnicas del prestatario para una
implementacién satisfactoria del proyecto( 2

o Low or nonexistent budget planning capabilities. - Dificultades en
adquisiciones

o Falta de experiencia y conocimiento de las contrapartes para gestionar
proyectos complejos (preparacion de TdR, contratos, negociacién de los
mismos, supervision de los productos)

o Compromiso Prestatario/Agencia Ejecutora
o Desempefio proveedor/contratista

o Durante la ejecuciéon del proyecto se produce un cambio de gobierno -
Cambios de politica de la Agencia

o DPolicy fragmentation (via autoridad superior micromanager, falta
coherencia estratégica dentro de la agencia)

o Inefficient and ineffective management of financial and material
resources in the design and execution of policies and programs.

o Difficulty to link the organization’s strategy with budgetary planning
and management by results' framework.

o Desempefio de consultores

o Estructura de jerarquia, autoridad y procesos de autorizacién para
operaciones rigido y demasiado vertical

o Absence of adequate processes and /or mechanisms to identify
vulnerabilities and risks.
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Audiencia ideal: ;ja quiénes le sirve la MAFI?

En el caso de GRP, se piensa que las mayores utilidades de la MAFI son tanto para PDP como
instancia de coordinacién y supervisién, como para los especialistas mismos en la planificacién
y ejecucion de los proyectos.

La MAFI presenta una oportunidad para PDP de aprovechar la sistematizacién que provee la
MAFI y con eso poder hacer mejores tareas de supervisién. Ejemplo: la MAFI colabora en la
identificacién de factores institucionales caracteristicos de cierto tipo de operaciones (por pais,
por sector, por momento de la operacién). PDP puede constatar el grado de acuerdo entre el
diagndstico y plan de accién asociado que existe en el proceso de GRP y la evidencia recogida
por la MAFI. Con eso, puede construir niveles de alerta diferenciados (alto, medio o bajo nivel
de reconocimiento de factores) y sistematizar también sus propias tareas de supervision.

La MAFI puede asistir a los especialistas en el diagnéstico del proyecto, en su etapa de
planificacién y en la orientacién de alternativas de accion (identificacion de factores y planes de
mitigacioén asociados ya implementados por proyectos similares).

Guia operativa de apoyo de 1a MAFI a la gestion de riesgos en los proyectos:

Para aprovechar los contenidos de la MAFI en la gestion de riesgos de los proyectos se
presenta la siguiente guia de accion:

1. Caracteristicas del proyecto
a. ;Cuales el pais?
b. ¢(Cual es el sector de la operaciéon?
c. ¢Cuales el tipo de operacién (PBL, TC, Inversién)?

2. Luego de definir esas pautas, se puede generar una consulta en el sistema de la MAFI
que arroje la evidencia correspondiente al pais, sector y/o tipo de operacién. Puede
trabajarse desde la plataforma de MS Access o0 MS Excel, que son programas existentes
en todas las computadoras del Banco y no requieren conocimientos técnicos especificos.
La consulta puede solicitar, entre otras cosas,:

a. listar los factores institucionales con mayor frecuencia de ocurrencia

b. listar los grupos teméticos con mayor presencia
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c. los factores mas frecuentes segtin el momento de identificacién
d. los factores recurrentes (con o sin medidas de mitigacién asociadas).
e. Persistencia de factores

3. El resultado de la consulta brindard informacién ttil para agregar en el formulario de
GRP (esto si es un especialista quien lo esta utilizando) o comparar la evidencia de
proyectos similares con el trabajo realizado por el especialista (si es PDP quien esta
supervisando).

4. Ademas, dada la recientemente aprobada taxonomia de riesgos, la identificaciéon de
factores institucionales apoya la consideracién de esta nueva taxonomia en la
planificacién tanto de la estrategia de pais como de los proyectos. En particular, dentro
de los riesgos estratégicos de la taxonomia, la MAFI colabora en la identificacién de los
siguientes tipos de riesgos:

5. Especificamente, los grupos tematicos de la MAFI pueden asociarse a la tipologia de
riesgos que se utiliza en la GRP como se ha mencionado maés arriba y realizar consultas
filtrando la informacién por grupo temédtico y asociando los grupos teméticos para
obtener la evidencia segtin los pardametros de la tipologia de riesgo de PDP.

a. Por ejemplo, los grupos teméticos “Condiciones politicas del gobierno que
impactan en el proyecto”, “Apoyo legislativo para el proyecto”, y “Dindmicas
de economia politica que surgen o se manifiestan a partir del proyecto” agrupan
factores institucionales asociados con el tipo de riesgo “Gobernabilidad”. La
consulta, entonces, puede realizarse de modo tal de producir un reporte de la
evidencia registrada por la MAFI en cuestiones de gobernabilidad para un pais

y/o sector deseados.

Ejemplo: Un andlisis sectorial enfocado en un tipo de riesgo

Este cuadro presenta los resultados que arroja la MAFI en el sector de Modernizaciéon y
Reforma del Estado (fuente: Relevamiento de 36 operaciones del sector con fecha Enero 2010)
en relaciéon al tipo de riesgo de Gobernabilidad. Aqui se pueden observar los factores
institucionales presentes en proyectos del sector en diversos paises en cuestiones de
gobernabilidad (segun tipologia PDP). Estos pueden servir de guia de identificacién de factores
institucionales en un proyecto del sector. Adicionalmente cabe mencionare que en este ejemplo
la MAFI también le permite al especialista jefe de equipo o al especialista supervisor de PDP
desglosar la cantidad de operaciones por factor para ver sus caracteristicas particulares (monto,
pais, sub-sector, duracién de ejecucion, persistencia) y compararlas.
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Modernizacién del Sector Piblico y Gobernabilidad Cantidad de
operaciones con

(total 36 proyectos relevados) presencia de este factor

Riesgo de inestabilidad del sistema politico (conflicto interno, externo, 16
cambio de régimen)

Problemas para lograr ratificaciéon legislativa del proyecto 9

Difficulty to gather enough political capital required to focus on long- term 8
objectives; tendency to operate in a short-term crisis mode.

