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;Cuanto incide la calidad de las instituciones en los paises de
Ameérica Latina y el Caribe sobre la efectividad de la ayuda que
reciben para su desarrollo?

Para entender y enfrentar mejor la cuestion, el BID disefidé una
matriz que organiza y cuantifica la informacion sobre los facto-
res institucionales que han afectado sus préstamos en la region.
El presente documento describe las caracteristicas y utilidades de
esta herramienta en progreso y los resultados obtenidos en su pri-
mera prueba de implementacion.

“The presence of strong and effective institutions is a determining factor of a country’s
development.” (BID, Reunion Anual de la Asamblea de Gobernadores, Calgary, 2011)

* Los estudios que sirven de base para este documento fueron realizados con el apoyo de un equipo de
consultores liderado por Fernando Straface, e integrado por Silvana Kostembaum, Luz Angela Garcia
Ferro y Maria Rosa Reyero y Aranda. Sus textos completos pueden encontrarse en
www.iadb.org/document.cfm?id=35938740.



El problema

Las instituciones son esenciales para el crecimiento y
bienestar de las sociedades. Diferentes estudios han
mostrado correlaciones entre buenas instituciones y de-
sarrollo.!

En los Gltimos afios, la discusién empezd a dedi-
car mayor atencién a una cuestién particular: ;Cémo y
cudnto incide la calidad de las instituciones en el éxito de
la ayuda al desarrollo??

Distintos organismos multilaterales comenzaron a
implementar iniciativas dirigidas a diagnosticar, preve-
nirymitigarlasrestriccionesinstitucionalesenlos paises
beneficiarios de su asistencia.? El Banco Interameri-
cano de Desarrollo (BID) fue uno de los precursores en
la tematica y motor de esa agenda en América latinay el
Caribe.®

Las herramientas mas usuales utilizadas para ese
fin desde entonces se pueden agrupar en dos grandes ca-
tegorias: i) los indicadores agregados de gobernabilidad
y ii) los marcos y guias operativas para el tratamiento y la
prevencion de riesgos institucionales.

Los indices han servido para avanzar en la medicién
del problema, pero se han mostrado muy limitados en tan-
to soporte para una mejor asignacion de recursos para la
cooperacion, por su intrinseca dificultad para ser opera-
cionalizados.®

Los marcos y guias han sido mas efectivos para
la deteccién y mitigacion de riesgos institucionales,
gracias a su mayor cuidado en la revisién de lecciones
aprendidas por los organismos en sus propios proyec-
tos de ayuda al desarrollo. Su principal debilidad radica
en general en la baja atencidon a la cuantificacion de la
evidencia, desde la cual fundan sus patrones y reco-
mendaciones.

En suma, a la fecha se sabe mds sobre los problemas
institucionales de los paises en general que sobre los fac-
tores que en esos paises condicionan la efectividad de la
ayuda al desarrollo. Y, ademds, el conocimiento disponi-
ble carece de la medicién adecuada.

En su Estrategia Sectorial sobre las Instituciones
para el Crecimiento y el Bienestar Social, el BID
(2011b) concibe a las INSTITUCIONES como “me-
canismos creados deliberadamente que configuran
las interacciones humanas”, y centra su interés en
aquellas “que ejercen una funcion (explicita o impli-
cita) en la promocion del crecimiento econémico y
el bienestar social”. “Este subconjunto abarca leyes,
normas, organismos y acuerdos contractuales, tan-

to en el sector pdblico como en el sector privado”.

La MAFI, una posible
solucion

El BID decidié dar un paso para acortar esta brecha de
conocimiento, a partir de la experiencia adquirida sobre
su propia operatoria. £l objetivo: entender mejor cémo los
factores institucionales de cada pais restringen el disefio
y la ejecucion de la asistencia técnica y financiera que el
Banco les provee,® a fin de poder asignar mejor sus recur-
sos en esta materia.’”

iCuél es la frecuencia y relevancia con que esos
factores condicionan un préstamo del Banco? ;Qué pro-
babilidad hay de que uno o varios de ellos restrinjan el
éxito de un préstamo en un pafs o sector dado? ;Es mas
o menos factible mitigarlo de acuerdo con los datos del
historial de operaciones del BID en ese lugar o segln el
tipo de préstamo?

