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I. INTRODUCCION: PROPOSITO DEL INFORME

Al igual que otras instituciones publicas de todo el mundo, al Banco se le pide
constantemente que mejore su capacidad de demostrar —en términos concretos y
cuantificables— los resultados de su accion. Estas expectativas forman parte de una
tendencia mundial del sector publico hacia el mejoramiento de los servicios y una
mayor rendicion de cuentas.

El Presidente Iglesias destacé la importancia de estas preocupaciones cuando dijo lo
siguiente ante el Comité de la Asamblea de Gobernadores en la Reunion Anual de

2001:

"El objetivo de aumentar la flexibilidad de la institucion es
inseparable del proposito de aumentar el rigor y la profundidad del
diagnostico y del andlisis y evaluacion de los resultados de la accion

del Banco .

. . Dicho en otros términos, la flexibilizacion tiene un

objetivo trascendente, cual es mantener la relevancia, oportunidad y
efectividad de las acciones de desarrollo apoyadas por el Banco, pero
requiere de un sistema riguroso de programacion estratégica y de

evaluacion de resultados.”

El mandato de concentrarse en los resultados
ha sido una caracteristica del Banco por algin
tiempo. En verdad, el Octavo Aumento
General de Recursos del Banco contiene
varias referencias a la necesidad de
concentrarse en los resultados de las
actividades del Banco y una de esas
referencias vincula la busqueda de resultados
con la “eficacia de las politicas de desarrollo
que aplica el Banco”. (Véase el Recuadro 1.1.)

Aunque la orientaciéon de concentrarse en la
"efectividad en el desarrollo" parece patente,
los conceptos en los que se sustenta no tienen
tanta claridad ni responden tampoco una
acepcion comun, ni siquiera dentro de la
comunidad de personas y organizaciones
dedicadas oficialmente a la consecucion del
desarrollo.

Algunos de estos problemas de terminologia
se elucidan en un reciente ejercicio de
formulacion de definiciones realizado por el
Grupo de Trabajo sobre Eficacia de la
Asistencia del Comité de Ayuda al Desarrollo

Recuadro 1.1: Referencias relativas
a resultados en el Octavo Aumento
General de Recursos del BID

La programacion por pais. basada en el
dialogo con los gobiernos de los paises
miembros  prestatarios.  continuara
definiendo los resultados proyectados
para facilitar la evaluacion de los
programas v lograr mayor eficacia en la
orientacion de los beneficios hacia los
grupos de bajos ingresos a lo largo del
tiempo. Parrafo 3.23.

Se cree que esta nueva oficina [de
Evaluacion] intensifique el alcance y
cobertura de la evaluacion de las
operaciones. las politicas y los
programas. enfocando su accién en
resultados conmensurables. Parrafo
3.37.

El nuevo Sistema de Evaluacion del
Banco intenta utilizar la evaluacion
como herramienta de aprendizaje
institucional y como instrumento para
realizar evaluaciones sistematicas de la
eficacia de las politicas de desarrollo
que aplica el Banco. de los resultados
de las actividades financiadas por el
Banco y procedimientos afines. Parrafo
2.100.
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(CAD) de la OCDE. Este Grupo de Trabajo produjo un Glosario de términos de
evaluacién relacionados con la asistencia, en el cual no se define el término
“desarrollo”. En cambio, el Glosario del CAD se refiere a las “intervenciones de
desarrollo” y dice que la efectividad es “la medida en que se lograron los objetivos
de una intervencion de desarrollo” (véase el Recuadro 1.2). Esta formulacion elude
el problema mas importante. Si no se define el desarrollo, efectividad significa el

logro de cualquier objetivo que un proyecto u otra intervencion pueda fijarse.

Con una estructura de definiciones de
esta indole, es sumamente dificil que
una institucion de desarrollo pueda ser
responsabilizada por las medidas que ha
adoptado, pues abre la posibilidad de
definir objetivos triviales cuyo logro,
aunque cumpla el criterio autorreferente
de “efectividad”, no produce ningin
beneficio para los paises, que son los
destinatarios de la intervencion.

Los organismos de asistencia para el
desarrollo que componen el CAD
tuvieron presente esta posibilidad, pues
insertaron la frase “teniendo en cuenta
su importancia relativa” como medio de
sefialar por lo menos la circunstancia de
que, conforme a este criterio, solo
corresponderia cuantificar los objetivos

Recuadro 1.2: Efectividad en el
desarrollo: Términos clave del Glosario
del CAD

1. Intervencion de desarrollo

Un instrumento para el apoyo de los
asociados (donantes y no donantes)
encaminado a promover el desarrollo. Nota:
por cjemplo. asesoramiento sobre politicas.
proyectos y programas.

2. Eficacia de desarrollo

La medida en que se¢ lograron o en que
previsiblemente se han de lograr los
objetivos de la intervencion de desarrollo.
teniendo en cuenta su importancia relativa.

Glosario del CAD de términos de evaluacion
y gestion por resultados

http- -accsubs.unsystem.org-ccaqfb-intranet-
RBB-RBM-
OECDDACGlossaryNov0l1.doc.url

importantes. De esta manera se sefiala a
la atencion el problema, pero no se ayuda a definir qué constituye un objetivo de
desarrollo importante.

A pesar de esta confusioén conceptual, las instituciones dedicadas a promover el
desarrollo vienen produciendo, cada vez con mas frecuencia, informes sobre la
“Efectividad en el Desarrollo”. El primer informe de esta serie fue preparado por el
Banco Mundial, que viene elaborando informes sobre la efectividad en el desarrollo
desde 1988. En fecha mas reciente, el PNUD publico un Report on Development
Effectiveness en 2000' y en marzo de 2001 el Banco Asiatico de Desarrollo publico
un nuevo marco estratégico a largo plazo en el cual se comprometio a concentrarse
mas intensamente en la “cuantificacion del impacto de desarrollo™, al tiempo que

1

-

http:/Avww.undp.org/eo/documents/final_development effectiveness.pdf
http:/Avww.adb.org/Documents/Policies/L TSF/Itsf . pdf
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otorga a su Oficina de Evaluacién del Banco el mandato de “contribuir a la

993

evaluacion de la efectividad en el desarrollo general del Banco™.

Un examen breve de los documentos del Banco Mundial y del PNUD confirma que
ambas instituciones aceptan el modelo esbozado en el Glosario del CAD: los
proyectos se clasifican de acuerdo con el logro de sus propios objetivos y no en
términos de la contribucién que puedan hacer a una meta mas general denominada
"desarrollo". El Banco Mundial ha formulado una metodologia compleja para
clasificar a los proyectos en funcion del logro de esos resultados definidos
internamente, y los trabajos analiticos subsiguientes en sus Examenes Anuales se
basan en uno de dos indices: un “indice de resultados del proyecto” o un indice
compuesto denomjnado, a veces, “indice de efectividad en el desarrollo” (ARDE
1998) o también Indice Agregado de Resultados del Proyecto (APPI 2000). Los
detalles de elaboracion de cada indice se exponen en el Recuadro 1.3.

Recuadro 1.3: Indicadores de efectividad en el Banco Mundial

Medida de beneficios

El bheneficio se determina mediante la respuesta a
la siguiente pregunta: ;Logro el proyecto
resultados de desarrollo satisfactorios habida
cuenta de la pertinencia de sus principales
objetivos declarados y de los costos y beneficios
conexos? La calificacion por efectos tiene en
cuenta la pertinencia (para determinar si los
objetivos del proyecto estaban en consonancia
con la estrategia de desarrollo del pais). la
efectividad (para determinar si la operacion logré
sus metas declaradas) y la eficiencia (para evaluar
los resultados en relacion con los insumos por
costos. plazos de inclusion y rentabilidad
econdmica y financiera). Los beneficios se
califican en una escala ordinal de seis puntos:
sumamente satisfactorios. satisfactorios.
marginalmente satisfactorios. marginalmente
insatisfactorios. insatisfactorios y sumamente
insatisfactorios.

Indice agregado de resultados del proyecto

El indice agregado de resultados del proyecto
(APPI) combina en un solo indice la
informaci6n sobre los beneficios. la
sostenibilidad y el impacto de desarrollo
institucional. Por lo tanto. el indice de
efectividad en el desarrollo registra una
amplitud de entre 2 —en ¢l caso de un proyecto
con beneficios sumamente insatisfactorios. de
sostenibilidad improbable y de impacto de
desarrollo institucional insignificante—y 10.
en el caso de un proyecto con beneficios
sumamente satisfactorios. sostenibilidad
probable e impacto de desarrollo institucional
sustancial.

1.10

Los puntajes de ambos indices han ido en aumento, lo que sugiere que ha habido un
aumento de la efectividad en el desarrollo de los proyectos del Banco Mundial. En
2000, el 77% de los proyectos que llegaron al desembolso final obtuvieron
calificaciones de beneficios “satisfactorios” (80% en América Latina y el Caribe), y

*  http/Avww.adb.org/OEO/role010 1asp.
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el Indice Agregado de Resultados del proyecto registrd un nivel maximo
extraordinario de 6,8 en una escala de 12 puntos.

Aunque notables, estos resultados han sido objeto de criticas externas por su
naturaleza autorreferente. Cuando la Comision Meltzer cuestiono el éxito de los
proyectos del Banco Mundial, el Departamento de Evaluacion de Operaciones del
Banco Mundial dio a conocer una respuesta, en la que decia en parte lo siguiente:
"El Departamento de Evaluacion de Operaciones estima que los resultados de un
proyecto son satisfactorios si existe la probabilidad de que se logren sus objetivos
principales pertinentes y si la tasa de rentabilidad es superior al 10% en términos
reales’™ Esta respuesta sugiere la necesidad percibida de introducir una medida de
valor independiente (una tasa de rentabilidad real) en sustento de las
determinaciones de que los proyectos lograron las metas que se habian fijado. La
urgencia de esta necesidad se pone de manifiesto en la circunstancia de que la
respuesta del Banco Mundial no menciono la reserva habitual que figura en la
documentacion técnica de que solo en un tercio aproximadamente de los proyectos
del Banco Mundial se calcula la tasa de rentabilidad al fin de su ejecucion.

Este breve analisis pone de relieve el dilema central de las instituciones de
financiacion del desarrollo contemporaneas: la intensa presion a favor de demostrar
la "efectividad en el desarrollo" sin un claro concepto de qué es el “desarrollo”. Se
necesita de alguna salida a este dilema, y en el presente informe se tratara de
explorar diversas maneras mediante las cuales se podria formular esa solucion.

A fin de abordar estas cuestiones, en el Capitulo II del presente informe se
examinara la evolucion historica del concepto de desarrollo y de los instrumentos
que se consideran mas eficaces para promoverlo. En este proceso se prestara
particular atencion a las definiciones y conceptos utilizados cominmente en el BID.
En el Capitulo III se examinaran las pruebas empiricas respecto de los resultados de
desarrollo en la regién vinculados con las intervenciones del BID y la medida en la
cual las intervenciones del BID tienen por objeto demostrar resultados. En el
Capitulo IV se expondran algunas sugerencias para mejorar el disefio, la
supervision y la evaluacion de las intervenciones del Banco a fin de precisar mejor
la focalizacion en los resultados.

4

“Development Effectiveness at the World Bank: What is the Score™. OED Reach. No 2. primavera de

2000 (subrayado afiadido)
http://AwbIn0018.worldbank.org/oed/oedevent.nsf/2eb5£3212da493¢7852567eb00082ca9/75128¢747d5e6a0
1852568a1005d77b5/$FILE/24 Eval Meltzer.pdf
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II. LA EVOLUCION DEL SIGNIFICADO DE DESARROLLO

El término “desarrollo econémico” apenas se usaba en los circulos académicos
antes del decenio de 1950°. El llamado a la “liberacion de las necesidades” del
Presidente Roosevelt durante la Conferencia de Bretton Woods de 1944 fue el
punto culminante de la reunion, pero la principal preocupacion era evitar un regreso
a la depresion de la economia mundial después de la guerra. Aunque se utilizo
como nombre oficial “Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento”, se
prestd mucha mas atencion a la mision del Banco Mundial de reconstruir una
Europa devastada por la guerra que al mandato amplio de lograr el “desarrollo” del
resto del mundo.

El éxito del Plan Marshall y el proceso de descolonizacion plantearon rapidamente
la necesidad de contar con una teoria y una practica de desarrollo econémico en
regiones fuera de Europa. En esas primeras etapas, el modelo prevaleciente fue
relativamente sencillo. El desarrollo estaba determinado por el crecimiento de los
ingresos per capita, que daban a un pais los recursos necesarios para lograr niveles
de vida mas altos y mejorar el bienestar social. El crecimiento econémico, a su vez,
estaba impulsado por el proceso de inversion y acumulacion de capital. Fue asi que,
en un estudio fundamental realizado por las Naciones Unidas en 1951 se determiné
que "en muchos paises del mundo subdesarrollado el ahorro habia sido suficiente
solo para mantenerse a la par del crecimiento de la poblacién, por lo que habia solo
una cantidad insignificante de capital nuevo, si alguno, para mejorar los niveles de

vida medios™®.

Esta afirmaciéon se basaba en un analisis economico. En un articulo de Evsey
Domar de 1946 en que se establecia una relacion entre la tasa de crecimiento de un
pais y su tasa de inversion, Arthur Lewis observo una “fuente ilimitada” de mano
de obra que podia aprovecharse en actividades productivas mediante la inversién de
capital, y W. W. Rostow sostuvo que habia un vinculo esencial entre las altas tasas
de inversion y el “despegue hacia el crecimiento autosostenido”.

Si bien la actividad del sector privado por si sola podria en teoria dar lugar a altas
tasas de inversion, la opinidén predominante era que las tasas de ahorro interno no
eran suficientes para lograr tasas de inversion adecuadas, y esto creaba la necesidad

H.W. Armdt. “Economic Development: A Semantic History.” Economic Development and Cultural

Change. abril de 1981.

Departamento de Asuntos Econémicos vy Sociales de las Naciones Unidas. Measures for the Economic

Development of Under-Developed Countries. 1951. pagina. 35.
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de asistencia publica externa, la ahora famosa "laguna de financiacion"’. Ademas,
se consideraba que los paises en desarrollo necesitaban la enérgica participacion del
Estado en el proceso de inversion para lograr tasas de crecimiento adecuadas. Las
inversiones impulsadas por el Estado eran vistas como la clave del éxito de la
industrializacién de Rusia, y la planificacion para la época de la guerra en occidente
habia creado un clima favorable a esta practica. La labor de la CEPAL, bajo la
direccion de Raul Prebisch, habia demostrado efectivamente que para lograr tasas
adecuadas de crecimiento economico en paises situados en la periferia de la
economia mundial, el Estado debia prestar atencion a las cuestiones de los
embotellamientos estructurales, la difusion de la tecnologia, la politica comercial y
la planificacion de las inversiones.

En esa etapa, el interés principal de los tedricos era determinar qué se necesitaba
para generar una tasa de crecimiento adecuada del PIB. Partian del supuesto,
explicita o implicitamente, de que los aspectos importantes del bienestar humano
podrian tratarse bien como subproductos del proceso de crecimiento en si mismo, o
bien como medidas tomadas por el gobiemno, utilizando los crecientes ingresos
fiscales producidos por el proceso de crecimiento®.