Grupos de interés pueden revertir los logros alcanzados 3
Falta de capacidad técnica para evaluar proyectos de la Legislatura 3
Disagreements among stakeholders block reform process. 2
Reforms generate “winners” and “losers.” The winners are often scattered, 1
unaware and disorganized, whereas the losers tend to be very politically
active.
Overcome gender, geographical and racial gaps in institutional capacity. 1
Asymmetry in access to information among offices. 1
Grupos de interés pueden aprovecharse de beneficios focalizados para otros 1

Contribucion del sistema de informacion de la MAFI en la LRR

El informe de resultados de proyecto (LRR) es un documento que informa sobre los resultados
iniciales y las actividades efectivamente llevadas a cabo durante la ejecuciéon del proyecto.
Ademas, estudia la brecha entre los resultados alcanzados al tiempo de su administracién (18
meses después del comienzo de la ejecucion del préstamo) y aquellos esperados en el momento
de aprobacién del préstamo. La experiencia con los riesgos del proyecto es contrastada con las
expectativas planteadas en el andlisis de riesgos original. En el LRR, son los equipos de
proyecto, en coordinacién con ESG, quienes toman el liderazgo del analisis. *°

Dentro del esquema de gestion de riesgos de proyectos y del marco de efectividad en el
desarrollo, la herramienta de seguimiento de resultados de la operacién brinda la oportunidad a
los especialistas de analizar las fortalezas y debilidades institucionales durante la ejecucién de
los proyectos.

¥ procedures for processing sovereign guaranteed operations, 2009



El LRR Se inserta en la Matriz DEM de proyecto como una de las etapas de actualizacion de
dicha matriz. Como se mencioné anteriormente: “En la evaluacién previa se elaborard una
matriz de efectividad en el desarrollo (DEM) para la revision de la calidad y el riesgo (QRR), en
la que se incluirdn informacién contenida en la propuesta de préstamo, los resultados y la
matriz de riesgos. En el informe de anélisis del préstamo (LRR) a los 18 meses de ejecucién se
incluird una matriz de efectividad en el desarrollo actualizada. Al concluir la operacién el
formato del informe de terminacién de proyecto se adaptard para que cumpla los requisitos
analiticos de la matriz de efectividad en el desarrollo.”20

El formulario de seguimiento de proyectos, LRR, es una aplicacién directa de la GRP durante la
ejecucién del proyecto. Las utilidades de la MAFI son similares, y apuntan a orientar la
definicién de planes de accién de mitigacion de factores identificados durante la ejecucion de
los proyectos.

Audiencia ideal: ;ja quiénes le sirve la MAFI?

En el caso del LRR, los mayores beneficios de la MAFI son para los especialistas a cargo del
proyecto. La MAFI brinda evidencia de:

e momento de identificacién de factores institucionales,
¢ planes de accién de mitigaciéon asociados y
¢ nivel de persistencia de los factores luego de implementado el plan de accién acorde.

Asi, la MAFI presenta una oportunidad para el especialista de aprovechar la sistematizacién y
con eso poder hacer mejores tareas de planificaciéon y ajustes durante la implementacion.
Ejemplo: la MAFI colabora en la identificacién de factores institucionales caracteristicos de
cierto tipo de operaciones (por pais, por sector, por momento de la operacién). El especialista
puede comparar la evidencia recogida por la MAFI en proyectos similares e intentar anticipar
la presencia de factores institucionales durante el proyecto. Esto le permitiria hacer un esfuerzo
de deteccién temprana de factores institucionales.

Simultdneamente, el especialista puede recurrir a la evidencia recogida por la MAFI para
comparar alternativas de acciones de mitigacién asociadas a los factores identificados.

Guia operativa de apoyo de la MAFI al informe de resultados del proyecto:

Para aprovechar los contenidos de la MAFI en el reporte de resultados del proyecto (LRR) se

% 5N-2489, “Marco de Efectividad en el Desarrollo (DEF)”
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Ejemplo: Acciones de mitigacién identificadas en relevamiento de la MAFI de 2009-2010

Este cuadro presenta evidencia de la MAFI en acciones de mitigacion para un factor
institucional (Relevamiento de 130 operaciones a Enero 2010) y sirve de guia para que el
especialista a cargo de un proyecto del sector pueda contrastar en la elaboraciéon del LRR.

Factor: Déficit de coordinacién entre los miltiples actores involucrados en la ejecucién del proyecto

A system of interagency agreements clearly setting forth and delineating the duties and obligations of the
agencies participating in PRONAR will be in effect.

Actividades de fortalecimiento institucional

El Gobierno de Jamaica y el equipo del proyecto del Banco evaluardn continuamente las caracteristicas de
disefio durante la ejecucién, de manera de racionalizar atin més o simplificar las actividades del
programa si fuera necesario.

el mecanismo de ejecucién propuesto buscard evitar que este riesgo ocurra. Por otro lado, las acciones de
fortalecimiento institucional del Programa buscardn superar las deficiencias institucionales identificadas
durante su preparacion.

El Programa busca minimizar este riesgo mediante el fortalecimiento tanto del PP como ente coordinador
como de las unidades coordinadoras dentro de cada entidad subejecutora. Asimismo, este riesgo sera
minimizado con la inclusién del Ministro de Medio Ambiente dentro del Consejo Asesor del PP




Factor: Déficit de coordinacién entre los miltiples actores involucrados en la ejecucién del proyecto

el programa ha previsto el fortalecimiento técnico (ademds de administrativo) de la Unidad Ejecutora, la
contratacion de consultorias focalizadas en mecanismos de coordinacién entre las agencias, y la
consolidacién de la Comisién Distrital de Sistemas para lo que se refiere a los temas de sistemas
informaticos.

El mecanismo de ejecucién propuesto para el Programa y el Reglamento Operativo del mismo buscaran
evitar que este riesgo ocurra. Por otro lado, las acciones de fortalecimiento institucional del Programa
buscaran asistirlas en la superacién de sus deficiencias identificadas durante la preparacién de esta
operacion.

esfuerzo realizado por los directivos del CONAM y de la UCA, sobre todo durante los dos tltimos afios,
por ejecutar adecuadamente y poder dar sostenibilidad al Programa.

La focalizacion temadtica en la definicién de contenidos de la matriz de politica facilita la priorizacién de
acciones y esfuerzos, particularmente, cuando hay multiples actores involucrados.

la ubicacién de la estructura de coordinacién del préstamo en la Unidad Técnica de Politica Pablica
(UTPP) del MEF, facilit6 una relacién maés fluida y de un nivel jerdrquico aceptado por todos, ya que ésta
cuenta con amplia experiencia en administracién de préstamos internacionales y relacién de trabajo con
las distintas entidades de gobierno responsables y/o subejecutores.

luego tuvieron que invitarse a participar en este esfuerzo.