En respuesta a estas preguntas, surgi6 la idea de
realizar un mapeo metédico de los abundantes datos re-
gistrados por el Banco sobre temas de gobernabhilidad
en el curso de sus operaciones. Asi naci6 la idea de la
Matriz de Factores Institucionales (MAFI).



El concepto de FACTORES INSTITUCIONALES in-
cluye tanto eventos en el funcionamiento de las
instituciones que tienen la probabilidad de ocurrir
durante la ejecucion de una operacion (riesgos)
como restricciones relativamente estables en cada
pais o sector de politicas dentro de las cuales ope-
ran los proyectos (vulnerabilidades).

La MAFI es un sistema de informacién que rele-
va, organiza y cuantifica la incidencia de los fac-
tores institucionales (FI) de los paises sobre la

efectividad de la asistencia que reciben del BID
para su desarrollo. Su fuente es la propia base
de datos de proyectos de préstamos del Banco.

Claves de la matriz

La matriz funciona como un puente que conecta el cono-
cimiento aceptado por el Banco sobre factores institucio-
nales y la evidencia registrada en sus archivos acerca de
como estos factores han afectado sus operaciones.

El conocimiento aceptado incluye tanto las defini-
ciones de fondo sobre las instituciones como las grandes
dimensiones analiticas seleccionadas y el conjunto de
eventos o desafios de orden institucional que se reflejan
como factores dentro de la matriz.

La evidencia registrada alude a la informacion de
los archivos del Banco sobre sus préstamos, en particu-
lar los documentos de aprobacién, de evaluacién inter-
media y de evaluacién final .

Para el disefio de la matriz se relevaron los factores
institucionales (FI) reconocidos por el BID en sus docu-
mentos oficiales y se los volcé a la matriz tal cual se ha-
llaban expresados en ellos. Por ejemplo:

> Carencia de alianzas estratégicas (pablico-privadas)
para dar soporte a las reformas.

> Baja o inexistente capacidad de planificacion presu-
puestaria.

> Prioridades diferentes de un nuevo programa de go-
bierno o del plan estratégico de la entidad ejecutora.

> Grupos de interés que pueden revertir los logros al-
canzados.

>  (Capacidad profesional deficiente.

> Mecanismos de monitoreo y supervisién inexistentes
o que no producen informacién en tiempo oportuno.

>  Falta de participacion/orientacién de la poblacién en
las etapas del proyecto.

> Problemas para lograr la ratificacién legislativa del
proyecto.

Los 78 factores identificados (véase el listado com-
pleto en www.iadb.org/document.cfm?id=35938740,
anexos Iy II) se organizaron en dos matrices, cada una
de las cuales agrupa el total de los factores, aunque
distribuidos con logicas y fines diferentes y comple-
mentarios.

La primera matriz responde a necesidades analiti-
cas. Los FI fueron repartidos en tres dimensiones y 10
categorias, siguiendo una légica “descendente”: desde
los factores relativos al contexto politico institucional
hasta los que atafien a la gestion técnico-administrativa
de proyectos.

La segunda matriz responde a necesidades opera-
tivas. De este modo, los FI quedaron distribuidos en 13
grupos tematicos de politica, que facilitan su operati-
vidad. Los grupos se acercan mas a situaciones empi-
ricas, gracias a una agregacion menos fragmentaria de
la realidad.?
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Cuadro 1
MATRIZ DE FACTORES INSTITUCIONALES (estructura analitica)
Dimensiones 1. Sistema politico y condi- 2. Capacidades técnico-institu- 3. Rendicién de cuentas y
ciones del entorno para la cionales para la gestion del transparencia
reforma institucional proyecto
Categorias [.  Capacidades del sistema II. Calidad de la ejecucion II. Corrupcion (1 factor)
politico para procesar (10 FI)
reformas institucionales
(10 FI)
IV. Factores de economia V.  Disefio institucional y VI. Transparencia (5 FI)
politica (17 FI) capacidad técnico-politica
(12 FI)
VII. Factores ex6genos VIII. Gestion de capital humano
(1 factor) (8 FI)

IX. Gestion de recursos finan-
cieros y fiduciarios (9 FI)

X.  Gestion del cambio (5 FI)

Cuadro 2

MATRIZ DE FACTORES INSTITUCIONALES (estructura operativa) / Grupos tematicos

Condiciones politicas del gobierno que impactan en el proyecto.