Fue en este clima de opinion que en 1959 se cred el Banco Interamericano de
Desarrollo. En los primeros Parrafos del Convenio Constitutivo del Banco se
establecen claramente su propésito y sus funciones:

“El Banco tendra por objeto contribuir a acelerar el proceso de
desarrollo economico, individual y colectivo, de los paises miembros.

Para el cumplimiento de su objeto el Banco ejercera las siguientes
funciones:

i) Promover la inversion de capitales puiblicos y privados para fines de
desarrollo;

ii) Utilizar su propio capital, los fondos que obtenga en los mercados
financieros y los demads recursos de que disponga, para el
financiamiento del desarrollo de los paises miembros, dando
prioridad a los préstamos y operaciones de garantia que contribuyan
mas eficazmente al crecimiento economico de dichos paises;

En el Informe de las Naciones Unidas de 1951 mencionado mas arriba se calculé que para un crecimiento

per capita del 2% para los paises en desarrollo durante el periodo 1950-1960 habria que invertir 19.000
millones de délares. de los cuales solo 5.000 millones podrian obtenerse del ahorro interno: el resto tendria
que obtenerse de la ayuda extranjera.

Arthur Lewis. por ejemplo. sostuvo que la asistencia debia asignarse en funcion de un buen desempefio en

cuanto al aumento de la parte correspondiente a los ahorros y los impuestos en el ingreso nacional. A
Review of Economic Development”. American Economic Review. mayo de 1965.
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impidi6é a una gran parte de la poblacion disfrutar los beneficios del crecimiento
economico.

Estos fenomenos, que posteriormente se expresaron con la frase "crecimiento sin
desarrollo", no se limitaron a América Latina. Su alcance mundial provocd un
debate sobre el significado de desarrollo. Gunnar Myrdal sostuvo que se requerian
cambios de politica explicitos para desplazar la atencion de la promocién del
“crecimiento econdmico” al problema de la pobreza’. Hans Singer y Richard Jolly
propugnaron en una influyente monografia de la OIT la “redistribucién con
crecimiento”, y Hollis Chenery, en el Banco Mundial, sostuvo que habia que definir
el desarrollo como una actividad que permitiera satisfacer las “necesidades

210

humanas basicas™"".

En América Latina, Raul Prebisch expuso el problema con toda claridad en una
conferencia dictada en 1971, en la que observo:

Cuando hablamos de desarrollo, nos hacemos la pregunta
¢cdesarrollo para qué? El objetivo del desarrollo es integrar
socialmente a las grandes masas de la poblacion que han sido dejadas
atrdas en el proceso de desarrollo economico. Si esto no se logra, el
desarrollo es incompleto e injusto. Este es un problema fundamental
en América Latina que tiene que ser resuelto de una manera u otra.
Hace treinta afios quizas se podia decir, 'esperemos unas cuantas
décadas; este proceso de desarrollo mejorara gradualmente la
porcion del ingreso de toda la poblacion.” Pero esto no ha
ocurrido™.

El hecho de que el crecimiento impulsado por las inversiones no llegara a los
pobres dio lugar a una revisiéon sustancial de los tipos de medidas que debian
adoptar las instituciones de financiacion del desarrollo. Comenzo6 a producirse un
desplazamiento de la atencion, de las obras de infraestructura fisica grandes hacia
los tipos de actividades que se consideraban mas idéneas para contribuir al aumento
de los ingresos de los pobres: la agricultura, los caminos rurales, las microempresas,
las obras de aguas y saneamiento en pequefia escala, la nutricién y la rehabilitacion
de los barrios de tugurios urbanos. Mas importante, sin embargo, fue el
reconocimiento de que la incapacidad de los pobres de participar en la economia
moderna se debia en parte a sus bajos niveles de educacién, lo que dio lugar a una

9

Gunnar Myrdal. “International Inequality and Foreign Aid in Retrospect™ y Hla Mynit “Comment on

Myrdal in Geral Meier y Dudley Seers Pioneers in Development.”™ Oxford University Press. 1984.

10

Este enfoque fue adoptado por el Presidente del Banco Mundial. Robert McNamara. en su discurso a la

Junta de Gobernadores en Nairobi (Kenya). en 1973.

11

Latin America: a Problem in Development, Hacket Memorial Lecture. Institute of Latin American Studies.

The University of Texas. Austin. 15 de abril de 1971.
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campafia coordinada para promover la educacién primaria universal, y otras formas
de inversion en “capital humano”.

Al final del decenio de 1970, el economista desarrollista Albert Hirschman
describio esta evolucion: “asi como el concepto de ‘pais subdesarrollado tipico’ fue
sustituido por diversas categorias de paises, cada una con sus caracteristicas
propias, también la maxima hasta ese momento singular de los aspectos
economicos del desarrollo (ingresos per capita) se disolvio en una diversidad de
objetivos parciales, cada uno de los cuales exigia la celebracion de consultas con
diferentes expertos (en nutricion, salud publica, vivienda y educacién, entre

]2

otros)”'~.

La multiplicacion de los objetivos parciales se observa claramente en la evolucién
de las directrices que los Gobernadores proporcionaban al Banco en los acuerdos de
aumento general de los recursos. La orientacion sencilla proporcionada por el
Convenio Constitutivo permanecié en vigor durante el Primer Aumento, pero en el
Segundo Aumento (1967) habia una lista determinada de objetivos parciales que el
Banco debia atender. Los Gobernadores dispusieron que el Banco prestara la
atencién necesaria a lo siguiente: 1) integracion; 2) expansion del comercio dentro
de la regidn; 3) desarrollo del sector agricola, 4) mejoramiento de la educacion
superior; 5) mejoramiento de la educacién primaria y secundaria; y
6) mejoramiento de la salud publica.

La lista de cuestiones en las que debia centrarse la atencion fue creciendo
gradualmente en los acuerdos de aumento de los recursos tercero y cuarto, y luego
se ampli6é rapidamente en el Quinto Aumento General de Recursos, concertado en
1978 (véase el Recuadro 2.1. que contiene la lista de 19 objetivos intermedios
principales del Banco escogidos por los Gobernadores como cuestiones a las que se
debia prestar especial atencion).

Recuadro 2. 1: prioridades establecidas en el Quinto Aumento General de Recursos 1978

W N =

© 0N o

Desarrollo rural 11. Generacion de empleo en zonas urbanas
Distribucion de alimentos 12. Educacion profesional y técnica
Limitacion de la migracion urbana 13. Servicios de agua y saneamiento urbanos
Nutricién 14.  Apoyo a industrias urbanas pequefias
Servicios de agua y saneamiento rurales 15. Energia

Expansion de los servicios de salud rurales 17. Transporte

Educacion rural 18. Comunicaciones

Produccién artesanal 19. Preinversion

Riego

10. Extension agricola

12

Albert Hirschman. " The Rise and Fall of Development Economics.™ pagina 23.
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El  continuo proceso de
expansion y multiplicacion de
las cosas que habia que hacer
para promover el "desarrollo"
se aceler6 a comienzos del
decenio de 1980, cuando se
produjo la "crisis de la deuda".
Los origenes de la crisis que la
deuda se encuentran en la
respuesta de la region a los dos
choques energéticos del decenio
de 1970 y la consiguiente
enorme expansion de la
disponibilidad de financiacion
mediante créditos externos. La
disponibilidad del crédito hizo
que muchos paises aplicaran
politicas fiscales y monetarias
expansionistas y utilizaran las
subvenciones, la proteccion del
comercio y el crédito dirigido
para mantener altas tasas de
crecimiento de la produccién
nacional.

En las nuevas circunstancias
que se produjeron después de la
crisis de la deuda de 1982, las
ideas cambiaron radicalmente.
Se consider6 que el obstaculo
fundamental al desarrollo era un

sector publico
desproporcionadamente grande
y mercados privados

subdesarrollados, lo que dio
lugar a la necesidad de adoptar
medidas para reducir el ambito
de las actividades estatales,
reducir o eliminar los déficit del
sector publico, reducir o
eliminar las distorsiones de los
precios y proporcionar entornos
reglamentarios favorables a la
actividad econdémica privada.

-10-

Recuadro 2.2;: Modas y manias de las reformas
econémicas: ;Consenso de Washington o Confusion
de Washington?

Cabe preguntarse qué cambia mas rapidamente. los
disefios de la moda provenientes de Paris o Milan, o los
disefios de la politica econdémica que Washington y
Wall Street prescriben para los paises que estan menos
desarrollados o que estin emergiendo de décadas de
comunismo. Si bien esta comparacion puede parecer
frivola. un examen de las ideas que orientaron las
investigaciones y las actividades de reforma econémica
en ¢l presente decenio muestra que son una cuestion de
moda tan pasajera como el largo de las faldas y el ancho
de las corbatas. La diferencia. por supuesto. esta en que
las modas de la politica econémica afectan a las vidas de
millones de personas y definen las posibilidades de sus
hijos de tener un futuro mejor.

Esta evoluciéon sigue una pauta. Comienza por lo
general con el aumento de la popularidad de un conjunto
general de recomendaciones de politica. Durante cierto
tiempo. esas recomendaciones consagran si no un
consenso. al menos los puntos de vista de una mayoria
de los especialistas y del personal de alto nivel
influyente del FML. el Banco Mundial y el Tesoro de los
Estados Unidos. los grupos de investigacion y diversos
editorialistas. Muy pronto. y a veces s6lo unos pocos
meses después que se ha logrado una cierta familiaridad
con ¢l nuevo conjunto de ideas. un acontecimiento
inesperado plantea dudas sobre su conveniencia y. con
la sabiduria que dan el paso del tiempo y la experiencia
adquirida. algunas veces pone practicamente en ridiculo
esas ideas. Los nuevos datos por lo general muestran
que en la experiencia principal adquirida de la crisis
anteriores faltdé algin elemento importante [por lo
general resumido en una palabra pegadiza como
"instituciones  débiles". "corrupcion". etc] cuya
importancia fundamental ha sido puesta de relieve por la
crisis mas reciente. Muestra también que los objetivos
de politica que se habian puesto de moda eran
necesarios pero insuficientes para asegurar la estabilidad
de las politicas y el éxito econdémico. Se necesitarian
mas reformas.

Moises Naim. “Working Draft of a Paper Prepared for
the IMF Conference on Second Generation Reforms™.
Washington, D.C.1999

http:/Avww.imf.org/external/pubs/ft/seminar/
1999/reforms/Naim. HTM

Esta coleccion de prescripciones, que se conocidé con el nombre de "reforma
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estructural”, se reflejo en lo que pasoé a denominarse "Consenso de Washington"
sobre el entorno de politicas requerido para el crecimiento. La aplicacion del
Consenso de Washington se afiadid6 a los programas ya abarrotados de las
instituciones internacionales de desarrollo, incluido el BID, que incluyé el
programa de ajuste en el Séptimo Aumento General de Recursos.

Al introducir la “reforma” como un objetivo legitimo de las actividades del Banco,
el Séptimo Aumento General introdujo lo que result6 ser un grupo de actividades
potencialmente interminable y siempre en expansion. Por su propia naturaleza, la
"reforma" es un proceso abierto, ya que siempre es posible encontrar algunos
aspectos de la politica en vigor que hay que "reformar", ain si la politica en si
misma es el producto de actividades de reforma anteriores. Recientemente, Moisés
Naim proporcion6 una descripcion aceptable de la dinamica de este proceso (véase
el Recuadro 2. 2).

Es interesante observar que ademas de afiadir el apoyo al ajuste estructural al
mandato del Banco, el Séptimo Aumento General alent6 también la continuacién de
las actividades en muchos de los otros frentes definidos en aumentos anteriores. Al
crear el nuevo instrumento de préstamos sectoriales, el Séptimo Aumento General
sefialo que: “todos los sectores contribuyen al desarrollo economico. Por lo tanto,
no debe haber restricciones a priori a la elegibilidad de los sectores para la
obtencion de préstamos sectoriales” (AB1378, Parrafo 3.18). Después de disponer
la inclusién de nuevas esferas de trabajo (la mujer en el desarrollo, el medio
ambiente, las microempresas), el acuerdo afiadié: “seria dificil, y posiblemente
inutil, hacer un intento de determinar por anticipado la distribucion sectorial de los
préstamos y las actividades de cooperacion técnica del BID” (Parrafo 3.51). De esta
forma, la focalizacién macroeconomica del Séptimo Aumento General ayudo a
establecer un programa fundamentalmente ilimitado de posibles campos de
intervencion del Banco.

La siguiente expansion del concepto de desarrollo se produjo como resultado de la
labor realizada por las Naciones Unidas para ampliar el criterio de “necesidades
humanas basicas” propuesto originalmente en el Banco Mundial, creando el
concepto mas amplio de Desarrollo Humano. A partir del decenio de 1990, el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo comenzé a publicar informes
anuales sobre el desarrollo humano, lo que parecia indicar que este concepto, mas
que el crecimiento humano, era el verdadero objetivo de la asistencia para el
desarrollo. En su encarnacion mas reciente, el concepto de desarrollo humano tiene
una formulacion extremadamente ambiciosa y amplia.

“El desarrollo humano abarca mucho mas que el aumento o la
disminucion de los ingresos nacionales. Se refiere a la creacion de un
entorno en que la gente pueda realizar su pleno potencial y tener vidas
productivas 'y creativas de conformidad con sus necesidades e
intereses. Las personas constituyen la verdadera riqueza de las
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En segundo lugar, la ampliacion de la definicion de “desarrollo” inevitablemente
produce el fendmeno de “congestionamiento de objetivos™: las instituciones tienen
tantos objetivos que es dificil establecer prioridades claras porque todo es
importante para el desarrollo. En tercer lugar, confunde los frutos del desarrollo con
los motores esenciales del proceso, como lo sefialo Jessica Einhorn en un reciente
articulo en la revista Foreign Affairs:

“Sostener que los paises en desarrollo necesitan politicas favorables al
mercado, entornos macroeconomicos estables, fuertes inversiones en
capital humano, una judicatura independiente, mercados de capitales
abiertos y transparentes, y estructuras empresariales basadas en la
equidad prestando atencion a los valores de los accionistas modernos
equivale a decir que usted sera desarrollado cuando sea desarrollado.
Es el antiguo debate de insumos contra productos, en que todo lo que
trae consigo el desarrollo ha pasado a ser un insumo necesario para

9] 5

logrario™.

En el Octavo Aumento General de Recursos del BID se siguio basicamente este
enfoque de ampliar y perfeccionar el programa para el desarrollo. Ademas de afiadir
instrucciones para poner en practica nuevas iniciativas en esferas como la
modernizacion del Estado, y el apoyo a las “reformas de segunda generacion”,
contiene también menciones especificas de mas de 200 sectores, temas o
actividades que deben considerarse como parte de las actividades de cooperacion
técnica y préstamos del Banco.

La proliferaciéon de objetivos que trae consigo este enfoque ha creado su propio
conjunto de problemas, tanto para los propios paises en desarrollo como para las
instituciones de asistencia al desarrollo. Los paises soportan presiones de diferentes
instituciones para orientar su actuacién en multiples sentidos, lo que hace
problematica la participacion local en las estrategias de desarrollo, al tiempo que
hasta las mas grandes de las instituciones extienden demasiado su capacidad en un
espectro de cuestiones, sin poder dotar del personal necesario a todas ellas. Un
motivo de mayor preocupacion aun es que ni los paises ni las instituciones pueden
ofrecer pruebas claras y convincentes de que sus multiples y amplios programas
estan rindiendo avances claros.