Para minimizar este riesgo, el Programa formaliz6, mediante acuerdos ministeriales, los compromisos
que debian asumir las entidades sectoriales, entre las cuales se encuentra educacion, salud, los fondos
sociales de inversion y la SOSEP.

reinforce the human resources at the different levels of government to a critical mass, and operating
mechanisms have been designed to encourage coordination among the sectors involved. In addition, the
SISMI will facilitate the monitoring and timely control of operations, thereby lessening the risk involved
in administering large numbers of projects. Moreover, to monitor these risks properly, the Bank would
take an active part through a mission that will support measures to put the program into operation,
yearly review meetings, and a mid-term evaluation mission.

Se considera que para promover la apropiacién y el compromiso con las reformas, por parte del gobierno,
es importante contar con un esquema de implantacién flexible, que a tiempo de permitir la consideracién
y evaluacién de alternativas, facilite el respaldo politico y la formacién de consensos para las reformas.

Se debe notar que en el disefio institucional de las varias entidades participantes en el Programa fueron
incorporados elementos para asegurar su efectividad.

se establecié una buena relacién interinstitucional dentro de los ministerios participantes con apoyo
constante del MHCP, destacando el fortalecimiento de sus procesos de programacion, planificacién y
presupuestacion.

Se estima que durante el afio 2006 se constituya al menos el Comité correspondiente a la Cuenca Baja del
rio.




Factor: Déficit de coordinacién entre los miltiples actores involucrados en la ejecucién del proyecto

se han disefiado los mecanismos de coordinacién y ejecucién cuidadosamente. Ademads, no se
contemplan cambios en las personas encargadas de la direccién de las entidades participantes durante la
ejecucion del Programa

se han previsto recursos del programa para contratar el asesoramiento de una firma o institucién

especializada en el cofinanciamiento de innovaciones tecnolégicas, similar al propuesto en este Programa.

se propone articular una red de instituciones, cada cual con atribuciones y funciones especificas en el
Sistema de Planificacién y capaz de aprovechar las ventajas comparativas que emanan de sus
especialidades, que sea descentralizada, flexible y apta para ejercer la funcién de apoyar la planificacién
gubernamental.

sistema de informacién para fortalecer comisiéon

talleres de sensibilizacion promoveran la motivacién, el sentido de pertenencia y los principios para
asumir un compromiso personal y voluntario con la implantacién y operacién cotidiana del GPR en la
APF.

the Program provides the necessary technical support to the various agents involved in its execution, in
particular to the Coordinating Unit within the SEED, At the same time, the SEED has moved rapidly to
establish agreements with other participating agencies, having clearly defined their respective roles.

To mitigate this risk, the program calls for a series of steps to disseminate information to agents and
employees.Se modificé el componente de Descentralizacién ya que el proyecto de Ley de Comunas
(requisito de la descentralizacién) no fue aprobado sino hasta febrero de 2005, y el GCBA opt6 por una
estrategia diferente en materia de descentralizacion de la gestién. El componente fue reformulado para
incluir “proyectos estratégicos de modernizacién”.

Ubicacién de la coordinacién del programa a nivel de la instancia coordinadora de la modernizacién del
sector justicia

ya se dispone de plataformas a partir de las cuales se puede lograr mejores condiciones de coordinacién
al nivel administrativo y técnico-operacional del Programa, con reflejos quiza permanentes en la
dindmica de ambas Municipalidades.




Parte III — Fortalecimiento de capacidad de andlisis institucional: mapas institucionales de
paises, sectores y proyectos.

La MAFI al servicio de los instrumentos del Banco

La MAFI aporta valor a las herramientas de programacién y ejecucién del ciclo de proyecto. Por
eso, seria deseable tener un programa de MAFI dentro del Banco que permita contar con MAFI
sectoriales y por pais como insumo para la utilizacién por parte de diversos actores del Banco
en distintas etapas del ciclo de proyecto.

El relevamiento realizado sobre la presencia de factores institucionales con impactos en los
proyectos usando la MAFI a fines de 2009 y principios 2010 indica, en primera instancia,
situaciones de mayor o menor complejidad institucional en los paises y entre sectores. Sin
embargo, dicho anélisis debe complementarse con la construcciéon de mapas de factores
institucionales por pais y sector, de manera tal de conocer en detalle qué factores afectan con
mayor intensidad qué paises en qué sectores. Este tipo de informacioén apoyaria la formulacién de
planes de mitigacion, estrategias de capacitacion y asistencia técnica con alto nivel de
especificidad en cada pais y a las estrategias sectoriales y es una fuerte recomendacién que
surge del taller de validacién de la Matriz por parte de especialistas en la teméatica?!

La MAFI ayuda a identificar los factores institucionales presentes en las operaciones y a
distinguirlos. Por ejemplo, algunos factores institucionales son estructurales; no se trata de un
problema de una unidad ejecutora u otra, sino un tema que se enfrenta al nivel de pais. Al nivel
de sectores los temas son similares, con las peculiaridades sectoriales de por medio, que muchas
veces prestan ain menos atencion a la necesidad de modernizarse por la urgencia de seguir
prestando servicios. Los mapas de sectores y de paises permitirian generar conocimiento
especifico sobre el abordaje de estos factores, las medidas de mitigacién implementadas, y el
alcance de las mismas.

Por su parte, también es posible que, en la medida que las dindmicas institucionales suponen
vinculaciones intersectoriales y/o interinstitucionales en y con distintos sectores del gobierno
de un pafs, las propias contrapartes promuevan la moderacién de la identificacion de factores
de orden institucional y sus correspondientes acciones de mitigacién en la conceptualizacién del
proyecto.

El sistema de la MAFI puede presentarse como una alternativa para canalizar la identificacion
de factores institucionales que afectan las operaciones. Este instrumento permite avanzar hacia
un mapeo institucional de primera instancia a nivel de sector pais en el cual la operacién se
lleva a cabo. Estas caracteristicas, a su vez, pueden ser profundizadas en una aplicacién
especifica de la MAFI en el campo de la operacién en marcha. .