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

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

Apoyo legislativo para el proyecto.

Coordinacién entre donantes.

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

Condiciones que determinan el apoyo de la poblacion y/o de los grupos vulnerables asociados al proyecto.

Factor exdgeno con impacto en el proyecto.

O NCON = N R e o i R

Coordinacion estratégica entre actores institucionales con responsabilidad en el proyecto.

10.Calidad del disefio del proyecto y capacidad del Banco para responder a necesidades del prestatario en la ejecucion.
11. Condiciones de estabilidad y capacidad de los funcionarios con responsabilidad estratégica en el proyecto.

12. Condiciones para garantizar la integridad del proceso de ejecucion del proyecto.

13. Gestion estratégica del cambio.



Cuadro 3

VENTAJAS Y LIMITACIONES DE LA MAFI

+)

¢ Sistematiza datos confiables y comparables.

e Jerarquiza problemas por pais, sector de politicas y tipo de
operaciones.

e Facilita la evaluacion de riesgos y su mitigacion.

¢ Brinda apoyo para un mejor disefo de la estrategia y de la
programacion del Banco en cada pafs.

e Ayuda al disefio, a la ejecucion y al monitoreo de los
proyectos.

Los datos sobre cada factor no varian de una a otra
version de la matriz, sino que sélo varfa su agregacion.
Quienes la empleen como fuente de apoyo para estudios

La matriz aplicada

Para probar la validez y utilidad de esta matriz, se rea-
liz6 una primera prueba de implementacién, a partir
del relevamiento de los 988 préstamos del BID a paises
de América Latina y el Caribe (préstamos por mds de US$1
millén concluidos entre 2007 y 2009). De ese universo de
operaciones se extrajeron las 431 que contaban con do-
cumentacion de analisis completa.’® A partir de ellas se
establecié la muestra final compuesta por 130 operacio-
nes (108 préstamos de inversion y 22 préstamos basados
en politicas, o PBL).

La muestra respetd la proporcionalidad de la par-
ticipacion de los paises y los sectores en la cartera de
operaciones, y entre préstamos de inversion y PBL.

)
No detecta lo que pasé pero no se documentaé.
Se ve afectada por incentivos para “suavizar” el registro de
riesgos institucionales.
No considera los FI internos del propio Banco.
Revela los FI que afectan la ayuda externa, no todos los que
restringen el desarrollo de un pafs.
Su mala utilizacién puede provocar la auto-reproduccién y el
sobre-registro de riesgos.

generales de gobernabilidad, encontraran mas Gtil su ver-
sion analitica. Quienes necesiten preparar o supervisar
operaciones, hallaran de utilidad su version operativa.

Ademas, es estadisticamente representativa, con un ni-
vel de confianza del 95% y un margen de error del 3%
(0,03683).1

Una vez cargada la informaci6n en una base de da-
tos creada para tal efecto (alli se puede acceder al texto
de cada reporte que luego ha sido indexado como factor),
se realizaron los andlisis de los FI detectados en térmi-
nos de: i) prevalencia (los méas frecuentes por nimero de
ocurrencias o de préstamos en que aparecen), ii) persis-
tencia (presentes a lo largo de toda la operacion de inicio
a fin), iii) prevencién (relacion entre FI detectados y FI
mitigados), y iv) resistencia (FI que persisten a pesar de
los esfuerzos de mitigacion).



Principales hallazgos

Todas las operaciones del Banco relevadas estu-

vieron condicionadas por al menos un FI. Mas de

la mitad de las operaciones se vio afectada por

entre seis y 10 factores, con un promedio simple

de 6,4 factores por operacion relevada.

> En los préstamos basados en politicas (PBL)
inciden especialmente los factores relaciona-
dos con el sistema politico. En los de inversion,
aquellos relativos a capacidades técnico-insti-
tucionales para la gestion de proyectos.