Estos problemas de dispersion de los esfuerzos y de ambigiiedades en la rendicién
de cuentas han dado lugar a la preocupacion difundida de que las instituciones de
desarrollo multilaterales quiza tengan que buscar una mayor concentracién, claridad
y precision en la consecucion de los objetivos del desarrollo. Con todo, la
concentracion y la claridad no condicen mucho con la proliferaciéon de objetivos
potenciales que caracteriza a la idea actual del significado de desarrollo.

15

Jessica Einhorn. “The World Bank s Mission Creep.” Foreign Affairs. octubre de 2001. pag. 31.
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Para resolver esta posible
contradiccion, la comunidad
internacional de desarrollo
recurre cada vez mas al
enfoque de los objetivos y
metas a nivel de paises. El
primer paso importante en esta
direccion se tomo en 1996,
cuando el Comité de
Asistencia para el Desarrollo
de la OCDE respaldo
“objetivos de  desarrollo
internacional” especificos cuya
consecucion pudiera  servir
para organizar actividades de
asistencia para el desarrollo a
nivel de paises. Estas metas
(véase el Recuadro 2.3), fueron
posteriormente adoptadas por
los Jefes de Estado en la
“Cumbre del Milenio” de 2000
patrocinada por las Naciones
Unidas.

La razon de que se hubieran
propuesto  estrategias  de
desarrollo basadas en los
objetivos se explicd en una
publicacion posterior a la
Cumbre del Milenio preparada
conjuntamente por la OCDE,
el FMI, el Banco Mundial y las

Naciones Unidas. En la
introduccion del informe se
sefiala: “Los objetivos se

establecen en términos preci-

-14-

Recuadro 2.3: El plan para el Siglo XXI: Ia
contribucién de la cooperacion para el desarrollo

Reconocemos que los responsables de los haberes
publicos deben rendir cuentas de su utilizacion efectiva.
Tenemos el deber de indicar claramente los resultados
que esperamos alcanzar y la forma en que pensamos
lograrlo. Ha llegado el momento de seleccionar. teniendo
en cuenta los muchos objetivos examinados y acordados
en foros internacionales. un nimero limitado de
indicadores de éxito que permitan juzgar nuestra
actuacion. Proponemos una asociacion para el desarrollo
mundial que nos permita lograr juntos los siguientes
objetivos. ambiciosos pero realizables:

¢ Reducir a la mitad la proporcion de personas que
viven en la pobreza extrema a mas tardar en 2015

¢ Educacion primaria universal en todos los paises a
mas tardar en 2015

e Progresos demostrados hacia la igualdad de los
géneros y la potenciacion de la mujer eliminando las
disparidades de género en la educacién primaria y
secundaria a mas tardar en 2005

¢ Reducir en dos tercios las tasas de mortalidad de
recién nacidos y nifios menores de cinco afios y
reducir en tres cuartos la mortalidad materna. todo
ello mas tardar en 2015

¢ Facilitar el acceso por conducto del sistema primario
de cuidado de la salud a los servicios de salud
reproductiva para todos los individuos de las edades
apropiadas. lo antes posible y a mas tardar en 2015

e La aplicacion de las estrategias nacionales de
desarrollo sostenible en todos los paises a mas tardar
en 2003. a fin de asegurar que las tendencias actuales
de la pérdida de los recursos del medio ambiente se
invierta efectivamente en los planos mundial v
nacional a mas tardar en 2015

Comité de Asistencia para el Desarrollo de la OCDE.
mayo de 1996

http:/Avww L.oecd.org/dac/pdf/stc.pdf

sos, medidos numéricamente

para garantizar la rendicion de cuentas. La apertura y la transparencia de ésos
mimeros pueden ayudarnos a trazar un rumbo para alcanzar los objetivos y vigilar
los progresos ™.

De mayor significacion aun es que los objetivos propuestos deben adoptarlos los
propios paises miembros, que suscribieron la Declaracion de la Cumbre del
Milenio, asegurando de esta forma la participacion local en la consecucién de los
objetivos y haciendo que el programa no sea solo un programa de cooperacion
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internacional para el desarrollo, sino también el programa para las politicas y la
asignacion de recursos nacionales. Como se sefiala en el informe: *“Los objetivos no
se pueden imponer; hay que adoptarlos. Cada pais debe determinar sus propios
objetivos, su propio derrotero hacia el desarrollo, y asumir sus propios
compromisos mediante el dicdlogo con sus ciudadanos’.

Estos principios se incorporaron posteriormente en el disefio de la Iniciativa para
los Paises Pobres muy Endeudados. Para asegurar que el alivio de la deuda resultara
en avances significativos en los esfuerzos por reducir la pobreza, la Iniciativa exigid
que los paises elegibles prepararan documentos de estrategia de reduccién de la
pobreza (DELP). El Comunicado de 1999 del Comité para el Desarrollo indico que
esas estrategias “deberian estar determinadas por las preferencias de los paises,
prepararse en forma transparente con la participacion amplia de las instituciones
elegidas, los interesados, incluida la sociedad civil, los principales donantes y los
bancos regionales de desarrollo, y establecer una clara vinculacion con los
objetivos de desarrollo internacional acordados™°. En el Comunicado se destacod
también” la necesidad de desarrollar indicadores de beneficios e intermedios
mensurables para vigilar los progresos™.

A peticién del Comité para el Desarrollo, el Banco Mundial y el FMI formaron un
grupo de trabajo conjunto para ayudar a los paises en desarrollo a elaborar los
DELP. Las directrices elaboradas por este grupo de trabajo hacen hincapié en el
hecho de que: “la fijacion de objetivos realistas y cuantificados de desarrollo
constituye un componente clave de los DELP. La finalidad de esos objetivos es
ayudar a los gobiernos a concentrar sus recursos y hacerlos mads responsables de

17

sis acciones’ .

Esta preocupacion por centrar la atencidon y mejorar la rendicion de cuentas se
reflej6 en la Estrategia Institucional del Banco, adoptada por el Directorio Ejecutivo
en 1999. El documento constituydé un compromiso institucional de “asumir la
responsabilidad por la calidad de los trabajos, y compartir con los paises
prestatarios la responsabilidad de producir resultados de desarrollo concretos
(Parrafo 5.15). Se sefial6 también que “el establecimiento de objetivos de desarrollo
especificos, en cuya consecucion pudieran trabajar el Banco y el pais, facilitaria los
ejercicios de programacion por paises” (Parrafo 6.28).

Al adoptar objetivos de desarrollo especificos de paises, establecidos en términos
concretos y mensurables, el Banco se ha sumado al resto de la comunidad de
asistencia para el desarrollo al abandonar el complejo ejercicio de definir el término
“desarrollo” y el programa potencialmente ideoldgico de “reforma politica” en

15" http:/Avww.imf org/external/np/cm/1999/092799. htm

17

Poverty Reduction Strategy Sourcebook

http:/Avww . worldbank org/poverty/strategies/ chapters/targets/targets.htm
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favor un enfoque especifico de paises y mas pragmatico para abordar las cuestiones
de desarrollo midiendo los progresos hacia objetivos claros definidos en términos
de resultados. A la luz de esta nueva orientacién, en el capitulo siguiente del
presente informe se examinan las pruebas empiricas relativas a los resultados de
desarrollo en América Latinay el Caribe.
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III. OBSERVACION DEL DESARROLLO: LA BUSQUEDA DE RESULTADOS EN

AMERICA LATINA

3.1  Todo enfoque del desarrollo focalizado en los resultados tiene que comenzar con
una clara comprension de qué tipos de informacién constituyen un "resultado”.
Afortunadamente, existe una amplia bibliografia sobre la "gestion por resultados",
que aborda este tema. En esta bibliografia, cuatro términos basicos caracterizan la
cadena de resultados pertinentes para rastrear las consecuencias de una
intervencién, a saber: insumos, productos, beneficios e impactos. El grafico
siguiente, tomado de las orientaciones metodologicas establecidas para el proceso
de los DELP, explica la 16gica de la cadena y la relacion entre los conceptos.

Recuadro 3.1
———
IMPACTO
———
BENEFICIOS
———
PRODUCTOS
———
INSUMOS

Efectos sobre el nivel de vida, por ejemplo, cambio
en los ingresos de los pobres rurales

¢ Quiénes son los beneficiarios? (acceso, uso,
efectos primarios y satisfaccién), por ejemplo,
cambios en la produccién agropecuaria de las
pequefias explotaciones agricolas

Bienes y servicios generados por el proyecto o
programa, por ejemplo, nimero de visitas a las
exnlotaciones aaricolas

Recursos comprometidos en las actividades del
proyecto o programa (fisicos o financieros), por
ejemplo, nimero de agentes de extensién agricola

° Por INSUMOS se entiende los recursos suministrados en la forma de bienes
fisicos, servicios de consultoria, maquinaria y equipo, que se han de combinar

para constituir los productos del proyecto.

° Por PRODUCTOS se entiende los productos y servicios especificos que se
derivan de procesar los insumos. Los productos, por lo tanto, tienen que ver
con la ferminacion (mas que con la realizacion) de las actividades y son el
tipo de resultado respecto del cual los administradores tienen un grado

elevado de influencia.'®

¥ Texto tomado del UNDP Results Framework: Technical Note
(http:/Avww.undp.org/eo/methodology/methodology . html.)
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° Por BENEFICIOS se entiende los usos que hacen los beneficiarios de los
productos generados por el proyecto. Los beneficios, por lo tanto, se pueden
observar poco después de la terminacion del proyecto.

° Por IMPACTOS se entiende el impacto a mas largo plazo sobre el bienestar,
que dimana del uso por los beneficiarios de los productos del proyecto. Los
impactos, por lo general, estan mas distantes de la terminacion del proyecto y
muchas veces se descubren sélo mediante una evaluacion ex post algunos
afios después de la terminacion.

3.2  Tanto los insumos como los productos son caracteristicas de la intervencion misma;
en cambio, los beneficios y los impactos son formas de describir los resultados
producidos en el pais a causa de los productos del proyecto. Como se sefiald en un
estudio reciente de los organismos de cooperacion para el desarrollo,
tradicionalmente se ha preferido hacer hincapié en los dos primeros y no en los dos
ultimos:

Los resultados por lo comiin se cuantifican en tres niveles, a saber,
productos inmediatos, beneficios intermedios e impactos a largo
plazo. Aunque tradicionalmente los organismos de asistencia para el
desarrollo se han concentrado mayormente en los problemas de
ejecucion, pues adoptan el enfoque de la gestion por resultados, su
interés se traslada cada vez mas a la cuantificacion de los resultados.
Ademas, se deja de hacer hincapié en los resultados inmediatos
(productos) para insistir en los resultados a mediano y largo plazo
(beneficios e impactos)®.

3.3  La confirmacion de este cambio de orientacion se puede encontrar en una amplia
gama de organizaciones del sector publico y no solamente en las que se dedican a la
cooperacién para el desarrollo. En el Recuadro 3.2 figuran algunas citas
representativas.

!9 Results Based Management in the Development Cooperation Agencies
(http://accsubs.unsystem.org /ccagfb-intranet/references/dacrbm. pdf).
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Segunda, la gestion por resultados, como concepto, debe contender constantemente
con la dificil cuestion de la situacién por defecto: ;Qué habria ocurrido en ausencia
de una intervencion? Conceptualmente, el “resultado” real de una intervencién es
un cambio en la situacion de llegada en comparacion con lo que habria ocurrido en
ausencia de una intervencion. Las situaciones por defecto son siempre hipotéticas y
pueden ser mas o menos verosimiles segun la habilidad con que se formulen. Las
situaciones por defecto se invocan con frecuencia para explicar o justificar
resultados inferiores a los pronosticados (“las cosas no salieron como queriamos,
pero, dadas las circunstancias, la situacion habria sido mucho peor sin nuestra
intervencién”). También se las invoca para demostrar que la intervencion no habria
sido necesaria (“habida cuenta de los demas factores, las cosas habrian salido mas o
menos como salieron, incluso sin la intervencién™).

Ni el problema de la atribucion ni el problema de las situaciones por defecto se
puede resolver a priori. La situacion por defecto se puede invocar en todos los
casos, y la atribucion siempre es problematica. Con todo, estas reservas no privan
de utilidad a la focalizacion en los resultados. Los beneficios generales, aunque no
sean perfectamente atribuibles a intervenciones discretas, son después de todo las
metas para las cuales se crearon las instituciones de desarrollo. Si estos beneficios
generales estan mejorando, las instituciones y los paises bien pueden felicitarse de
estar bien encaminados. Sin embargo, si los beneficios generales no estan
mejorando en la forma prevista, las instituciones y los paises tendran que examinar
con mucho mas detenimiento las intervenciones y politicas discretas a fin de
determinar si es necesario introducir cambios en ese nivel para contribuir a un
avance mas positivo en los indicadores generales.

Teniendo presentes estas reservas, en las secciones siguientes se tratara de examinar
los “resultados” de desarrollo en la region desde tres perspectivas diferentes.
Primera, se examinaran los datos agregados respecto del “progreso de desarrollo”
sumamente generalizado en la region, con especial referencia a las dos metas
generales del crecimiento economico y la reduccion de la pobreza. La accién del
Banco se ha orientado fundamentalmente a lograr mejoras en esos dos indicadores,
aunque las operaciones discretas no los hayan adoptado como objetivos especificos
y no se pueda responsabilizar enteramente al Banco por los resultados en un nivel
tan general. Segunda, se examinaran las cuestiones a nivel de los paises, a fin de ver
en qué forma el Banco define los resultados previstos y qué datos se puede observar
que inciden en el éxito. Por ultimo, se examinaran proyectos especificos para
determinar si estan disefiados de modo de demostrar resultados de desarrollo en
contextos mas focalizados.

El desarrollo en la region: PIB y pobreza

En el nivel mas general, el Convenio Constitutivo del Banco define un marco de
beneficios, cuando dice que “El Banco tendra por objeto contribuir a acelerar el
proceso de desarrollo econémico y social, individual y colectivo, de los paises
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miembros regionales en vias de desarrollo”. De conformidad con este mandato, el
Banco ha emprendido iniciativas paralelas en muchos de los paises prestatarios con
objeto de promover objetivos de caracter regional. En recientes deliberaciones
sobre politicas de la Asamblea de Gobernadores y el Directorio Ejecutivo se ha
dicho claramente que este mandato general comprende dos “objetivos
fundamentales”: el crecimiento sostenible y la reduccién de la pobreza.

Comenzar con el examen de cuestiones generales, el PIB y la pobreza, no tiene por
objeto pretender que el Banco sea responsable por esos resultados: sdlo quiere decir
que las iniciativas del Banco colectivamente tienen por objeto contribuir a esos
beneficios generales. Si las tendencias de los beneficios son favorables en nivel
agregado, la tarea se puede encarar mediante el examen de los resultados de
operaciones mas especificas dentro de un marco de satisfaccion basica con los
resultados de desarrollo en macronivel. Lamentablemente, las tendencias regionales
generales no son tan favorables.