* Taller de Validacion de la MAFI. 30 de abril 2010. Especialistas sectoriales de VPS, RES y OVE.
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Una ampliacién de la escala del andlisis de la MAFI traeria los siguientes beneficios:

e Al incorporar proyectos recientes, se mantiene la actualidad y vigencia de la evidencia
recogida.

e Al Construir mapas de factores institucionales por pais y sector, se da cuenta de
dindmicas singulares hacia el interior de los paises, de los sectores y de la combinacién
de paises con sectores. Los paises muestran mapas de factores institucionales propios, al
igual que los distintos sectores y, en algunos casos, un mismo sector de politica asume
un mapa de factores distinto de acuerdo al pafs. Esta afirmacién resalta la importancia
de observar las caracteristicas sectoriales y regionales de las operaciones y los contextos
institucionales y la necesidad de profundizar esta linea de anélisis.

e Al disefiar productos de deteccién temprana y mitigacién de factores institucionales, se
fortalecer las capacidades institucionales de los paises. El proceso de relevamiento de
operaciones contempld la identificacién de las acciones de mitigacion asociadas para
minimizar los efectos negativos que pudieran causar los factores institucionales.
Respecto de la capacidad de mitigacion, podria ampliarse su andlisis a partir de una
parametrizacion cualitativa de acciones que permita establecer especificamente qué tipo
de acciones se llevan a cabo para cada tipo de factores, por sector y por paises. Esta
categorizacion de acciones de mitigacién podria luego vincularse la persistencia de
factores y casos especificos de estudio que muestren los vectores que hacen a una
mitigacion exitosa o fallida

e Al brindar capacitacién a especialistas de otros sectores para enfrentar los desafios de
orden institucional, se provee el apoyo analitico necesario en temas de fortalecimiento
institucional a los diferentes sectores de operaciones

e Al preparar una estrategia multisectorial para la diseminacién interna y externa de estos
conocimientos, se garantiza la transmisiéon de lecciones aprendidas y se permite la
construcciéon de un banco de buenas practicas en fortalecimiento institucional de los
paises.

¢ Actualmente se desarrollan dos mapas piloto, uno por sector (Modernizacién y reforma
del Estado) y otro por pais (Honduras). El mapa de factores piloto de Honduras
muestra particularidades de orden institucional que servirian de insumo importante
para aquellos especialistas trabajando en el pai (ver entregable 3.1 de la Op. BK-C1025).
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Colaboracion de la MAFI con la estrategia de diseminacién, gestién del conocimiento y
aprendizaje de KNL

La MAFI es un sistema de informacién que recoge, sistemdtica- y rigurosamente informacién de
un numero de variables de orden institucional en las operaciones del Banco. Desde varias
perspectivas —como la de lecciones aprendidas y buenas précticas en el disefio y ejecucion de
proyectos, la de evaluacién y monitoreo, y la de gestion del riesgo en términos generales— esta
informacién podria ser de utilidad y valor agregado a las lineas de trabajo de varias unidades
del Banco. En tanto KNL es la unidad del Banco encargada de mejorar las condiciones de
diseminacién, comparticiéon y uso del conocimiento necesario para la mayor efectividad de
desarrollo dentro del Banco,? y en tanto la informacién que la MAFI recoge puede contribuir a
mejor entender y, por ende, mejor gestionar los factores institucionales de las operaciones del
Banco que presentan riesgos y/o vulnerabilidades desde las varias perspectivas anteriormente
expuestas, y asi contribuir al avance de la mayor efectividad en el desarrollo,? esta propuesta
recomienda y sefiala los puntos de sinergias entre KNL y ICS con respecto al sistema de
informacién de la MAFL

En particular, esta propuesta se enfoca en sinergias entre la ICS/MAFI y las dos divisiones de
KNL (KNM y SDI) basadas en dos funciones que realiza KNL en cumplimiento de su objetivo
principal: 1) el disefio y desarrollo, en cooperacién con las unidades del Banco, de conocimiento
y actividades de aprendizaje para los empleados del Banco y los socios estratégicos en la
region; y 2) la promocién de alianzas e intercambios de conocimiento dentro del Banco y con
redes académicas y de politica.2* En las secciones siguientes se presentan diversas opciones para
la articulacién de la MAFI con las herramientas y plataformas de generacién de conocimiento
de KNL. Esto incluye la posibilidad de generar lecciones aprendidas de mitigacion y vincularlas
con la plataforma intranet de KNL, Lessons in Action.

Cartera de servicios de diseminacion y aprendizaje de KNL/SDI

La division de KNL tiene una amplia cartera de servicios de diseminacién y aprendizaje que
incluyen servicios centralizados, servicios interactivos basados en Intranet, entre otros. En
particular, la MAFI puede diseminarse a través de los siguientes servicios de KNL:

Servicios de diseminacién KNL

i.Talleres:
1. Individual/interno (taller solo para la Divisién)
2. Contribucién (taller el cual incluye otras divisiones
3. Externo (taller el cual incluye a algtn pais)
ii. Herramientas de diseminacién y aprendizaje basados en

2 Mission statement de KNL, segun http://knl.
- Straface, F., S. Kostenbaum, y Garcia, L. “Los factores institucionales en las operaciones del Banco” Julio 2010. Op. RG-N3368,
Banco Interamericano de Desarrollo.

24 Funciones, segun: http://knl.
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1. Auto-formativos (ej., Self-Learning Tutorial)

2. Webinars

3. Cursos en linea

iii. Diseminacién de publicaciones

La MAFI se diseminaria con el propésito de hacer més visibles sus colaboraciones y alineacién

con otros instrumentos y unidades del Banco con fin de invitar otras posibles colaboraciones.

De igual forma, la MAFI se diseminaria como un sistema de informacién stand-alone que pueda

ser usado a la discreciéon de las unidades en la manera que estas lo encuentren a su beneficio.

En esta nueva etapa de la MAFI (tras su validacion por especialistas del Banco en la tematica), y

en un momento en el que la divisiéon de ICS esta en proceso de desarrollar nuevos productos en

base a ella,® las siguientes actividades se comprenden como las més propicias sinergias entre
ICS/MAFI y KNL/SDI.

1.

En el futuro préximo, elaboracién de un taller u otro evento expositor para presentar
los hallazgos de los estudios comisionados y las actividades relacionadas al CIP BK-
C1025. Tales actividades y hallazgos incluyen el estudio de los mapas de factores
sectoriales y de pais, el estudio de mercado para el apoyo institucional dentro del
Banco, la primera aproximacién hacia el desarrollo de herramientas de mitigacion y
detecciéon temprana y el banco de lecciones aprendidas y buenas practicas de
mitigacién de la MAFI. A fin de que estd validacion sea integral, se recomienda que
todos los actores relevantes del sector o pais sean participes del taller. Para esta
actividad no se prevén dificultades ya que KNL ha colaborado en la puesta en escena
de un primer taller de validacion para la MAFI en abril 2010.