La falta de coordinacion entre agencias es el FI
mas frecuentemente registrado: se presenta en

> Cuatro grupos tematicos concentran en con-
junto mas de la mitad del total de ocurrencias
de los factores relevados: coordinacion entre
actores, capacidades técnicas del prestatario,
estabilidad de los ejecutores de proyectos, mejor
entendimiento prestador-prestatario.*?

La incidencia de los factores institucionales es
transversal a todos los paises, sectores y tipos de
préstamos en los que el Banco interviene, sin di-
ferencias relevantes en el nimero de factores por
operacion. Sin embargo, los FI prevalentes varian
segln el pais, el sector o el tipo de operacion.

cuatro de cada 10 préstamos del BID.

Cuadro 4
FACTORES INSTITUCIONALES MAS FRECUENTES EN LOS PRESTAMOS DEL BID
PORCENTAJE
CANTIDAD DEL TOTAL DE
FACTORES INSTITUCIONALES PROYECTOS PROYECTOS
Déficit de coordinacién entre los miiltiples actores involucrados en la ejecucion del proyecto. 53 41
Dindmicas institucionales que resultan en fallas en el flujo de fondos de contrapartida para 36 28
la ejecucion del proyecto.
Capacidad profesional deficiente. 35 27
Riesgo de inestabilidad del sistema politico (conflicto interno, externo, cambio de régimen). 35 27
Déficits institucionales en relacion prestador/prestatario que afectan la calidad del proyecto. 31 24
Mecanismos de supervision inexistentes o que no producen informacion a tiempo. 27 21
Déficit de auditoria externa calificada.
Falta de participacion/orientacion de la poblacion en las etapas del proyecto. 25 19
Capacidad de planificacion presupuestaria inexistente o baja. Dificultades en adquisiciones. 25 19
Déficit de institucionalidad para afrontar desastres naturales que impactan en el proyecto. 25 19
Prioridades diferentes de un nuevo programa de gobierno o del plan estratégico de la 23 18
entidad ejecutora. Cambios de politica nacionales.
Falta de alianzas piblico-privadas estratégicas en apoyo a las reformas. 22 17
Problemas para lograr la ratificacion legislativa del proyecto. 20 15

Fuente: Elaboracién propia sobre una muestra representativa de operaciones concluidas entre 2007 y 2009 (N=130).



> Lainestabilidad del sistema politico condiciona
casi el 50% de los préstamos de moderniza-
cion del Estado.

> Eneducacién, el 60% de las operaciones regis-
tra problemas de los paises vinculados a una
capacidad profesional deficiente y a dificultades
en la gestion del cambio y de la cultura organiza-
cional.

>  El déficit de coordinacion entre agencias afecta
nueve de cada 10 proyectos de agricultura.

> La dificultad en adquisiciones tiene lugar en el
63% de los préstamos del sector transporte.

4, Menos de la mitad de los factores institucionales
se detecta y registra al inicio de las operaciones.

Grdafico 1

De estos, uno de cada cuatro persiste a lo largo
de toda la ejecucion del préstamo hasta su con-
clusion. El 22% de los FI sobre los que se pro-
graman acciones de mitigacion continda hasta el
final a pesar de dichas intervenciones.

>

Los FI que muestran mayores dificultades de mi-
tigacién son los asociados a la calidad de la eje-
cucion, al disefio institucional y a las capacidades
técnico-politicas, la corrupcion y la rendicién de
cuentas, y a las capacidades del sistema politico
para procesar reformas.

Se observa una baja participacion de FI ligados
a la transparencia en la informacién registra-
da. También es escasa la presencia de acciones
para mitigarlos: en menos de la mitad de los

FACTORES INSTITUCIONALES EN PRESTAMOS DEL BID CON Y SIN ACCIONES DE MITIGACION

POR CATEGORIA DE FACTOR (en porcentaje)
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riesgos detectados se registran estrategias para
evitarlos o superarlos.

5. Uno de cada cuatro factores institucionales que
condicionan a los proyectos se reconoce recién
en la evaluacion final.
> Se verifica “una tendencia a: 1) moderar la

identificacion de factores institucionales en la

Conclusiones

A través del disefio y de la implementacion de la Matriz
de Factores Institucionales (MAFI), el BID se propuso
sistematizar y medir la evidencia registrada en los pro-
pios archivos de sus operaciones sobre cémo los facto-
res institucionales de los paises afectan la efectividad de
la asistencia que el Banco les provee.