Crecimiento. En la Figura 1 se muestra la trayectoria del PIB regional per capita

Figura 3.1: PIB real per cipita

7000 ~
6000 -
5000 -
4000 -
3000 -
2000 -
1000 +

T A e o L S e o o e e e LI s o s e B SN B

P & & & AV L2 2 o o & P o L H
) © A &\ o\ e P P P Y
o7 97 O 9 o o 9 O 9O 9 9 9 9 9O

durante los pasados 40 afios. La linea superior es una linea de tendencia que
muestra una tasa sostenida de crecimiento anual de 3%, en tanto que la linea
inferior corresponde a la trayectoria realmente observada durante el periodo. Hasta
principios del decenio de 1980, la region en su conjunto registrd un crecimiento
notablemente sostenido a una tasa de 3%, pero luego pasé a una trayectoria de
crecimiento extraordinariamente mas lenta. Ha habido periodos de crecimiento mas
acelerado y mas lento desde principios del decenio de 1980, pero la region nunca ha
podido sostener nada similar a la tendencia de crecimiento anual de 3% que
caracterizo a los dos primeros decenios de la posguerra.
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Ademas de su incapacidad para recuperar las tasas histéricas de crecimiento, la
region colectivamente ha crecido con mas lentitud que otras partes del mundo en
desarrollo. La Figura 3.1, tomada del Informe sobre Desarrollo Humano 2001 de
las Naciones Unidas, muestra que, desde 1960, América Latina y el Caribe se han
rezagado algo mas en relacion con el promedio de la OCDE, en tanto que Asia
oriental y meridional ha estrechado la brecha de manera significativa.

Figura 3.2: Comparacién de ingresos: regiones en desarrollo y OCDE de alto ingreso

Regional average GDP per capita {1985 US$ PPP} as a ratio of that of high-income OECD countries
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indice  deficiente para
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excepciones, los paises de
América Latina y el Caribe
han tenido de larga data
unas distribuciones suma-
mente  desiguales  del
ingreso. Ello significa que,
a una tasa dada de
crecimiento general del
PIB, se observa una mejora
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Figura 3.3: Cambio anual medio en la incidencia de la

pobreza
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para los pobres de la regién
inferior a la que se observa en regiones donde la desigualdad es menor. Habida
cuenta de que el crecimiento general de la region no ha sido notable, en decenios
recientes ha habido poco progreso en las condiciones que tienen ante si los pobres.

De acuerdo con un informe publicado recientemente por la Comision Economica
para América Latina y el Caribe, en 1980 habia 135,9 millones de pobres en la
region, 40,5% de la poblacion. Para 1999, habia 211,4 millones de pobres, 43,8%
de la poblacién. En la Figura 3.3 se presenta una comparacion de la region con otras
partes del mundo en desarrollo. La comparacion indica no so6lo que América Latina
se encuentra entre las regiones de mas lento crecimiento, sino también que la region
del Oriente Medio y Norte de Africa pudo lograr reducciones notables de la
pobreza, con unas tasas de crecimiento esencialmente similares, y que Africa tuvo
la misma reduccion pequefia de la pobreza que la region a pesar de una disminucion
significativa de las tasas de crecimiento del PIB.

Esta persistente desigualdad del ingreso presumiblemente hara mas dificil que la
region en su conjunto pueda lograr las metas de reduccién de la pobreza sefialadas
en la Declaracién de la Cumbre del Milenio. En un documento reciente preparado
por los servicios del Banco con destino a una conferencia de la CEPAL se sefialo
que, a menos que pueda reducirse la desigualdad, solo gracias a unas tasas de
crecimiento general tan elevadas que serian poco probables podra la region lograr el
objetivo de reducir a la mitad el porcentaje de poblacion que vive con menos de
US$2 por dia (véase el Recuadro 3.3).
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Estos  datos  agregados

sugieren que, si bien el Recuadro 3.3: Reduccion de la pobreza y crecimiento
Banco puede haber econémico: la doble causalidad
contribuido "a acelerar el
Proceso de desarrollo | En un escenario optimista donde los beneficios del
econdmico y social” en sus crecimiento s ‘dllstrlbuye‘m equltatlvamer!t’e (sin ce}lllblos
. . en la distribucion del ingreso). la region tendria que
pnmerf)s dos decenlos‘ d‘e alcanzar un crecimiento anual promedio del ingreso por
operaciones, €s dificil | habitante de un 3.4% para reducir a la mitad Ia proporcion
advertir una aceleracion en | de personas que vive con ingresos inferiores a los US$2
los datos correspondientes al | por dia en paridad de poder de compra para el afio 2015.
periodo desde 1980. Es Estg es mas del doble del cnecu’mento per capita prpllleqlo
. registrado durante la pasada década (1.5%). Ello implica
Importante, con todo, tasas de crecimiento anuales per capita entre un 2% y 6%
formular reservas a esta dependiendo del pais. En los paises con alta incidencia de
observacion haciendo | la pobreza el esfuerzo requerido es mayor. Por ejemplo. en
referencia tanto a las | €l caso de Centroamérica para alcanzar la meta se requiere
cuestiones de atribucion | una tasa anual promedio de cr‘ecimie‘nto per capita de un
) 4.5%. tres veces la tasa promedio del istmo en los noventa.
como a las cuestiones

relacionadas con las | Nora Lustig, Omar Arias v Jamele Rigolini preparado
situaciones por defecto. La | para el Seminario “La teoria del desarrollo en los albores
contribucion del Banco al | del Siglo X\T", evento conmeniorativo del centenario del
desarrollo de la region ha nacimiento de Don Rauil Prebisch, CEPAL, Santiago de

sido relativamente modesta Chile, 28 v 29 de agosto de 2001.
en términos cuantitativos,
pues aprobo "insumos" al proceso de desarrollo que equivalian a s6lo 70 proyectos
por afio aproximadamente, con desembolsos anuales que rara vez han pasado del
1,5% de la formacion de capital total de la region. Evidentemente, no se puede
considerar que el Banco sea el principal actor del desarrollo en la region, pero
tampoco puede éste ignorar la actuacion relativamente deficiente de la region en
términos de desarrollo.

En cuanto a la situacion por defecto, es evidente que los decenios transcurridos
desde 1980 han sido tumultuosos para gran parte del mundo en desarrollo y que
muchos de los factores criticos que inciden en el desarrollo regional distan mucho
de estar bajo el control del Banco o de los paises. Las crisis mundiales del petroleo
del decenio de 1970 y el correlativo reciclaje de los petroddlares, la desaceleracion
del crecimiento en los paises de la OCDE durante los afios ochenta y noventa, la
naturaleza inestable de las corrientes de capital privado a los mercados emergentes
y la trayectoria de las tasas de interés mundiales son factores importantes sobre los
cuales la region tiene muy poco control. En ese contexto, también se puede
argumentar que las cosas habrian sido mucho peores en la region en ausencia de la
intervencion del Banco.

Ninguna de estas dos reservas, sin embargo, altera la conclusién basica de que el
progreso general del desarrollo en la region ha sido insuficiente para atender a las
necesidades y aspiraciones de sus pueblos y gobiernos. Mucho queda todavia por
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hacer, y esta agenda inconclusa exige una focalizacion intensa en los resultados de
desarrollo, de modo que haya actividades mas especificas del Banco focalizadas en
paises o proyectos.

Resultados a nivel de los paises

Las pruebas en el plano regional examinadas anteriormente estan relacionadas con
el "marco de resultados" general que enuncia el Convenio Constitutivo del BID.
Desde el comienzo de sus actividades, sin embargo, el Banco reconocié la
considerable diversidad de circunstancias de los paises miembros prestatarios y
traté de adaptar sus intervenciones a las necesidades y los desafios de cada pais, en
un momento cronolégico concreto. Denominado “programacién por paises”, este
proceso “da un fundamento al disefio del programa para el pais que consiste en
areas de politica, estrategia y prioridad convenidas por el Banco y las autoridades
del pais correspondiente” (Manual de Procesamiento de Operaciones, seccion
Politica PR- 201, Proceso de Programacion).

De acuerdo con esta politica, el documento de pais debe contener "una exposicién
explicita de los beneficios de desarrollo que el Banco espera impartir por medio de
su asistencia". Este enfoque basico fue confirmado en la Estrategia Institucional, en
la que se sefial6 lo siguiente:

El Banco debe llevar a cabo una amplia labor de determinacion de objetivos
para cada uno de los paises en que esté realizando operaciones en el
momento. En el marco de esa labor, deberian identificarse las dificultades
basicas en materia de desarrollo que experimente el pais, establecer en qué
consiste el mayor potencial del Banco para contribuir al desarrollo social y
economico, y establecer objetivos a largo plazo para el pais y para el Banco
en esos ambitos decisivos. (GN-2077, parrafo 6.24)

Si en el proceso de programacion del Banco se siguiera esta orientacion, en este
momento seria posible presentar un resumen de los resultados logrados gracias al
programa del Banco en cada pais miembro prestatario. La Estrategia Institucional
en efecto recomenddé que la OVE comenzara a realizar evaluaciones de los
programas por paises a fin de obtener precisamente este tipo de informacion sobre
resultados.

En 2001, la OVE realizo evaluaciones de programas por paises en siete paises:
Meéxico, el Peru, Trinidad y Tobago, la Argentina, Honduras, Haiti y Nicaragua. En
estos ejercicios se comprobd que, con pocas excepciones, la programacion del
Banco no establece ex ante resultados especificos que el Banco esté tratando de
obtener en su colaboraciéon con un pais. Los documentos de programacion
describen problemas y presentan una lista general de objetivos, pero esas
declaraciones de intencién siempre y en forma sistematica estan expresadas con
verbos débiles y vagos: “dar apoyo.., fortalecer..., brindar asistencia...,
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acompaiiar...”. Esas declaraciones de intencion no estan vinculadas con indicadores
especificos, por lo cual no existe una orientacion ex ante para saber qué se ha
logrado de resultas de estas intervenciones. En el Recuadro 3.4 figura una muestra
de los resultados de algunas de estas evaluaciones de programas de paises.

Recuadro 3.4: Ejemplos de las comprobaciones de las evaluaciones de programas de paises por la
OVE en marcos de resultados por paises

Meéxico: No se puede decir que el programa del Banco en México haya estado estrictamente focalizado. Los
documentos del pais vy otros documentos de programacion no presentan un marco ex ante para focalizar las
operaciones del Banco ni tampoco se advierte una focalizacion ex post en la inspeccion de los proyectos
aprobados.

Peri: Aunque los documentos de programacion del Banco claramente han mejorado durante el periodo que se
examina, los marcos de resultados de estos documentos o bien no existen o son deficientes. Rara vez se
encuentra una declaracion cuantitativa respecto de lo que. sea a juicio del Banco. sca a juicio del pais. sera el
resultado —el impacto de desarrollo— de las medidas propuestas. razén por la cual es virtualmente imposible
evaluar la efectividad del programa del Banco para lograr sus objetivos (no declarados).

Trinidad y Tobago: Al formular sus areas de intervencion. el proximo documento de pais debiera
presentar indicadores y metas mas especificos v significativos para medir los resultados de desarrollo.
incluidos datos basicos ¢ indicadores de referencia (comparacion con otros paises) a fin de evaluar los
progresos en las areas de intervencion escogidas. Contar con metas claras y objetivos especificos seria
enormemente til para disefiar un programa coherente. focalizado y eficaz.

3.22 Esta regla general reconoce excepciones. En el Peru, por ejemplo, los documentos
de programacion del Banco indicaron la determinacion de colaborar con el
Gobierno para reducir la tasa de pobreza extrema a la mitad dentro de un plazo
cierto, meta que se logrd en gran medida, fundamentalmente gracias a las medidas
contenidas en un programa financiado con recursos del Banco (FONCODES).

3.23 Enlos paises en los que el Banco carece de marcos de resultados explicitos ex ante
sOlo es posible observar movimientos en los indicadores importantes para el
desarrollo y no establecer un nexo entre esos movimientos y la accion del Banco.
Sin una declaracion de intencion explicita, el Banco no puede ni atribuirse un
crédito parcial por el éxito ni tampoco compartir la responsabilidad por el fracaso.
En ausencia de intencion, el Banco solo puede informar sobre las tendencias
nacionales del desarrollo, funcion que institucionalmente tiene mas afinidad con
instituciones como la CEPAL que con un actor financiero importante como es el
Banco.




324 A fin de examinar con mas
detenimiento la cuestion de la
programacion del Banco, en 2001
la OVE llevo a cabo un ejercicio
para examinar la “evaluabilidad”
de los documentos de paises en el
marco del proceso de formulacion
de nuevas orientaciones para la
preparacion de documentos de
paises. La conclusion principal de
ese examen (véase el Recuadro
3.5) fue que los documentos de
paises tendian a concentrarse en el
diagnéstico de problemas y en
posibles intervenciones mediante
proyectos, mas que en crear una
estructura de programaciéon por
paises "evaluable", explicita y ex
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Recuadro 3.5; Evaluabilidad de las estrategias
de pais (OVE WP/02/01)

Mas alla de la falta de estrategias (tema crucial). las
criticas 0 comentarios mas comunes a los CP son las
siguientes: i) los objetivos son demasiado generales.
y de alguna manera replican los acuerdos de la
Octava Reposicion del Banco. sin afiadir nada
realmente nuevo: ii) no hay un foco estratégico claro.
y s¢ presentan innumerables objetivos o areas de
accién que practicamente justificarian cualquier tipo
de intervencion: iii) los diagndsticos sectoriales no
son profundos: iv) el documento parece estar escrito
para justificar una lista de proyectos preconcebida:
v) no se resalta la importancia de los productos no
financieros y vi) los indicadores (benchmarks)
presentados no son faciles de evaluar o. en su
defecto. no estan directamente relacionados con la
intervencion del Banco.

ante. En el 1éxico de la gestion por resultados, los programas de paises del Banco
describian productos planificados y no beneficios o impactos planificados.

3.25

Sin embargo, hay un area de actividad en la cual el Banco anticip los beneficios de

un tipo especifico de actividad a nivel de pais: la “reforma estructural”. A partir del
acuerdo sobre el Séptimo Aumento General de Recursos del BID, el Banco ha
colaborado con los paises para promover entornos de politicas sectoriales o
nacionales amplios, que puedan contribuir a mejorar la actuacion general de la
economia. Esas reformas fueron, por lo comun, copatrocinadas por el BID, el
Banco Mundial y el FMI y se promovieron por medio de muchos instrumentos
diferentes, incluidas operaciones de cooperacion técnica y préstamos de inversiones

y en apoyo de reformas de politicas.

3.26

En esos proyectos, el producto es la reforma de una ley o un reglamento, cuyo

beneficio ha de ser el mejor funcionamiento de la economia en su conjunto o de
algun sector de ésta Los proyectos de reforma tienden a registrar una tasa de éxito
relativamente elevada en la generaciéon de sus productos, en general porque la
generacion de productos estd vinculada con la condicionalidad especifica de la

liberacion de los tramos™.

20

Debe observarse en este contexto que en el Banco Mundial los préstamos de ajuste tienen una tasa

notificada de éxito mas elevada que la de los préstamos de inversion. fundamentalmente porque los
objetivos de desarrollo de los préstamos de ajuste se enuncian en t€rminos de productos mas que de

beneficios.