En el caso del estudio de pais (Honduras) y dado el interés estratégico de la
division de presentar a los paises con una oportunidad de gestionar los
temas de orden institucional con el apoyo de ICS, si cuando minimo en su
sistematizacién y exposicion de obstdculos previamente vistos en proyectos
en ese pais, se recomienda que el taller externo —propuesta de colaboracién
entre ICS y SDI- cuente con todos los actores relevantes a las operaciones del
Banco en Honduras. Esto incluye a los especialistas en la temaética
institucional al igual que a especialistas sectoriales y a las altas instancias de
administracion del Banco en su Representacién en el pais, y de ser posible a
una contraparte ejecutora de proyectos del gobierno del pais.

En cuanto al evento expositor interno para los productos relacionados con el

sector de Modernizacién —colaboracion que se propone entre ICS y SDI en
esta propuesta— se recomienda aunar los resultados de todos los productos

Byer entregables en el CIP 2010-2011, “Los factores institucionales en las operaciones del Banco: estrategias para su deteccién
temprana y mitigacion” (BK-C1025).
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relacionados de modo de que los hallazgos mas importantes, problemas de
envergadura y consideraciéon de las actividades puedan ser evaluados y
validados al mismo tiempo, aprovechando la ocasién de tener a todos los
especialistas de ICS disponibles congregados (de la sede y de las
representaciones via transmisioén broadcast). Estos productos se deberfan de
presentar ante los especialistas de la division de Capacidad Institucional
(ICF/ICS) y otros peer reviewers (ej., OVE, RES).

2. Asimismo se propone la elaboracién de un taller de contribucién para las otras dreas
del Banco que incluya el lanzamiento de una “herramienta de auto-aprendizaje”
digital.26 Hacia mediados o finales del 2011 y al tiempo de la finalizacién de los
productos de este CIP, se recomienda organizar un evento expositor de los
productos desarrollados durante la trayectoria del 2010 y el 2011, incluyendo la
herramienta de Deteccién Temprana (DFI), el Toolkit para la Mitigacién de Factores
y el Banco de Lecciones Aprendidas y Buenas Practicas.?” Este taller tendra como
proposito hacer visibles para las otras dreas sectoriales del Banco las herramientas de
mitigacién y deteccién temprana provistas por ICS a través de esta operacion. El
evento deberfa de contar con participantes jefe de equipo y divisiéon de los otros
sectores del Banco (KNL, INT, SCL, ECC, RES, INE) para asegurar su promocion
interna dentro de cada respectiva divisién. El tutorial o herramienta de auto-
aprendizaje digital para uno o mas de los productos seria desarrollado en base al
ment de herramientas digitales que KNL/SDI dispone. La herramienta de
aprendizaje deberia permitir la capacitacion del usuario en linea de una manera
conveniente (ej., en un breve formato o con sesiones que se pueden guardar y
regresar).

3. Asistencia por parte de KNL/SDI en la publicaciéon y diseminacioén del estudio de
gobernabilidad (producido por ICS con colaboracién académica externa, entregable
6). KNL/SDI ha mencionado la posibilidad de crear una marca (“brand name”) para
todos los productos (herramientas, publicaciones, el sistema de informacién mismo)
derivados de la MAFI. Esta publicacién se diseminaria bajo esta marca.

Servicio de comparticion: Plataforma de lecciones de KNLIKNM

La Divisién de la gestion del Conocimiento de KNL se encuentra a punto de lanzar una
plataforma Intranet de la cual acceder a lecciones aprendidas de las operaciones del Banco de
interés a otras unidades. Esta plataforma, Lessons in Action, piensa lanzarse en la Intranet del
Banco a finales de noviembre o a principios de diciembre 2010. El lanzamiento de esta

* Self-learning tool en la Intranet de KNL.

7 Este dltimo producto se desarrollara y promovera independientemente con el apoyo de KNL/KNM. No obstante incluir el
producto como parte del paquete de productos de la MAFI en un evento de contribucién via KNL/SDI también es recomendable
para la mayor visibilidad y apalancamiento de esta herramienta.
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plataforma se presenta como una gran oportunidad de sinergia con ICS en materia de la
operacion BK-C1025 y su entregable 7.2, “Banco de lecciones aprendidas y buenas précticas de
mitigacién de la MAFI”. Tras conversaciones con KNL/KNM “las lecciones aprendidas”, para
propositos de la plataforma Lessons in Action, son lecciones — acerca de un mecanismo,
efectividad o falta de efectividad de una accién operativa particular, contexto — derivadas de
una operacion. Lessons in Action busca acumular dichas lecciones en varias materias y hacerlas
disponibles a las otros unidades del Banco para que estos aprovechen del conocimiento ya
adquirido y asi incrementen la efectividad de sus operaciones. Una de las temadticas de interés
en los proyectos del Banco para Lessons in Action es la de institucionalidad. La MAFI se presenta
como excelente candidato de contribucién para esta plataforma ya que deriva su informacién a
partir de proyectos individuales, conforme a la definicion de KNL/KNM de las mismas; y
sistematiza informacién, en este caso en acciones de mitigacién (efectivas o no) para cada
proyecto analizado.

La Divisién de la Gestién del conocimiento y aprendizaje (KNL/KNM) del Banco recientemente
ha lanzado una plataforma Intranet, Lessons in Action, de la cual acceder a lecciones
aprendidas operacionales del Banco de interés a otras unidades y cargadas por las distintas
unidades del Banco. El lanzamiento de esta plataforma se presenta como una gran oportunidad
de sinergia con ICS en materia de la operacion BK-C1025 y su entregable 7.2, “Banco de
lecciones aprendidas y buenas practicas de mitigaciéon de la MAFI”. KNM define “las lecciones
aprendidas” como — acerca de un mecanismo, efectividad o falta de efectividad de una accién
operativa particular en su contexto de proyecto — derivadas de una operacién. Lessons in Action
busca acumular dichas lecciones en varias materias y hacerlas disponibles a las otros unidades
del Banco para que estos aprovechen del conocimiento ya adquirido y asi incrementen la
efectividad de sus operaciones. Una de las temédticas de interés en los proyectos del Banco para
Lessons in Action es la de institucionalidad. La MAFI se presenta como excelente candidato de
contribucién para esta plataforma ya que deriva su informacién a partir de proyectos
individuales, conforme a la definicion de KNL/KNM de las mismas; y sistematiza informacion,
en este caso en acciones de mitigacion (efectivas o no) para cada proyecto analizado.