Tras un primer ejercicio de aplicacién de la matriz,
se obtuvo informacién sobre la frecuencia, la prevalen-
cia, la persistencia y la resistencia de dichos factores en
los préstamos del BID. Asi, hoy el Banco sabe que:

e Los factores institucionales afectan de un modo
transversal a toda la operatoria del Banco.

e Se pronostican menos problemas institucionales
de los que efectivamente aparecen.

e Muchos factores que se detectan no se mitigan y
muchos de los que se mitigan persisten a pesar
de las acciones puestas en marcha para evitarlos
o superarlos.

e Se debe y se puede mejorar la deteccion tempra-
na y la mitigacién de los factores institucionales
que condicionan sus operaciones.

Si bien la matriz ha sido preparada para uso corporativo
del BID y a la fecha se trata de una iniciativa en desarro-

etapa de disefo del proyecto; 2) incrementar el
reconocimiento de dinamicas institucionales
criticas que afectan el desempefio del proyecto
durante su ejecucion, y 3) aumentar en el anali-
sis ex post el caracter estratégico (determinan-
te) de los factores institucionales al momento
de explicar el desempefio general del proyecto
y el potencial de sostenibilidad”.*

llo, su primera implementacién ha mostrado que puede
contribuir a una discusion mds amplia sobre esta cues-
tién que hoy preocupa a los gobiernos, a la academia vy,
en especial, al ambito de la cooperacién internacional:
como hacer mds efectiva la ayuda al desarrollo a través de
un mejor tratamiento de los desafios de calidad institucio-
nal en los paises beneficiarios.

La MAFI fue elaborada a partir de las fortalezas de
los dos tipos de herramientas usadas con mayor fre-
cuencia por organismos internacionales para entendery
afrontar los desafios institucionales en sus proyectos de
asistencia a los paises menos avanzados. De los indices
de gobernabilidad, la MAFI ha tomado su interés por la
cuantificacién; de los marcos y guias de gobernabilidad
y anticorrupcién, su valoracion de las lecciones aprendi-
das de la propia experiencia de cooperacion.

La medicién de la calidad de instituciones se en-
cuentra todavia en una etapa de génesis. Mientras se
buscan métodos y datos mas confiables para mensurary
comprender de un modo integral la relacién entre insti-
tuciones y desarrollo, es posible y Gtil buscar herramien-
tas que ofrezcan respuestas consistentes a preguntas
mas acotadas.

Como y cuanto afectan los factores institucionales
a la efectividad de los proyectos de ayuda a paises en
desarrollo es uno de esos interrogantes. La MAFI, uno de
los modos de responderlo.



Notas

Véanse North (1990, 2005); Przeworski (2000); Kauffmann y Ro-
drik (2009); Rodrik, Subramanian y Trebbi (2002); Kraay y Maes-
truzzi (2006); Scartascini et al. (2010).

Véanse Burnside y Dollar (2000; 2004); Martens et al. (2008);
Harms y Lutz (2003, 2004); Rajan y Subramananian (2005);
Moktan y Nicoll (2008); BID (2006); Shirley (2008).

Desde inicios de los afios noventa, el Banco Mundial desarrolld
distintos instrumentos, que se fueron actualizando e integrando,
entre ellos el Country Policy and Institutional Assesment (CPIA),
los Worldwide Governance Indicators (WGI)y diversas gufas de
gestion de riesgos (http://info.worldbank.org/governance/wgi/
index.asp). En 2007 el Banco Mundial lanzé la Estrategia de An-
ticorrupcion y Gobernabilidad (GAC), marco desde el que hoy en-
foca y previene estos riesgos (http://siteresources.worldbank.org/
INTGOVANTICORR/). Marcos similares existen en el Banco Africano
de Desarrollo (http://www.afdb.org/en/about-us/african-develop-
ment-fund-adf/country-resource-allocation/governance-rating/) 'y
en el Banco Asiatico de Desarrollo (http://www.adb.org/Governan-
ce/gacap.asp).