3.27

3.28

3.29

-28 -

Sin embargo, desde un punto de vista de desarrollo, los productos sélo interesan si
generan beneficios, y a este respecto las pruebas distan mucho de ser convincentes.
Casi todos los paises de la region han tomado préstamos de algun tipo para ejecutar
actividades de reforma y los datos sugieren firmemente que se aplico el
asesoramiento recibido en materia de reformas. El Departamento de Investigaciones
del Banco ha elaborado un "indice de reforma" que exhibe un progreso
extraordinario en la ejecucion de las reformas promovidas por el Banco (véase la
Figura 3.4).

En Inform Progr
S}l . orme Qe 081es0 Figura 3.4: Estado de las politicas estructurales en
Econémico y Social de 1997, América Latina

el Banco observd que estas Indice en una escala de 0 a 10

reformas habian contribuido a
eliminar distorsiones y, por lo
tanto, a mejorar la
productividad total de los
factores. De los 1,9 puntos
porcentuales de aumento del a8
crecimiento del PIB .
mencionados en el informe,
1,5 puntos porcentuales se
atribuyeron al aumento de la 040
productividad total de los 3%
factores, razon por la cual en
el lnfolme se llegé a la U'%EBS 198 1087 1988 1280 1020 1M1 1002 1903 12 1%
siguiente conclusion: "Ello
significa que la injerencia

045

anterior en la operacion de los
mercados habia sido un
obstaculo al uso eficiente de

Nota: Promedio simple de indices por pais.
Fuente: Lora (1997). Véase el Apéndice 5.

los recursos productivos, al mejoramiento de las tecnologias y prdcticas de
produccion y al aprovechamiento de las economias de escala.” Se pronostico que
continuaria la aceleracion del crecimiento, en la hipotesis de un aumento
permanente de la productividad.

Para 2001, sin embargo, era evidente que las reformas economicas que el Banco (y
muchas otras instituciones) de desarrollo propugnaban no habian producido los
resultados deseados. En el Informe de Progreso Econdémico y Social de ese afio se
sefialo que la productividad total de los factores en la region en su conjunto habia
declinado, en el decenio de 1990, a una tasa anual media de 0,62%, a pesar de la
adopcidn de las reformas propuestas. Estudios recientes de la Comision Economica
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para América Latina y el Caribe también han confirmado los resultados
generalmente desalentadores de la reforma economica.™

El historial de la reforma aconseja prudencia respecto de la diferencia entre
producto y beneficio. En los préstamos del Banco para proyectos de reforma, el
insumo fue el dinero y el producto fueron nuevas leyes o reglamentos. El beneficio
fue la forma en que los paises utilizaron la nueva estructura de politicas establecida
para mejorar la gestion econdémica, cuantificada generalmente por el aumento de la
productividad. Los proyectos del Banco tuvieron mucho éxito en lo que se refiere a
generar el producto de reforma, pero las reformas no produjeron el beneficio de un
aumento de la productividad.

Ello no quiere decir que las reformas hayan sido erréneas o que hayan estado mal
orientadas. Bien podria ocurrir que hayan echado cimientos importantes para el
crecimiento futuro y que eventualmente se justifiquen. La tesis de este examen, con
todo, es que el “resultado” ultimo de las reformas debe ser un cambio en los
beneficios en los paises. Seria erréneo que el Banco o los paises consideraran que el
éxito consiste en que se hayan elaborado las leyes y reglamentos que constituyen el
producto de las operaciones de reforma. Si los productos no producen beneficios, el
Banco tiene un problema que se debe abordar. Aunque podria haber un amplio
debate respecto de las medidas por adoptar, la focalizacién en los beneficios
presenta un tema de discusion. La focalizacion en los productos solamente, por otra
parte, podria dejar la impresiéon erronea de que se ha resuelto un problema de
desarrollo importante y que la institucion podria pasar entonces a otros temas.

Beneficios a nivel de proyectos

Cuando se pasa al nivel de los proyectos, cabria esperar una elucidacién mas
completa del enfoque de la cadena de resultados. Los proyectos estan focalizados,
son sumamente especificos en cuanto al contexto y tienen descripciones detalladas
de componentes y calendarios de ejecucion. Ademas, los proyectos van
acompafiados de la presentacion periodica de informes sobre el progreso en la
ejecucion y, después del desembolso final, se presentan informes de terminacion.
Por ser las actividades descritas y seguidas con mas detenimiento en las
instituciones de financiacion de desarrollo, muchas instituciones usan los resultados
de los proyectos para describir su efectividad.

21

En el sitio Web de la CEPAL se publica una serie de estudios sobre reforma. Revisten particular interés los

informes sobre reforma econémica, crecimiento y empleo. reformas estructurales. productividad y

cambio tecnologico en América Latina: inversiones v reforma econdémica en América Latina. Los estudios
se pueden consultar en
http:/Avww.eclac.cl/cgi-bin/getProd.asp?xml=/agrupadores_xml/ages20.xml&xsl=/agrupadores xml/a201.

xsl
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El seguimiento de los resultados de los proyectos ha evolucionado en el curso de
los afios. En un principio, el Banco prestaba poca atencion a los resultados de los
proyectos, pues tenia la certeza de que las necesidades de inversion de la region
eran enormes y que los proyectos formulados por los servicios profesionales
internacionales tenian grandes probabilidades de ser beneficiosos. Para principios
del decenio de 1970, sin embargo, el Banco sintio la necesidad de utilizar un
enfoque mas empirico y sistematico para examinar los resultados de los proyectos.

Este deseo llevo a la introduccion del analisis de costo-beneficio como elemento del
disefio de los proyectos. El analisis de costo-beneficio obligd a formular un marco
de resultados previstos (la corriente de beneficios futuros) que pudiera compararse
con los costos para determinar la viabilidad econdmica de un proyecto. Como los
"beneficios" se debian calcular estimando el uso por los beneficiarios de los
productos de un proyecto, el andlisis de costo-beneficio produjo una exposicion
explicita de los beneficios y de los impactos previstos. Otra virtud del analisis de
costo-beneficio fue que exigié una disciplina apropiada a las intervenciones
financiadas con deuda, a saber, la tentativa por calcular si la corriente de beneficios
futuros seria probablemente de igual magnitud que la corriente de los pagos futuros
de servicio de la deuda de los préstamos contraidos para financiar la intervencion.

El analisis de costo-beneficio no fue una panacea: los calculos eran complejos,
sujetos a diferencias de opinion y sumamente susceptibles a las hipétesis, si bien la
logica del ejercicio concentro la atencion en los resultados futuros probables™. Sin
embargo, a medida que fue entendiendo mejor el significado del desarrollo, el
Banco se interesé en actividades en las cuales era excepcionalmente dificil predecir
las corrientes de beneficios futuros. En 1981, el Banco reconocio esta situacion y
modifico sus politicas operativas de preparacion de préstamos.

En las modificaciones del Manual de Politica de Operaciones de 1981 se dijo lo
siguiente: “En ciertos campos, como salud, educacion, electricidad y agua potable
rural, no siempre es viable estimar el valor de los beneficios economicos. En
consecuencia, el andlisis de eficiencia economica puede estar limitado a un
enfoque de ‘“‘costo minimo” o ‘“‘eficacia en funcion de los costos’. Esta
metodologia compara el valor presente del costo de eficiencia economica de
proyectos alternativos para lograr los objetivos dados, de modo de seleccionar las
alternativas de mds bajo costo.” (OP-302-3, 10 de marzo de 1981, subrayado
afiadido.)

> El economista Amartya Sen observé que el andlisis de costo-beneficio "es una fuerte exigencia a favor de
una exposicion mas completa. que implica el repudio de una proposicion comiin avalada por la tradicion. a
saber. que podemos saber qué esta bien sin saber por qué esta bien". Véase "The Discipline of Cost-Benefit
Analysis". en The Journal of Legal Studies. vol. 29. No. 2. junio de 2000.



3.37

3.38

3.39

3.40

-31-

Aunque aparentemente era soOlo una concesioén a cierta modalidad de analisis
técnico, la transicion del calculo de las corrientes de beneficios futuros a la
busqueda de soluciones de costo minimo para lograr un "objetivo determinado" fue,
en verdad, de enorme importancia. Esta instruccion liber6 formalmente al Banco
para embarcarse en la consecucion de una variedad infinita de metas posibles, sin
una medida uniforme de valor para abrir juicio sobre cada una de las operaciones
posibles o comparar una operacion con otra.

Quedaban todavia algunos requisitos de disefio de proyectos que mantuvieron una
focalizaciéon minima en los resultados. El principal de estos requisitos fue el
introducido en el acuerdo del Quinto Aumento General de Recursos y continuado
en los Aumentos Sexto y Séptimo de que “el 50% del programa de préstamos se
orientara directamente a beneficiar los grupos de bajos ingresos” (AB-648, parrafo
1.25). Para cumplir esta instruccion hubo que tratar por lo menos en la mitad de los
proyectos del Banco a la proyeccion de los beneficios futuros reales para los
beneficiarios de bajos ingresos. Dada la preocupacion de que en el periodo del
Sexto Aumento solo el 38% de los beneficios fue recibido por esos grupos, en el
Séptimo Aumento se decidid que el Banco debia continuar mejorando las
metodologias aplicadas a la medicion y distribucion de beneficios (AB-1378,
parrafo 3.32). De acuerdo con esa decision, el Banco formul6 una metodologia para
calcular el "coeficiente del impacto distributivo", que se aplicé durante el periodo
del Séptimo Aumento a aproximadamente la mitad de los proyectos del Banco.

En el acuerdo del Octavo Aumento, sin embargo, se modifico el método para lograr
la meta de reduccion de pobreza. Se dispuso que los planificadores de proyectos
debian informar de si un préstamo cumplia “... uno de los dos criterios siguientes:
primero, que el proyecto o programa esté geograficamente focalizado en
beneficiarios pobres o, segundo, que se determine que una mayoria importante de
los beneficiarios de un proyecto o programa, de acuerdo con las condiciones
imperantes en cada pais, son pobres” (AB-1704, parrafo 2.15). Ambos criterios se
pueden aplicar sin una proyeccion explicita de las corrientes de beneficios futuros,
eliminando asi el ultimo requisito formal de una concentracion en los resultados de
las operaciones.

La preocupacion por la concentracion en los resultados de los proyectos del Banco
se puso nuevamente de manifiesto como problema importante en 1993 cuando el
Banco encomendo a un grupo de expertos que examinara su gestion de la cartera.
El informe Grupo de Estudio sobre Administracion de la Cartera (TAPOMA)> se
basé en la tesis central de que el Banco estaba organizado en funcion de dos
objetivos: la aprobacion inicial de los proyectos y el control subsiguiente de su
ejecucion. Ambos objetivos, a juicio del Grupo de Trabajo, eran contrarios al

23

“Gestion para un desarrollo eficaz™. Informe del Grupo de Estudio sobre Administracion de la Cartera

preparado para el Banco Interamericano de Desarrollo. octubre de 1993.
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objetivo de la "gestion para el desarrollo eficaz", pues se apartaban de la
concentracion en los resultados del desarrollo.

La focalizacion en las aprobaciones llevdo a concentrarse en maximizar las
transferencias de recursos, aunque “Debiera hacerse cada vez mas hincapié en los
logros obtenidos mediante la transferencia de recursos y no en las transferencias
mismas”. El hincapié en el control “... brinda un grado elevado de confianza en que
los fondos se estan utilizando para los propositos previstos (circunstancia que es
importante, pero que coloca a la preocupacién por los resultados en un segundo
lugar distante)”. El Grupo de Trabajo llego a la firme conclusién de que “Las cosas
deben cambiar... La preocupacién por los resultados debe ser fundamental sin
perder de vista la necesidad de una debida rendicién de cuentas por el uso de los
fondos™.

Tanto el Directorio como la Administracion aprobaron este cambio de orientacion y
se establecid una serie de grupos de trabajo para dar efecto a las recomendaciones
del Informe TAPOMA estos grupos de trabajo produjeron un conjunto detallado de
recomendaciones en mayo de 1997 (CP-1283). En esas recomendaciones se
establecia el objetivo de “promover un dialogo orientado hacia los beneficios entre
el personal del Banco, los organismos ejecutores y las contrapartes nacionales” y se
sefialaba que “medir los beneficios de los proyectos significa concentrarse en los
objetivos y componentes de los proyectos y establecer indicadores satisfactorios
para determinar si se estan logrando o no los objetivos de los proyectos”.

Para aplicar este programa, la Administracion establecid un nuevo sistema de
disefio y supervision de los resultados de los proyectos basado en la metodologia
del marco légico, una metodologia de disefio de proyectos que habia tenido su
origen, a finales del decenio de 1970, en la USAID y que habia sido ampliamente
adoptada por las instituciones de asistencia para el desarrollo de todo el mundo™.
En marzo de 1995, el Vicepresidente Ejecutivo dispuso que todos los proyectos que
se presentaran al Comité de Préstamos del Banco debian incluir indicadores para
medir el impacto, y en septiembre de ese mismo afio el Comité de Préstamos
comenzo a exigir que los documentos de proyectos contuvieran un marco légico.

El marco légico trata de concentrar la atencion en los objetivos de desarrollo y de
delinear la forma en que los componentes del proyecto han de producir resultados
que logren los objetivos. La matriz del marco légico se incorpord posteriormente en
varias orientaciones del Banco; esa version es la que figura en el Recuadro 3.6.

' El analisis del marco 16gico ha sido adoptado v adaptado como instrumento de planificacion y gestion. entre
otros organismos. por el Departamento de Desarrollo Internacional (DFID) del Reino Unido. el Organismo
Canadiense de Desarrollo Internacional. el Grupo de Expertos sobre la Evaluacion de la Asistencia de la
OCDE. el Servicio Internacional de Asistencia a la Investigacion Agricola Nacional (ISNAR). el
Organismo Australiano de Desarrollo Internacional (OADI) y el GTZ de Alemania.