Conforme a la estructura de la plataforma de lecciones aprendidas, los especialistas podran
encontrar las lecciones aprendidas a través de un campo de busqueda multi-campo: un
buscador que permite la biisqueda por varias variables del proyecto definidas por KNM, ya sea
pais, sector, tema, namero de operacién, entre otras. Una vez realizada la biisqueda, una tabla
de lecciones aprendidas se hara disponible al especialista. Por su parte, ICS/MAFI se
comprometeria a procesar y cargar las lecciones de mitigacién al sistema en colaboracién con
KNM.
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El insumo de la MAFI a Lessons in Action cuenta con cuatro filtros?® para asegurar la mayor
robustez de este insumo. Este paso de validaciéon contribuye a su aceptacién por parte del
equipo disefiador y gestionador de la operacién y, provee mayor robustez a la leccion.

Mads auin, porque la plataforma de Lessons in Action es escalable, con el tiempo se podrian
agregar otro tipo de lecciones aprendidas de orden institucional (como por ejemplo, aquellas
relacionadas con las lagunas de desembolso de las operaciones en base al monto de aprobacién
original y el monto actual desembolsado, tras un andlisis de estas por parte del equipo de la
MAFI). Asimismo, y més alld de este banco de lecciones aprendidas, KNL/KNM define a las
buenas précticas como una recurrente lecciéon aprendida a través de varias operaciones que
conciernen el mismo tema. Ya que la MAFI estd disefiada para analizar un ntimero alto de
operaciones, después de su carga inicial se podria explorar la agregacion de lecciones
aprendidas por tema y asi formular buenas practicas para superar adversidades en los
proyectos de orden institucional.

El Programa para la Gestion Integral de Proyectos (PGIP) de KNL/SDI y VPC/PDP

El departamento de conocimiento y aprendizaje (KNL) y la vicepresidencia de paises (VPC) han
desarrollado conjuntamente un programa para la Gestién Integral de Proyectos (PGIP). En su
segundo afio, este programa busca promover “la gestion integral, oportuna y de alta calidad de
proyectos evaluables de forma tal que sea posible medir y reportar los resultados alcanzados.”?
En tanto los factores de orden institucional afectan la habilidad de los proyectos de alcanzar sus
metas, su medicion es parte del espectro de esta iniciativa. Este afio, en noviembre/diciembre
2010 el Programa puso en escena un taller sobre la gestién de riesgos en los proyectos. En esta
presentacion PDP estard presentando el marco de Gestién de Riesgos de Proyectos (GRP) y su
respectiva matriz. KNL/SDI ha invitado al equipo ICS/MAF]I, en colaboracién con PDP/VPC a
incluirse dentro de esta presentaciéon. Durante el curso del taller detallando el marco de gestién
de proyectos (GRP), PDP hizo mencién de la colaboracién entre PDP e ICS en satisfacer el
potencial de la sinergia ya mencionada.

%% 1. En base a los criterios de informacién de Lessons in Action; 2. En base a presencia de acciones de mitigacion y
su vinculacion conceptual de abordaje respect al factor institucional con el que se asocia; 3. Filtro de consistencia
comparando acciones de mitigacion similares para validar su efectividad (o falta de ella); 4. En base al proceso de
validacion que tiene incorporado KNM en su plataforma como parte del procedimiento de cargar lecciones
aprendidas, y el cual comprende en la validacion de la leccidn aprendida por parte de la division de la cual se
genera el proyecto que da fruto a esta leccién. Para mas informacion ver sub-entregable 7.2, “Banco de lecciones
aprendidas de mitigacion en la plataforma Lessons in Action de KNM”, Op. BK-C1025.

 presentacién preliminar PGIP 2010, KNL/SDI.
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Conclusiones

El presente documento abordé las posibles sinergias entre la MAFI y diversos componentes del
ciclo de proyecto del Banco. El principal objetivo en esta tarea es contribuir al fortalecimiento
del anélisis institucional que demandan nuevos instrumentos de programacién, ejecucién y
evaluacion de las operaciones.

El documento asume la categoria de discusién paper con el objetivo de promover un didlogo
entre divisiones sectoriales y entre departamentos sobre las mejores estrategias de
profundizacién del andlisis institucional en el ciclo de proyecto del Banco. Las conclusiones aqui
presentadas, asi como el andlisis que da sustento a las mismas, buscan contribuir al
fortalecimiento del marco de efectividad en el desarrollo que el Banco viene implementando
con éxito desde 2008.

A partir de este documento, deberfa llevarse a cabo un proceso de validacién que involucre,
ademads del didlogo mencionado, ejercicios piloto con informacién relevada para sectores y/o
paises. En el marco de este proyecto se han finalizado dos mapas correspondientes al Sector de
Reforma y Modernizacién del Estado y a Honduras. En ambos casos, la informacién relevada
constituye un valioso insumo para testear las hipétesis referidas en las secciones precedentes.

Como fue sefialado anteriormente, la generacion de marcos de conocimiento sobre dindmicas
institucionales y su traduccién a rutinas analiticas asociadas al ciclo de proyecto, fortaleceran de
acuerdo con el potencial predictivo (mapas institucionales) y prescriptivo (estrategias de
fortalecimiento de factores y mitigacién de riesgos) que la MAFI asuma con el tiempo. Para ello,
ademds de la accién impulsora por parte de ICS en el marco de su misién institucional, serd
muy importante establecer un proceso de mainstreaming sectorial y por pais junto con SPD y
KNL.
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Anexo I

Desarrollo de la MAFI

La MAFI es una herramienta conceptual para la identificacién de eventos y dinamicas de caracter
institucional que impactan sobre las operaciones del Banco en los paises. Para la elaboracién de la
Matriz se tomaron como base diversas iniciativas e instrumentos desarrollados por el Banco para la
identificacion de factores institucionales intervinientes en la ejecucidon de los proyectos. También se
consultaron otras fuentes de informacién internas y externas vinculadas a la experiencia de especialistas
en el terreno. Finalmente, la Matriz formulada se presentd ante un Taller de Validacion, de donde
surgirian insumos analiticos que dieron base a su re-estructuracion.

Como resultado del andlisis y sistematizacion de las fuentes de referencia, la MAFI cuenta con tres
dimensiones que corresponden con las conceptualizadas en el documento del Fondo de Capacidad
Institucional:* i) Sistema politico y condiciones de entorno para la reforma institucional; ii) Capacidades
técnico-institucionales para la gestion del proyecto; y iii) Rendicidon de cuentas y transparencia. A partir
de los insumos analiticos del Taller, estas dimensiones se desagregan a lo largo de una dimensién de 10
categorias analiticas y 78 factores institucionales organizados en orden “descendente”, partiendo del
contexto politico institucional hasta el analisis de factores del orden técnico y administrativo “proyecto
especificos”.