Entre los hitos del BID en la materia se destacan la Estrategia de
Modernizacion del Estado (2003), el Informe de Progreso Econo-
mico y Social (IPES) titulado La politica de las politicas piblicas
(2006), las Evaluaciones de Gobernabilidad Democratica (2007),
el portal de indicadores de gobernanza Datagob (2007-presente),
el proyecto Political Institutions, Policymaking Processes and
Policy Outcomes, y la serie de estudios La economia politica del
proceso presupuestario. Véanse al respecto Alonso et al. (2007),
en particular los anexos Iy II; Straface y Basco (2006); Scartasci-
ni'y Tommasi (2009), y Stein y Tommasi (2008). El tema ha sido
abordado recientemente también por el Plan de Accién para el
Apoyo a los Paises en sus Esfuerzos por Combatir la Corrupcion
y Fomentar la Transparencia (PAACT) (http://idbdocs.iadb.org/
wsdocs/getdocument.aspx?docnum=35447106, 2009a), el nuevo
Fondo Fiduciario de Capacidad Institucional (http://idbdocs.iadb.
org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=35008954, 2009b), y la
Estrategia de Instituciones para el Crecimiento y el Bienestar So-
cial del Departamento de Instituciones para el Desarrollo (http://
idbdocs.iadh.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=36399191,
2010).

Sobre las limitaciones del WGI y otros indices similares, sobre todo
en términos de la aplicabilidad de sus indicadores a la mejor asig-
nacién de recursos de cooperacion, véanse Shirley (2008), y Arndt
(2008, 2009).

10.

11.

12.

13.

14.

La MAFI no refleja las restricciones institucionales internas del
Banco, excepto aquellas relativas a la vinculacién-comunicacién
con el cliente que quedan registradas en los documentos de apro-
bacién y evaluacién de proyectos.

De acuerdo con Rubino Hallman, Marmolejo y Galarti (2010), el
59% del universo de operaciones aprobadas por el Banco entre
1999y 2009 tiene un componente de fortalecimiento institucional.
Estos documentos son elaborados y aprobados a partir de una larga
cadena de revisiones internas cruzadas y discusiones con el pres-
tatario. Este circuito multifase reduce las probabilidades de error
en el registro sobre FI.

A su vez, este tipo de agregacion acota la posibilidad de desvios de
interpretacién originados en el incorrecto registro de factores en
los reportes que son fuente de la matriz. A la vez, permite una mas
rapida identificacion de los niveles u oficinas del Banco que pueden
mitigarlos mejor.

La documentacion incluye: i) la propuesta de préstamo aprobada
por el Directorio, ii) la evaluacion intermedia de los proyectos, si
esta estuviese disponible, y/o los Informes de Seguimiento del Des-
empefio y Clasificacion de los Proyectos (ISDP), y iii) los Informes
de Terminacion de Proyecto (PCR, por sus siglas en inglés). Toda
esta informacién se carga en una base de datos construida a tal
efecto, a la que los especialistas pueden acceder para revisar tex-
tualmente la evidencia indexada.

Nivel de confianza de la muestra: 95%; intervalo de confianza:
0,5+/-0,07; nivel maximo dentro de las operaciones: 0,57219; ni-
vel minimo: 0,42781; margen de error: 0,03683; margen de error
relativo: 7,37%.

Esta jerarquia podria ser usada para orientar las prioridades de
una estrategia de fortalecimiento institucional transversal, dirigida
a mejorar los resultados de la asistencia a los paises de la region.
Sélo el déficit para enfrentar esta dltima categoria de factores po-
dria explicarse desde la baja factibilidad de mitigacion, ya que este
tipo de FI se origina con frecuencia en vulnerabilidades estructu-
rales de los paises.

Véase Straface, Kostenbaum y Garcia (2010). Los especialistas que
participaron en el taller de validacién de la MAFI destacaron la
existencia de incentivos en el proceso de produccion del Banco que
podrian motivar subestimaciones de las dindmicas de orden institu-
cional que afectan los proyectos. Otros expertos entrevistados por
Reyero y Aranda (2010) han sugerido un eventual conflicto entre
deteccion temprana y flexibilidad de adaptacién de los proyectos.
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