Recuadro 3.6: El PCR y la estructura del marco légico

PCR EL MARCO LOGICO
OBJETIVOS INDICADORES VERIFICACION HIPOTESIS
1. META Los indicadores a nivel de la Los medios de verificacion son | Las hipotesis indican los
icion d Meta describen la forma en que | las fuentes de informacion que | acontecimientos, condiciones,
{‘a Meta es una exposicionde | s medirg el impacto general del | el evaluador puede usar para o decisiones importantes que
a forma en que_tl)m_ ppylecto O | proyecto. Son especiticos en verificar que se lograron los SON necesarios para mantener
programa contribuira a la términos de cantidad, calidad y | objetivos. Esas fuentes pueden | la Meta a largo plazo.
sohtl:ilo“ decll };roblema o plazos (grupo beneficiario y ser publicaciones, inspecciones
problemas del sector. ubicacion si corresponden). oculares, encuestas por
muestreo, etc.
2. PROPOSITO Los indicadores al nivel del Los medios de verificacion son | La hipétesis indica
o El Propésito ¢s una exposicion Proposito describen la forma en lqs fuentes que el organismo los acontecimientos,
B del impacto directo o- el que se medira el impacto directo | ejecutory el evaluado_r puec_‘len condiciones o decisiones que
J resultfil:l‘o aue se obtendrd de del proyecto. Deben incluir consultar para deteml_mz_ir S18€ | escapan al control del director
E utiliz;r loslPro Juctos * objetivos que reflejen la estan logrzu_ldo los objetivos. del proyecto (riesgos) que
oener"i dos con el proyecto. Es situacion al fin del proyecto. Pueden indicar que hay un ] deben producirse para que el
T ;’l na h; Stesis 'wer}::'i delo ( e Son especificos en términos de problemfi y sugerir la necesidad | proyecto alcance la Meta.
I 10‘:1"11"1; el ro;-'ecto‘ 1 cantidad, calidad y plazos de cambios en los Rroductos
Vv grara ¢ proyecto. grupo beneficiario y ubicacion | del proyecto. Esas fuentes
0 si corresponden). pueden ser publicaciones,
inspecciones oculares,
S encuestas por muestreo, etc.
C a) PRODUCTOS Los indicadores de Productos Esta casilla dice donde el Las hipétesis indican los
o) bi . son descripciones sucintas, pero | evaluador puede encontrar las acontecimientos, condiciones o
M Los 1E0ES, SETV 1&105 ¥ claras, de cada uno de los fuentes de informacién para decisiones (que escapan al
p t‘_’mm"m:ll ‘llue e orgacllu;l:o productos que se deben verificar que se han realizado control del director del
gjecutor de pr;)_\- ecto 3 bpor completar durante la los trabajos contratados. Las proyecto) que deben
0 contrato "°"llp etar. sg CDEN | ejecucion. Deben especificar fuentes pueden ser producirse para que los
N ex}t))re_sar €n la tocrlma < cantidad, calidad y oportunidad | inspecciones oculares, informes | Productos logren el Proposito
o) tra a-llog terminados (slst?nas de los bienes, servicios, etc. que | de auditores, etc. para el cual se emprendieron.
N mbt'ztl)'z:'l 08, personas que han se han de producir o prestar.
T recibido formacion, etc.). Son especificos en términos de
cantidad, calidad y plazos
E grupo beneficiario y ubicacion
S si corresponden).

b) ACTIVIDADES

Se trata de las tareas que el
organismo ejecutor debe
realizar para generar cada
uno de los Productos. Las
Actividades se enumeran en
orden cronoldgico para cada
Producto.

Esta casilla contiene el
presupuesto para cada Producto.

Esta casilla dice donde el
evaluador puede obtener
informacion respecto de si el
presupuesto se gasto en la
torma planificada. Por lo
comun se trata de los registros
contables de la unidad
ejecutora.

Las hipétesis indican los
acontecimientos, condiciones o
decisiones (que escapan al
control del director del
proyecto) que deben
producirse para completar los
Productos.

345

Varias casillas en la matriz del marco logico tienen elementos comunes con el

modelo de gestion por resultados enunciado en el presente documento. La Meta de
un proyecto tiene que ver con “la forma en que un proyecto o programa contribuira
a la solucion del problema o problemas del sector”, que se ha de describir en
términos de indicadores “especificos en términos de cantidad, calidad y plazos
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(grupo beneficiario y ubicacion si corresponden)”. El Propésito de un proyecto “es
una exposicion del impacto directo o el beneficio que se obtendra de utilizar los
Productos generados con el proyecto”, definicién que claramente incorpora la
distincion entre producto y beneficio sefialada anteriormente. Beneficios son lo que
ocurre cuando los beneficiarios utilizan los productos, y no son los productos
mismos.

Si bien estos acontecimientos se producian en la etapa de disefio, el grupo de
trabajo de la Administracion que se ocupaba de los cambios en el sistema de
supervision de proyectos y presentacion de informes del Banco elabord
orientaciones que perfilaban mejor esta distincion, observando que “los objetivos de
desarrollo son el resultado o beneficio expresado que se producira una vez que
estén establecidos los componentes del proyecto”. Se debian supervisar los
indicadores de resultados, que no pueden referirse simplemente a los productos
resultantes de la ejecucion de los componentes del proyecto. Deben ir mas alla y
abarcar los resultados esperados del uso de los productos del proyecto. Por ejemplo,
si un proyecto de construccion de caminos se disefié de modo de reducir los gastos
de transporte mediante la construccion de 141 km de carretera permanente, no basta
con informar del numero de kilébmetros construidos. Lo que nos interesa es el
resultado, esto es, si se estan reduciendo los gastos de transporte. (CP-1283,
pagina 4, anexo 1, “Instrucciones para el personal en la preparacion del PPMR”).

Estas recomendaciones se incorporaron posteriormente en orientaciones revisadas
para los PPMR y PCR. Estas orientaciones indican explicitamente al personal del
Banco que debe distinguir entre productos y beneficios cuando informa de los
resultados de los proyectos, aunque la logica de este nexo es algo oscura. Las
orientaciones de los PCR, adoptadas oficialmente en 1997, dicen que en los PCR se
debe informar sobre: “1) el nivel real de ejecucion de los componentes del
proyecto. 2) El nivel de realizacién actualmente esperado de los objetivos del
proyecto” (Orientaciones para los PCR, Anexo 1, pagina 2). Las notas de pie de
pagina en las orientaciones aclaran que el término “componentes se refiere a
‘productos’ tal como este término se usa en el marco légico”, en tanto que
“objetivos se refiere a los 'propdsitos’, tal como este término se usa en el marco
l6gico”. El documento del marco 16gico que se acompaiia aclara que el propésito es
un beneficio y no un producto.

La distincion entre producto y beneficio se elucida mejor en la seccidon de las
orientaciones que se refiere al calculo de la tasa de rentabilidad, donde se dice que
“si el analisis ex ante del proyecto incluy¢ el calculo de la tasa de rentabilidad del
proyecto o un analisis de costo-eficiencia, [el PCR debe determinar] cual es la tasa
de rentabilidad comparable, o el analisis de costo-eficiencia recalculado, después de
la ejecucion del proyecto” (Anexo 1, pagina 3).

Estas comprobaciones de evaluaciéon se emplean actualmente para informar a la
Administracion y al Directorio de la efectividad en el desarrollo del BID. De
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acuerdo con este marco, los resultados de los proyectos del Banco son muy
satisfactorios: en 2000, el 88% de los proyectos del Banco en curso de ejecucion
se clasificaba como “probable” o "sumamente probable" en términos del logro
previsto de los objetivos de desarrollo, en tanto que el 64% de los proyectos
completados era clasificado por ROS como "exitoso" en términos del logro
previsto de sus objetivos de desarrollo.

Desde el punto de vista de la gestiéon por resultados, sin embargo, es importante
saber si los PCR siguieron realmente la orientacion establecida en los manuales y
formularon juicios respecto de los “objetivos de desarrollo” sobre la base de datos
relativos a los beneficios o impactos de las intervenciones del Banco.

Para explorar esta cuestion, la OVE examind las constancias escritas en todos los
proyectos que satisfacian dos criterios: habian sido clasificados como “sumamente
probables” de alcanzar sus objetivos de desarrollo y tenian un PCR. Cuarenta y
siete proyectos satisfacian estos dos criterios en noviembre de 2001(véase la lista en
el Anexo 1). El examen de la OVE fue disefiado para determinar sobre la base de la
documentacién cual era el fundamento documental en que se sustentaba la
conclusion de que estos proyectos eran "sumamente probables" en cuanto al logro
de sus objetivos de desarrollo.

En este examen se hizo hincapié en cuatro aspectos de la documentacion de un
proyecto:

° ;Se habia disefiado el proyecto con un calculo ex ante de la tasa de
rentabilidad economica (la norma mas rigurosa para un posible marco de
resultados)?

o En caso afirmativo, ;jse habia recalculado la tasa de rentabilidad a la
terminacion del proyecto para determinar si los beneficios proyectados se
habian realizado o probablemente se realizarian en el futuro?

° En caso negativo, ;habia tenido el proyecto otros tipos explicitos de medidas
relacionadas con los beneficios o los impactos de las cuales se hubiera dejado
constancia en el PCR?

° (,Se habian incorporado en el disefio elementos para la evaluacion ex post y,
en caso afirmativo, se habian realizado esos examenes y se habia dejado
constancia de los resultados del proyecto en los archivos del Banco?

En el examen se comprobo que 16 de los 47 proyectos habian sido disefiados
inicialmente con calculos de tasa de rentabilidad explicitos, pero que sdlo tres
tenian PCR en los cuales se advertia una tentativa por recalcular este tipo de
impacto a la terminacién del proyecto. Treinta y un proyectos habian sido
aprobados inicialmente con disposiciones explicitas respecto de la evaluaciéon ex
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post, y 21 de estas evaluaciones deberian haber sido recibidas por el Banco al
tiempo que se realizé el examen. Sin embargo, el personal del Banco sélo pudo
presentar dos de estas evaluaciones cuando la OVE las solicito.

La ausencia de evaluaciones ex post significa que la OVE sélo pudo examinar los
PCR para estudiar la documentacién que sustentaba la conclusion de que estos
proyectos eran "sumamente probables" en cuanto al logro de sus objetivos de
desarrollo. Esa documentacion se clasifica en cinco categorias diferentes, a saber:

a.

Tentativas sistematicas por mostrar los datos empiricos sobre beneficios o
impactos relacionados con todos los objetivos iniciales de un proyecto o muchos
de ellos.

Informes anecdéticos acerca de los beneficios o impactos de alguna parte del
proyecto, en general sin referencia a los objetivos iniciales (por ejemplo, en un
proyecto de salud con multiples objetivos y componentes, se informo de que las
enfermedades transmitidas por el agua habian declinado en 18,2% en
comunidades en las cuales los sistemas de desinfeccion del agua habian
funcionado de manera adecuada).

La atribucion indocumentada de resultados mediante la presentacion de datos
sobre algun agregado de magnitud tan general y distante en relacion con el
proyecto que no era razonable atribuirle ninguno de los resultados al proyecto
sobre la base de las pruebas disponibles (por ejemplo, un proyecto de caminos en
el cual se atribuy06 a las mejoras de los caminos el aumento de las exportaciones
nacionales, o un programa de crédito multisectorial en el que se atribuyo la
prolongacién de los vencimientos de los créditos de todo el sistema bancario a la
pequefia operacion de préstamo del Banco).

Los resultados transitorios se producen en el curso del desembolso del proyecto
y no persisten una vez que se interrumpen los desembolsos (por ejemplo, un
proyecto de caminos en el cual el PCR reconocid que los caminos construidos
(productos) probablemente no serian conservados, lo cual produciria beneficios
deficientes)™.

En los resultados relativos tnicamente a productos se examina soOlo la
generacion de los productos planificados de los proyectos.

El Cuadro 3.1 muestra la forma en que se distribuyeron los proyectos entre estas
categorias.

5

> “Historicamente los fondos que aporta el prestatario han sido insuficientes para proporcionar niveles

adecuados de mantenimiento a las carreteras y caminos para evitar su deterioro prematuro. Con base en lo
anterior, en opinion del grupo. los resultados obtenidos tendran pocas posibilidades de continuidad.”™ PCR

ES0019.
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Cuadro 3.1:
Categorizacion de resultados de proyectos “sumamente probables”
B. Categoria de resultados Numero de proyectos Porcentaje de la muestra
Sistematicos 2 4%
Anecdoticos 2 4%
Indocumentados 4 9%
Transitorios 4 9%
Productos solamente 35 74%
Total 47 100%

El cuadro demuestra que los resultados sistematicos se produjeron de manera
sumamente infrecuente y que incluso en las categorias mas generales de proyectos
los resultados eran relativamente raros. La mayoria abrumadora de proyectos
presentaba analisis de resultados exclusivamente referidos a productos.

Es interesante observar que, en algunos de los PCR, los especialistas de la
Representacion que los prepararon estaban al corriente de las limitaciones de la
informacién de que disponian para formular juicios respecto de la evaluacién del
logro de los objetivos de desarrollo del proyecto. En uno de esos PCR, en
particular, el especialista se refiri0 extensamente a la deficiente informacion
disponible para extraer los tipos de conclusiones que debian figurar en el informe
(véase el Recuadro 3.7).

Estos datos se deben interpretar con prudencia. Muchos de los proyectos de la
muestra son bastante antiguos y muchos quizas no reflejen las mejoras recientes en
el disefio o el seguimiento. Todos los proyectos de la muestra habian completado
los desembolsos (y, de resultas de ello, tenian un PCR). Los proyectos actualmente
en curso de ejecucion podrian tener un elemento mucho mayor de supervision de
resultados que los proyectos contenidos en la muestra.




Recuadro 3.7: “Lecciones principales”

*...al no existir una linea de base la evaluabilidad del proyecto es reducida. En efecto. no se pueden efectuar
comparaciones posteriores —mediciones cuantitativas v cualitativas— con la ayuda de indicadores del
impacto del proyecto. por ejemplo. sobre la eficiencia de la organizacién y sobre los distintos clientes del
sistema de calidad: el sector privado. el comercio exterior y. también. el Gobierno. que se endeuda. Se
deberia poder responder a preguntas como: ;cudl es el beneficio neto para un pais de implantar un sistema
de calidad en Aduanas? ;Como se debe medir?. Si se tuviera una cuantificaciéon del impacto social neto del
provecto. entonces seria factible evaluar la conveniencia de implantar estos sistemas en otras
organizaciones similares en otros paises. ¢ incluso en otras organizaciones del sector piblico. Sin embargo.
como no se contempld. igualmente. una metodologia de evaluacion. no se puede contar con esta
informaciéon. La metodologia de evaluacion podria presentarse al inicio del proyecto. quizd como una
condicion previa.” PCR PE 0171

3.59 Segundo, en muchos proyectos, por disefio, deberan pasar algunos afios de
ejecucion antes de que puedan demostrar resultados validos™. Por ultimo, es
importante destacar que en el estudio solo se examiné la documentacion de
resultados y no los resultados mismos. Es muy probable que todos los proyectos
hayan tenido algunos beneficios e impactos. El ejercicio no aborda esta cuestion,
pues observa solamente que el fundamento documental de la conclusién relativa a
la probabilidad de lograr los objetivos de desarrollo depende grandemente de
observaciones referidas exclusivamente a productos’.