Mecanica de funcionamiento de la MAFI
Proceso de andlisis y categorizacion de las operaciones

El relevamiento de factores se inicid con el analisis en cada operacién del documento aprobado por el
Directorio, a partir del cual se identificaron los factores en la operacidn ex ante. Especificamente, la
atencion se centraba en las siguientes secciones del documento en referencia: 1) la situacion general del
pais y del sector a intervenir; 2) la experiencia del Banco en el sector, para indagar lecciones aprendidas
para ser aplicadas en el proyecto; 3) la seccién del prestatario y el ejecutor, para analizar la dimensién
de capacidades de gestion de la agencia implementadora y calidad del disefio del proyecto; y 4) la
viabilidad del proyecto y riesgos, en donde era mas factible encontrar acciones de mitigacion a los
factores relacionados a las tres dimensiones.

Posteriormente, el analista procedia al relevamiento de factores manifestados durante la ejecucion, para
lo cual se analizé los informes de monitoreo de desempefio del proyecto (PPMR) de cada operacién.
Especificamente, en los PPMRs la atencion era enfocada en las siguientes secciones: 1) progreso de la
implementaciéon, en donde eran analizados los objetivos de desarrollo y contrastados con los
indicadores clave de ejecucién, con el fin de identificar los principales factores de retraso del proyecto,

* Banco Interamericano de Desarrollo; Straface, F., S. Kostenbaum, y Garcia, L. con M. Reyero y Aranda. “Los factores
institucionales en las operaciones del Banco” Julio 2010. Op. RG-N3368
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2) seccion de analisis de supuestos clave para el desarrollo de los objetivos y para los componentes de
implementacion, 3) seccidn de visidn general de los problemas que afectan la ejecucién, en donde se
identificaban los factores que el jefe de proyecto mencionaba por medio de un checklist de 20 factores
institucionales, 4) seccidn de problemas de sostenibilidad en donde se indicaban las dificultades internas
y externalidades negativas que afectaban el proyecto, 5) seccidn de lecciones aprendidas y 6) acciones,
con el fin de indagar medidas de mitigacién a los factores identificados.

Para la evaluacién ex post y para la evaluacion general del proyecto, el analista enfocaba su atencién en
el PCR. Concretamente, el andlisis se concentrd en las siguientes partes del documento, en donde se
concentraban los factores institucionales detectados en el programa: 1) seccién de objetivos alcanzados,
2) seccion de medicion de desempefio del proyecto, 3) seccién de externalidades negativas que
influyeron en el proyecto, 4) secciéon de analisis de factores criticos o riesgos potenciales para el éxito y
sostenibilidad del proyecto, 5) seccion de factores que afectaron la implementacidn del proyecto (segun
los PPMR), 6) seccidén del informe del rendimiento de la agencia ejecutora, 7) seccidén de lecciones
aprendidas y recomendaciones, 8) seccién de bases para la evaluacidén ex post, en el caso que esta fuera
contemplada.

Sistema de procesamiento de la MAFI en MS Access

Con el fin de permitir el andlisis de los proyectos de manera eficiente, eficaz y dindmica, se ha disefiado
un sistema de manejo de base de datos con el software MS Access para recolectar la informacion y
sistematizar los resultados. El sistema refleja la estructura de la MAFI en distintos campos de opciones
que el especialista elige frente a cada evento del proyecto que merece ser categorizado como factor
institucional. Esta herramienta podria ser escalada en un instrumento de ICS al servicio de los
especialistas del Banco para determinar factores de orden institucional en el disefio y la ejecucion de las
operaciones.31

Estructura

A través del proyecto RG-N3368, la Division de Capacidad Institucional del Estado (ICF-ICS) desarrollé un
Mapa de Factores Institucionales (MAFI) que inciden en las operaciones de apoyo a los paises del BID.
Dicha matriz consolida en 3 dimensiones, 8 categorias y 82 factores diversas contribuciones analiticas
realizadas por equipos del Banco en los ultimos tres afios.

El estudio relevd 130 proyectos (préstamos) finalizados en 2007, 2008 y 2009. La seleccidn de los
préstamos analizados se llevd a cabo a partir de la construccién de una muestra representativa de
operaciones por pais, sectores de politica, y tipo de operaciones32, que tomd como universo las
operaciones de mas de 1 millén de ddlares concluidas en ese periodo. La MAFI establecid las
dimensiones y variables a partir de las cuales categorizar los proyectos seleccionados de acuerdo con la
tipologia, secuencia y frecuencia de ocurrencia de los factores institucionales detectados en las distintas

31 Banco Interamericano de Desarrollo; Straface, F., S. Kostenbaum, y Garcia, L. con M. Reyero y Aranda. “Los factores
institucionales en las operaciones del Banco” Julio 2010. Op. RG-N3368
* Esta etapa del estudio no incluye el andlisis de las cooperaciones técnicas.
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etapas del proyecto. En cada proyecto seleccionado para el andlisis se realizd una lectura exhaustiva de
los documentos de aprobacidn del proyecto, de los PPMR vy la evaluacidn de medio término —cuando
estuviera disponible- y del PCR.

Sistema politico vy condiciones de entorno para la reforma institucional

Esta dimensidn agrupa los factores vinculados a las condiciones estructurales del sistema politico-
institucional, las cuales influyen en el procesamiento de las reformas que suponen cambios de orden
institucional. Los factores incorporados dan cuenta de las condiciones de estabilidad del sistema
politico, la institucionalidad legal que regula el proceso de politicas en el pais, las dinamicas de cambio
politico que afectan la implementacidn de reformas, las capacidades técnico burocraticas del gobierno,
las condiciones de economia politica, entre otras.

Esta dimensidn cuenta con tres categorias analiticas: 1) Capacidades del sistema politico para procesar
reformas institucionales; 2) Factores de Economia Politica; y 3) Factores institucionales para afrontar
factores exdgenos; agrupando 27 factores institucionales.

Capacidades técnico-institucionales para la gestidn del proyecto

La segunda dimensidn esta vinculada a las capacidades de la agencia implementadora para procesar
reformas institucionales y ejecutar el proyecto. Esta dimensién agrupa 44 factores institucionales que se
identifican en los proyectos del Banco seleccionados y se comprende por cinco categorias analiticas: 1)
Calidad de la ejecucion; 2) Disefio institucional y capacidades técnico-politicas; 3) Gestion del capital
humano; 4) Gestidn de recursos financieros y fiduciarios; y 5) Gestién del cambio.

Rendicidon de cuentas y Transparencia

Esta dimensidn responde a la evaluacién de la calidad de la generacion y acceso a la informacion del
gobierno por parte de los ciudadanos y las distintas organizaciones, ademas del acceso a servicios por
parte de las comunidades mas vulnerables. La dimensién se divide en dos categorias analiticas , 1)
Corrupcion y 2) Transparencia, y agrupa seis factores institucionales.

Consolidacién de los factores en categorias analiticas

Los 78 factores institucionales que conforman la MAFI corresponden a manifestaciones especificas de
un desafio de orden institucional. Las dimensiones y categorias con las cudles se referencian estos
factores en la MAFI constituyen categorias conceptuales que hacen la construccidon del marco analitico.
Estas categorias se basan en las categorias analiticas definidas en la Propuesta para establecer un Fondo
de Capacidad Institucional Tematico de ICF/ICF (OP-223-2)** con el fin de delimitar los factores
institucionales en términos de areas funcionales del disefio, la gestidn, politica, capacitacidn y reforma
gue exigieran los proyectos del Banco.

%3 El cual divide sus propias variables en areas funcionales, incluyendo: politico y estratégico; gerencia y organizacidn interna; y
propodsito y entrega de productos/servicios (OP-223-2).
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Los grupos tematicos ofrecen un enfoque de valor adicional para caracterizar tendencias o dindmicas de
caracter estructural o sistémico en los paises, en medida que consolidan diversos factores en un
fendmeno mds general que los agrupa.

Agrupacion de los factores en grupos tematicos de politica

No obstante los beneficios de la categorizacién de los factores institucionales en categorias analiticas de
areas funcionales, el analisis de ocurrencia del primer Informe de enero 2010 muestra que algunos
factores que pertenecen a distintas dimensiones y categorias pueden ser parte de una problematica
comun que cruza transversalmente la MAFI.

Bajo este enfoque se desarrollé un nuevo dimensionamiento paralelo de los factores de la MAFI que los
define en grupos tematicos de politica de acuerdo a un tema que los aglutina. Estos temas tienen una
mayor traduccion operativa que las categorias originales (se acercan mds a situaciones empiricas), pero
al mismo tiempo conllevan a un mayor nivel de agregacidon que cada factor individual. La MAFI
desglosada tematicamente y después de su reestructuracion se utiliza hacia el final del Capitulo Il para
caracterizar la ocurrencia (acumulada) de los temas que agrupan distintos factores y proveer de esta
forma una mirada complementaria de los resultados.

El enfoque de grupos temdticos que agrupen factores fue profundizado en la nueva version de la MAFI, a

partir de un andlisis del nivel de vinculacion conceptual y prdctica de los distintos factores. De esta forma

se arribd a una tabla de 13 grupos tematicos, listados a continuacion.
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ANEXO II.
Grupo tematicos y factores

1. Coordinacién estratégica entre actores institucionales con responsabilidad en el proyecto

Este grupo se refiere a todos aquellos factores que indican problemas en las interacciones entre actores
gubernamentales involucrados con las operaciones, incluyendo celos institucionales por el manejo de
recursos, o visibilidad, fallas en la coordinacién de varias agencias del gobierno que participan en la
ejecucion del proyecto, fallas en las definiciones sectoriales gubernamentales ge impiden una gestion
fluida del proyecto.

2. Capacidades institucionales y técnicas del prestatario para una implementacion satisfactoria del
proyecto

Este grupo refiere a factores que impactan en la gestion del proyecto y tienen su raiz en desafios de la
agencia ejecutora, tales como fallas en el desempefio de los contratistas y consultores, deficiencias
técnicas propias del ejecutor, bajo capacidad para gestionar proyectos complejos y planificar a largo
plazo, bajo nivel de compromiso de la unidad ejecutora para gestionar el proyecto.

3. Prioridad del proyecto para el gobierno y condiciones de estabilidad en la estructura de
ejecucion

En este grupo se asocian los factores institucionales que refieren a cambios de politicas nacionales, y de
autoridades, especialmente producto de un cambio de gobierno.

4. Déficits institucionales en relacién prestador/prestatario que afecta la calidad del proyecto

En este grupo se asocian los factores institucionales donde el Banco es co-productor de los desafios
existentes en la gestidn del proyecto: desde poco apoyo a la unidad ejecutora para el conocimiento de
los requerimientos especificos que demandan las gestiones con organismos internacionales, hasta
demoras en el cumplimiento de condiciones de efectividad del préstamo.

5. Marco legal, institucional y técnico que demanda la ejecucidon del proyecto

Los factores institucionales asociados a este grupo tematico son los relacionados con la existencia de
marcos legales y regulatorios y su efectiva puesta en practica.

6. Condiciones que determinan el apoyo de la poblacién y/o grupos vulnerables asociados al
proyecto
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Este grupo tematico se refiere a los factores institucionales que surgen a raiz de la necesidad de
participacién ciudadana y consideracidn del entorno social tanto en la planificacidon como durante la
ejecucion del proyecto.

7. Condiciones de estabilidad y capacidad de los funcionarios con responsabilidad estratégica en el
proyecto

Los factores institucionales asociados al manejo de los recursos humanos y el personal gerencial se
agrupan en este apartado.

8. Condiciones politicas del gobierno gue impactan en el proyecto

Aqui se encuentran factores institucionales de gran escala, que exceden las caracteristicas particulares
de la operacion, y se relacionan con la legitimidad misma del gobierno y la estabilidad del sistema
politico.

9. Rendicion de cuentas y transparencia

Los factores institucionales relacionados con la accesibilidad de la informacidn, la transparencia y el
control de la corrupcién se encuentran en este grupo.

10. Dindmicas de economia politica que surgen o se manifiestan a partir del proyecto

En este grupo se identifican los factores que surgen a raiz de conflictos de interés entre las partes
interesadas que ven amenazas reales o esperadas o pretenden aprovecharse del nuevo status quo que
presenta la operacién.

11. Gestidn estratégica del cambio

Las problematicas de cambios culturales y la apropiacién del proyecto se encuadran en este grupo de
factores.

12. Capacidades institucionales para afrontar desastres naturales

Los desastres naturales pueden presentar riesgos de nivel institucional en las ocasiones en las que
suceden y el proyecto no puede continuar con la planificacién esperada.

13. Apovyo legislativo para el proyecto

Este grupo se refiere a los factores institucionales relacionados con las capacidades del poder legislativo
tanto para aprobar y ratificar proyectos como para analizar rigurosamente los contenidos de proyectos.