3.60 Para examinar si los proyectos actuales se disefian con un marco de resultados mas
estricto que el de estos proyectos mas antiguos, la OVE emprendid, con el activo
apoyo de la Administracidn, un analisis de todos los proyectos enviados al Comité
de Préstamos y, por su conducto, al Directorio Ejecutivo para su aprobacién en
2001. Ese ejercicio tuvo por objeto examinar la “evaluabilidad” de los proyectos,
esto es, la medida en que los proyectos habian sido disefiados de modo que
pudieran demostrar su efectividad en el desarrollo, una vez terminados, para
abordar los problemas de desarrollo de los paises miembros prestatarios. Los
proyectos disefiados para demostrar la efectividad en el desarrollo son faciles de
evaluar, pues expresan explicitamente las metas e incorporan mecanismos de

6 Por ejemplo. el PCR de un programa de educacién en el Paraguay sefialé lo siguiente: “Todas las
actividades llevadas a cabo en el marco del Programa s¢ realizaron ...para apovar al Ministerio en sus
esfuerzos para elevar la calidad de la oferta educativa. Si bien los indicadores que caracterizan el sector
educativo (tasa de repitencia. extraedad. desercion. porcentaje de maestros titulados. promedio de los
resultados académicos. etc.) reportan que los avances alcanzados son pequefios. los afios que lleva la
Reforma Educativa no son suficientes para poder visualizar el cambio.” PCR PR 0025,

=" En 1993, el informe TAPOMA examiné 110 PCR y llegé a la conclusion de que en estos documentos: "los
juicios sobre el éxito o fracaso se basaron primordialmente en datos relativos a la terminacion de obras
fisicas. con prescindencia de que los proyectos se hubieran concluido dentro de los plazos originales y de
las estimaciones de costos aprobadas”". En gran medida. lo mismo podria decirse de los 47 proyectos
examinados en 2001.
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supervision, razon por la cual la OVE elabor6é un “instrumento de analisis de la
evaluabilidad” como mecanismo para medir la calidad del disefio. Los resultados de
los andlisis de proyectos individuales se comunicaron a la Administracién al tiempo
en que el Comité de Préstamos examinaba el proyecto respectivo, como medio de
mejorar el analisis de esta dimension de los proyectos.

El analisis de evaluabilidad realizado por la OVE, que se describira con detalle en
un documento que se enviara por separado al Directorio Ejecutivo a principios del
2002, mide nueve aspectos de un proyecto, que se pueden sintetizar en tres
dimensiones diferentes. En la primera dimension, la dimensién de analisis, se
clasifica el diagnostico de un problema en el proyecto, su comprension de las
causas, la 16gica que establece un nexo entre proyecto y problema y la calidad de su
evaluacion de los riesgos involucrados. En la segunda dimension, la dimensién de
verificabilidad, se clasifican las metas del proyecto en términos de indicadores,
presentacion de datos de referencia y datos iniciales y el establecimiento de
objetivos en términos de productos planificados y beneficios deseados. En la tercera
dimension, la dimension de supervision, se clasifican los mecanismos del proyecto
para la reunion de datos y la retroalimentacién de los logros del proyecto durante la
ejecucion, incluidos los mecanismos para la evaluacion de mitad de periodo y de
terminacion.

Las calificaciones del grupo de proyectos de 2001 muestran deficiencias
considerables en la documentaciéon correspondiente a las tres dimensiones. En
pocos proyectos se estimo que se habia presentado un fundamento analitico firme y
se observo que el elemento mas deficiente correspondia a las hipétesis y los riesgos.
Se estim6 que un numero algo mayor habia incorporado mecanismos de
retroalimentacion y supervision en el disefio, si bien esos elementos casi siempre
habian sido afiadidos durante la ejecuciéon y se referian especificamente a la
operacion. Fue infrecuente observar casos en que se hubiera tratado de establecer
un nexo entre operaciones especificas y sistemas mas generales de evaluacion en el
pais miembro prestatario (cuando dichos sistemas existen).

La verificabilidad, sin embargo, fue un problema en la mayor parte del grupo de
proyectos de 2001. En muy pocos proyectos se definian indicadores validos de
resultados; muy pocos contaban con datos de referencia o metas e hitos explicitos.
Cuando existian esos indicadores empiricos y esos objetivos, se aplicaban sélo a
productos del proyecto y no a los beneficios previstos que se obtendrian en el pais
una vez que el proyecto hubiera generado sus productos. En algunos proyectos se
indic6 que habia intencion de establecer con claridad datos iniciales, objetivos,
indicadores de referencia e indicadores antes del primer desembolso, pero es
prematuro decir si estas expectativas se hicieron realidad en los proyectos
aprobados en 2001.

Estas comprobaciones sugieren que los proyectos actuales del Banco no estan
todavia disefiados ni son supervisados con el objeto de demostrar de manera
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transparente los resultados de desarrollo. Si bien constituye una preocupacion
importante, el problema no se limita exclusivamente al BID. En un examen reciente
de las tentativas por introducir sistemas orientados hacia resultados en los
organismos de cooperacion para el desarrollo se comprobd que todos contendian
con problemas comunes cuando se trataba de establecer procesos y practicas
eficaces para medir sus resultados. En particular, los organismos de cooperacion
para el desarrollo comparten con la mayoria de las demas instituciones del sector
publico una fuerte tendencia innata a concentrarse en los productos —que estan
sujetos al control directo del organismo—y no en los beneficios. Para que haya una
focalizacion renovada en los resultados, sin embargo, sera necesario alterar esta
pauta de conducta.
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IV. EL AUMENTO DE LA EFECTIVIDAD

En anteriores secciones del presente informe se ha mostrado que el concepto de
“desarrollo” ha evolucionado y se ha difundido considerablemente en los cuarenta
afios de vida del Banco. En la actualidad no hay acuerdo sobre un concepto
focalizado y preciso de “desarrollo” ni sobre qué medidas son fundamentales para
lograrlo. El resultado es una gama muy amplia de intervenciones que pueden
justificarse en nombre del “desarrollo”.

Al no haber una definicion clara y precisa que permita afirmar el concepto de
desarrollo, el Banco se enfrenta a los mismos problemas de congestionamiento y
dispersion de los esfuerzos que han afectado a otras instituciones de financiacion
del desarrollo. Para resolver estos problemas, otras instituciones se han inclinado
por adoptar formalmente criterios centrados en los resultados para la programacion
y el disefio de proyectos. El cumplimiento de éstas decisiones, sin embargo, ha sido
dificil y son muy pocas las instituciones que han establecido sistemas de gestion
basados en los resultados plenamente eficaces™.

Aunque ha sido alentado a avanzar en una direccion similar por diversas
actividades institucionales de orientacion, incluso el TAPOMA, y por la Estrategia
Institucional, los datos presentados anteriormente parecen indicar que los progresos
han sido muy lentos. Parece haber tres razones que explican ésta pauta.

En primer lugar, el sistema de incentivos del Banco tanto en la sede como en las
Representaciones, sigue haciendo hincapié en cuestiones distintas de los resultados
del desarrollo. En la sede, los incentivos siguen centrando la atencion en las
aprobaciones. El Banco informa de las aprobaciones a sus clientes externos, el
desempefio del personal encargado de las operaciones se juzga en gran parte por la
produccion de aprobaciones, y los principales procesos institucionales hacen
hincapié en la generacion de aprobaciones. En las Representaciones se hace
hincapié en la gestion de los desembolsos mas que en los resultados. Se considera
que los proyectos estan funcionando bien si los desembolsos se ajustan a los
calendarios, y que tienen problemas si se retrasan. Los proyectos "problematicos" y
"en riesgo" llegan a esa situacion sobre todo como resultado del desempefio de los

it

En un informe de 2000 de la Junta del Tesoro del Canada. por ejemplo. se examinan los progresos
logrados por varias agencias para cumplir los compromisos de gestion basada en los resultados que
habian asumido en 1997. En el informe se determinaron ... algunos progresos en la mediciéon del
rendimiento. pero el uso de la informacion es todavia limitado. ... Los funcionarios de los
Departamentos dijeron con frecuencia que esperaban utilizar “pronto™ la informacién sobre el
rendimiento en forma mas regular en el departamento. El empleo practico de la informacion sobre los
resultados y el calculo de costos parece prometerse siempre “para el afio siguiente™ Managing
Departments for Results and Managing Horizontal Issues for Results

http:/Avww.oag-bvg.gc.ca/domino/reports. nsf/html/0020ce. html#0.2. TUOSHU.WTHVV3. XRJW4G.86
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desembolsos, y los ejercicios de examen de las carteras se ocupan de cuestiones
relacionadas con los desembolsos.

En segundo lugar, el enfoque centrado en los resultados debe ser un objetivo
compartido entre el Banco y el prestatario, y los imperativos politicos de los
gobiernos elegidos democraticamente no siempre concuerdan con este tipo de
enfoque. Cuando los prestatarios otorgan mas prioridad a las aprobaciones que a los
resultados, y cuando se considera que el criterio de los resultados puede crear
situaciones politicamente embarazosas, el Banco tendra dificultades para mantener
la atencién centrada claramente en los beneficios de sus operaciones.

En tercer lugar, el proceso de medir los beneficios suelen ser técnicamente muy
dificil. Algunos objetivos importantes son dificiles, si no imposibles, de medir y
hasta los objetivos tedricamente mensurables pueden carecer de fuentes de datos
fidedignas en los paises miembros prestatarios. Frente a estas dificultades practicas
reales, lo mejor (medicién empirica plena de los beneficios) suele ser enemigo de lo
bueno (beneficios limitados, cuasi mensurables), y tanto el Banco como el pais
prefieren optar por una especificacion vaga de los resultados deseados y centrar la
atencion, en cambio, en algo mas manejable, como el producto.

En esta seccion final del informe, la OVE ofrecera algunas sugerencias a la
Administracion del Banco y al Directorio Ejecutivo acerca de medidas concretas
que podrian adaptarse para superar estas limitaciones reales. Estas sugerencias estan
comprendidas en cuatro grupos: localizacion de los proyectos en un marco
significativo desde el punto de vista del desarrollo a nivel de paises; modificacion
de la estructura de incentivos en la que Opera del personal, experimentando con
modelos de proyectos determinados por los resultados; y desarrollo de sistemas de
evaluacion y vigilancia en colaboracién con organismos de ejecucion y gobiernos
prestatarios.

Localizacion de proyectos teniendo en cuenta los retos de desarrollo que
enfrenta el pais

Como se sefialdo en capitulos anteriores, la mayoria de las organizaciones de
asistencia para el desarrollo estan dando una orientaciéon hacia los resultados
explicita y clara en sus procesos de programacion por paises. Esto esta en
consonancia con un reconocimiento cada vez mas explicito de que son los propios
paises, mas que los organismos de asistencia para el desarrollo, los que deben
asumir la responsabilidad de mejorar sus economias y el bienestar de sus
ciudadanos. El objetivo de la asistencia para el desarrollo, por lo tanto, debe ser
facilitar este proceso de asuncion de la responsabilidad por los paises prestatarios.

En este proceso, la elaboracion por los paises de objetivos de desarrollo explicitos
y mensurables constituye una necesidad. El comunicado del Comité para el
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Desarrollo de noviembre de 2001 destaca la vinculaciéon entre las estrategias
nacionales orientadas hacia los objetivos y la asistencia externa para el desarrollo

Los ministros reafirmaron la importancia fundamental de las buenas
politicas nacionales y la buena gestion de los asuntos piiblicos como
requisitos para la reduccion de la pobreza y el crecimiento sostenido.
Sefialaron que los Objetivos de Desarrollo del Milenio (respaldados por
los Jefes de Estado y de Gobiernos en la Asamblea General de las
Naciones Unidas el 8 de septiembre de 2000) y otros objetivos de
desarrollo internacionalmente acordados pueden ayudar a orientar las
prioridades nacionales a corto y mediano plazo de los paises, en las que
puedan basarse las asociaciones externas de apoyo™.

4.10 El Banco Asiatico de Desarrollo, en su reciente Marco Estratégico a Mediano

Plazo, destacd la importancia de un compromiso a largo plazo con el pais, y la
necesidad de contar con objetivos explicitos que ayuden a afirmar ése compromiso.

En la consecucion del objetivo de la reduccion de la pobreza, el Banco
Asidtico de Desarrollo mantendra una presencia efectiva a largo plazo
en los sectores y esferas a los que se ha otorgado prioridad en los
documentos de estrategia para los paises. Los enfoques a largo plazo
implican selectividad, y ésta, a su vez, debera definirse en el contexto de
los documentos de estrategia, que establecerdn objetivos a largo plazo y
patrones de referencia del desempefio para medir los impactos del
desarrollo.

4.11 La iniciativa mundial a favor de los paises pobres muy endeudados ha dispuesto

que se establezca una vinculacién entre el alivio de la deuda y la elaboracion de
estrategias nacionales de reduccion de la pobreza centradas en objetivos. En el
documento técnico preparado para ayudar a los paises a establecer dichas
estrategias se puso de relieve el papel y la importancia de establecer objetivos
especificos y precisos:

El establecimiento de objetivos de desarrollo realistas y cuantificados
es un componente clave de los DELP. La finalidad de esos objetivos es
ayudar a los gobiernos a concentrar sus recursos y hacer que rindan
cuentas de sus acciones. A tal efecto, los objetivos deben ser
especificos, mensurables, realizables, pertinentes y oportunos®.

29

30

Noviembre de 2001. Communiqué of the Development Committee.http://Avbln0018.worldbank.org
/DCS/devcom.nsf/ (communiquesm)/A722120900293C4885256B0800732149/0penDocument

Poverty Reduction Strategy Sourcebook
http:/Avww .worldbank.org/ wbp /strategies/chapters/targets/targets.htm
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El documento de trabajo de la Recuadro 4.1: Evaluabilidad de las estrategias de
OVE sobre evaluabilidad de las pais (OVE-WP/02/01)

estrategias de paises examinado

anteriormente (WP-02/01) ofrece
varias sugerencias para fomentar El CP Ieﬂejaria asi un acuerdo sobre las estrategias
la practica de la programacion | acordadas con el pais que el Banco apoyard en los
, del BID en esta proximos afios. Pero para que dicho acuer@o sca realista

pf)r pglses ¢ vy cuente con los eclementos necesarios para su
direccion. Propugna que la seguimiento, es necesario que se traduzca en un marco
programacion para el pais se | de resultados. es decir. en un conjunto de indicadores
base en estrategias claras, | para el periodo correspondiente. incluyendo metas y
teniendo en cuenta los objetivos “milestones” que faciliten la evaluacion y permitan
. I . medir si la estrategia escogida esta encaminada a lograr
neSOCIados con ¢l pais, y que | 4 objetivos identificados. Al final de cuentas. el marco
est¢ apoyada por una labor | de resultados del CP seria el corazon del documento. es
sectorial y econémica detallada | decir. la version sintética. con prioridades establecidas. y
que escoja un numero limitado | acordadade lo que se espera del apoyo del Banco en los

de esferas de accion y formule | Proxumosarios.

objetivos  mensurables, que
puedan utilizarse para medir los progresos en la consecucion de ésos objetivos. El
documento sostiene que este tipo de programacién seria similar a los tipos de
acuerdo de desempefio que constituyen el nicleo del paradigma de la gestion por
resultados en la reforma del sector publico en todo el mundo. Con arreglo a este
modelo, el pais seria el iniciador del acuerdo, determinando los resultados
explicitos que desea obtener de su cooperacion con el Banco.

Un obstaculo importante a este tipo de ejercicio es el problema de la
responsabilidad por los resultados. Casi todos los objetivos que pueden formar parte
de un programa de ese tipo necesariamente abarcan cambios en sistemas grandes
(por ejemplo, productividad agricola, pobreza nacional o regional, crecimiento de
las exportaciones, etc.), que son influenciados por muchos factores. No puede
imputarse ni al gobierno ni al Banco la plena responsabilidad de lograr esos
resultados en gran escala, y es por eso que ambos son reticentes a concertar el tipo
de acuerdo de desempefio contemplado.

Este es un problema central en todos los criterios de gestion por resultados, en que
los pueblos y las instituciones tienen miedo de asumir compromisos por temor a no
poder lograr los resultados previstos. Con todo, la incapacidad para hacer
declaraciones explicitas de los resultados deseados tiene sus propias consecuencias
negativas, la mas importante de las cuales es que puede dar lugar a desembolsos de
recursos y empleo de tiempo con muy pocos efectos.

Un enfoque util de esta cuestion es el del PNUD, que en 1996 decidié aplicar un
sistema de gestion basado en los resultados. Como parte de su labor, desarrollo el
concepto de "responsabilidad compartida" (véase el Recuadro 4.2) que permite
abordar estas cuestiones. El concepto hace hincapié en la funcién de aprendizaje,
afirmando la importancia de saber si los beneficios se alcanzan, y por qué, y dando
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a cada agente no la
responsabilidad de obtener los
beneficios, sino de tener
conciencia de los beneficios y
trabajar para avanzar hacia la
consecucion de los objetivos.

Un informe reciente sobre la
gestion por resultados en los
organismos de cooperacion
para el desarrollo aclara la
cuestion de la responsabilidad
compartida, sefialando que:
“Con arreglo a este nuevo
paradigma, se podria asignar
a los gerentes la
responsabilidad de trabajar
con asociados para lograr

Recuadro 4.2: Responsabilidad compartida

Los beneficios... deben reflejar los resultados clave que
los gerentes quieren que se utilicen para evaluar su
desempeiio. dhora bien, dado que los beneficios no
dependen de la intervencion de un inico agente, no
seria razonable exigir la responsabilidad personal
respecto del logro sustantivo de los resultados. La
realizacion de los resultados estd sujeta a la
responsabilidad compartida entre los asociados. Para
comprender plenamente los factores que determinan por
qué se logran (o no se logran) los beneficios se requiere
una evaluacion a fondo que sitite los resultados en el
contexto del pais. Si bien se puede asignar a los
gerentes la responsabilidad de hacer que se vigilen los
resultados, su responsabilidad plena se aplica solo a los
productos. En una situacion de responsabilidad
compartida, es importante que esas responsabilidades v
las expectativas en cuanto al desempeiio estén
claramente definidas. Los gerentes, aunque no pueden

ser considerados responsables de los beneficios, deben
informar de los progresos logrados en la consecucion
de los beneficios.

resultados de un  orden
superior, adquirir experiencia
de los fracasos, y utilizar
permanentemente la

http:/Avww . undp.org/eo/methodology/methodology . html

informacion sobre el
desempefio en el proceso de adopcion de decisiones. En otras palabras, se los
responsabilizaria de establecer asociaciones, aprender y administrar con la mira
puesta en los resultados, mds que en el logro de resultados especificos,
especialmente los que escapan a su control”.

La consecuencia fundamental de estos conceptos es que los acuerdos de desempefio
explicitos entre el Banco y los paises tienen valor porque centran la atencion de
todas las partes en los resultados deseados, facilitan el aprendizaje, aumentan la
flexibilidad en la ejecucién de los programas y, con el tiempo, mejoran la capacidad
de la asociacion para obtener buenos resultados de desarrollo. Con arreglo a este
enfoque, el valor de los objetivos explicitos y cuantitativos reside en los procesos
que generan tanto como en el logro inmediato de los objetivos que determinan esos
procesos.

Modificacion de la estructura de incentivos para el personal del Banco

Un proceso de programaciéon orientado hacia los resultados facilitara mucho la
elaboracion de proyectos individuales en que se tenga conciencia del logro de
objetivos especificos de desarrollo nacional, y se actue en funcion de ellos. Para
apoyar este proceso, sin embargo, habra que prestar atencion a las estructuras de
incentivos que actualmente rigen la organizacion interna del Banco.
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El elemento mas importante en la definicion de la cultura interna del Banco con
respecto al desarrollo es la separacion organica entre el disefio del proyecto y su
ejecucion. El personal de la sede disefia; el personal de las Representaciones
ejecuta. Esta division organica crea un profundo problema de “dos culturas” en la
institucion. Con arreglo a la cultura del disefio, el éxito se define por la elegancia
del documento que avanza sin tropiezos durante todo el proceso de aprobacién. Lo
que sucede después que el documento es aprobado tiene muy poca importancia
practica para la carrera del disefiador, que ya estara ocupado en la siguiente tarea
del disefio.

En la cultura de la ejecucion, el éxito se define por los desembolsos puntuales y
rapidos, acompafiados por el cumplimiento efectivo de los procedimientos y los
compromisos contractuales del Banco. El logro de resultados de desarrollo no
forma parte de la definicion actual del puesto de un funcionario de una
Representacion.

Dentro de este estructura, nadie es responsable de los resultados de desarrollo, y
hay pocos incentivos para prestar atencidén a esta tarea compleja y dificil, pero
esencial. La modificaciéon de los incentivos institucionales es un proceso largo y
dificil, y requiere un alto grado de dedicacion del personal, la Administracion y el
Directorio. A continuacion se hacen algunas sugerencias para la introduccion de
modestos cambios institucionales que podrian iniciar un proceso de reingenieria de
la estructura de incentivos hacia una especializacion mas robusta en los resultados.

Con respecto al disefio y la revision, seria conveniente considerar algunas
modificaciones de la actual metodologia del marco légico para crear incentivos que
muevan a los equipos de proyectos a incorporar marcos de resultados especificos en
los disefios. Los examenes de la OVE y ROS han demostrado que en los
documentos de proyectos esos marcos logicos no suelen ser adecuados. Por lo
general, la respuesta a esas observaciones ha sido proponer mas capacitacion
técnica para los equipos de proyectos en la metodologia y teoria de los marcos
légicos. Aunque la capacitacion sin duda tiene sus méritos, la persistencia de los
problemas de disefio de los proyectos del Banco a pesar de haberse impartido una
considerable capacitacion técnica, parece indicar que parte del problema puede
estar en el propio instrumento, mas que en la capacitacion inadecuada del personal
del Banco.

Un posible punto de partida seria un intento de volver a introducir en el disefio del
proyecto, cuando procediera, el analisis de costo-beneficios. La decision adoptada
en 1981 de suspender la determinacion de la relacion costo-beneficio y adoptar la
relacion costo-eficacia fue en gran parte el resultado de dos factores técnicos: la
dificultad técnica de hacer estimaciones fidedignas de los precios en economias
muy distorsionadas, y las cuestiones conceptuales comprendidas en la medicion de
tasas de rendimiento de proyectos sociales. Al anticipar que esos obstaculos
técnicos eventualmente se superarian, la revision de la politica de 1981 dispuso
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también: “cabe esperar que el método de la relaciéon costo-eficacia sea sustituido
por analisis estandar de eficiencia economica, mientras se desarrollan métodos mas
fiables para estimar los beneficios econdmicos”.

En la actualidad, la mayoria de las economias de la region trabajan en base a
precios transparentes fijados por el mercado, y se han producido considerables
avances técnicos y conceptuales acerca de la cuestion de las tasas de rendimiento de
las inversiones sociales. Estos factores parecen indicar que en los proximos afios
quiza fuera posible aumentar el uso de la relacidn costo-beneficios en los proyectos
del Banco.

Un segundo enfoque seria afiadir la concentracion explicita en los resultados a la
orientacion proporcionada por la Metodologia del Marco Logico. La matriz del
marco logico (véase el Recuadro 3.6, en la pagina 33) requiere claramente que los
proyectos definan objetivos a nivel de “Finalidad”. A este nivel, los objetivos son
“..una declaracion del impacto directo o de los resultados que se obtendran
utilizando los productos realizados con el proyecto”. Esto resulta util hasta cierto
punto, y centra la atencién de manera inequivoca en los beneficios (uso hecho de
los productos) mas que los propios productos. Con todo, la elaboracién de los
objetivos a este nivel es muy dificil, y por tratarse solo de una célula de una matriz
de 12 células, esta instruccion suele ignorarse en el disefio de los proyectos.

Para reforzar la orientacion de los proyectos individuales hacia los resultados, seria
util contar con mas orientacidn explicita. En su labor de Evaluaciéon de Programas
de Paises, la OVE ha experimentado con una matriz de evaluacion que hace
hincapié en los componentes de resultados especificos del proyecto. En esta
formulacion, un proyecto tiene un marco de resultados "completo" si incorpora,
para cada objetivo, los siguientes elementos.

° Un objetivo: una declaraciéon clara de lo que resulta problematico en la
situacién actual y como se habra de mejorar. Los objetivos siempre deben
definirse con referencia a la forma en que se utilizaran los productos del
proyecto para mejorar una situacion.

° Una base de referencia: un analisis en el que se describe en términos
mensurables, la situacion existente antes de una actividad de desarrollo, y que
permita evaluar los progresos o hacer comparaciones.

° Indicadores: factores cuantitativos o cualitativos, o variables que
proporcionen un medio sencillo y fidedigno de describir las condiciones de
referencia, medir los logros, reflejar los cambios relacionados con una
intervencidn, o ayudar a evaluar el desempefio de un agente del desarrollo.

° Un objetivo: el valor futuro previsto, en una fecha determinada, de cada
indicador pertinente. Cuando sea posible, los objetivos se deben fijar
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utilizando patrones de referencia, que son puntos o normas de referencia
para evaluar el desempefio o los logros. Nota: un patron de referencia tiene
que ver con el rendimiento que han logrado en el pasado reciente
organizaciones comparables, o 1o que se puede razonablemente inferir que se
ha logrado en las circunstancias dadas.

° Hitos: valores intermedios especificos (con fechas) previstos para los
indicadores, sefialando el ritmo del movimiento previsto de la referencia al
objetivo.

° Sistemas de vigilancia y evaluacion: una descripcién concisa de quién estara
encargado de observar el movimiento de los indicadores, y qué informes se
proporcionaran al organismo de ejecucion sobre los progresos en la
consecucion del objetivo.

La OVE recomienda que la administracién examine estos (y otros posibles)
elementos para incluir en una seccion de "marco de resultados" que se incorporaria
tanto en el disefio del proyecto como en los sistemas de vigilancia de la ejecucién
(PPMR y PCR). Ese marco explicito complementaria la evaluacién de marco logico
proporcionando un criterio mucho mas claro y preciso de los resultados esperados y
observados de las intervenciones del Banco.

Se necesitara también un enfoque efectivo basado en los resultados para las
operaciones del Banco, a fin de prestar mas atencion a las estructuras de incentivos
que rigen la ejecucién de los proyectos. El informe TAPOMA expresa gran
preocupacion por la "cultura del control" que impera en las Representaciones del
Banco en los paises, y pide que se sustituya con una cultura mas centrada en los
resultados. En la Estrategia Institucional se profundiza este tema y se sefiala:

Hasta la fecha los esfuerzos se han concentrado principalmente en
establecer expectativas claras para el proyecto en la iniciacion, mds
que en asegurar que el disefio del proyecto contimie evolucionando, y
procurar la realizacion de sus objetivos mediante la ejecucion
(Parrafo 6.33).

La Estrategia Institucional recomendé que el proyecto tuviera "un sentido de
propdsito claramente definido", que asegurara que la "determinacién de la direccion
continuara hasta que se diera en el blanco". (Parrafo 6. 32.)

La OVE se propone realizar un examen de la supervision del proyecto en 2002,
pero los datos del proyecto, y las evaluaciones tematicas y de paises realizadas
hasta la fecha contienen firmes indicios de que los proyectos en ejecucion no son
del tipo de “misiles que buscan objetivos™ previstos en la Estrategia Institucional.
En la mayoria de las Representaciones del Banco en los paises, el criterio basado en
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los resultados todavia no es una caracteristica. Tampoco lo es la focalizacion en el
ejercicio de examen anual de la cartera que se realiza en la sede.

La aplicacién de una cultura centrada en los resultados a un proceso de ejecucién
que institucionalmente esta aislado del disefio no es facil y puede que no sea
posible. El Banco tiene una larga tradicion de separar el disefio de la ejecucion de
los proyectos, asignando la primera tarea al personal de la sede y la otra al personal
de las Representaciones. Los antecedentes, las credenciales, las pautas de
contratacion y las carreras de los miembros de estos grupos son muy diferentes, y la
mayoria de los manuales y sistemas del Banco para la labor de las Representaciones
en los paises siguen insistiendo en que se preste atencion al cumplimiento de las
clausulas contractuales, los procedimientos de adquisicion y desembolso del Banco,
y otros detalles contables, mas que a los resultados de desarrollo.

Si bien el cumplimiento de las normas contables es importante, también lo es la
determinacion de los resultados de desarrollo. La solucién mas drastica para este
problema seria volver a disefiar la organizacién en forma radicalmente distinta, que
pusiera fin a la segregacioén institucional del disefio y la ejecucion. Esto podria
lograrse si en la sede hubiera equipos de proyecto encargados de dirigir la
ejecucion, o si los proyectos fueran disefiados y ejecutados por las
Representaciones en los paises. Alternativamente, el Banco podria abandonar
totalmente el actual modelo de proyecto, y disefiar instrumentos financieros que
efectuaran desembolsos solo contra la presentacion de pruebas de que han logrado
los resultados.

La OVE no recomienda que se efectiien estos grandes cambios en este momento.
La experiencia del Banco Mundial ha demostrado claramente que los cambios de
organizacion radicales tienen enormes costos imprevistos y no siempre rinden los
resultados esperados. Estos cambios se mencionan en el presente informe en la
esperanza de que estimularan las deliberaciones internas sobre estas cuestiones de
cultura e incentivos institucionales. Lo que sigue son sugerencias mas modestas
para iniciar la labor de modificar los procesos institucionales y los incentivos a fin
de hacer hincapié mas explicitamente en los resultados.

Un primer paso es aprobar instrumentos de proyectos que incorporen el tipo de
"estructuras y orientacion locales" propugnados en la Estrategia Institucional. Los
recientemente aprobados préstamos de innovacién son un instrumento de ese tipo,
ya que en el propio disefio se parte del supuesto de que los datos adquiridos durante
la ejecucion determinaran la direccién sustantiva del proyecto. La OVE vigila estos
nuevos instrumentos, pero hasta este momento no se han producido suficientes
progresos en la ejecucion como para determinar si estan contribuyendo al objetivo
de fortalecer la focalizacion en los resultados en las Representaciones en los paises.

Un segundo paso podria ser la incorporacién de la presentacion de informes sobre
los resultados en los examenes anuales de la cartera que realizan los Departamentos
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de operaciones regionales y las Representaciones en los paises, asi como la
incorporacion de informacion sobre los resultados de desarrollo en el Informe
Anual sobre la Ejecucion de Proyectos efectuado por ROS. La obligaciéon de
presentar informes crea incentivos para centrar la atencion en las cosas que se
incluiran en los informes. En el Informe Anual correspondiente a 2000 se indica
que la Administracion esta dispuesta a seguir ese rumbo:

“Es preciso mejorar la administracion y vigilancia de la cartera
mediante el ulterior desarrollo y la aplicacion de instrumentos y
mecanismos de vigilancia, asi como la transferencia de conocimientos a
los prestatarios compartiendo las responsabilidades en el logro de
resultados de desarrollo concretos...”

“Aunque se ha logrado mejorar algo las medidas discretas requeridas

para una mejor vigilancia, hay que poner en marcha de manera mds
sistematica un enfoque mas holistico a la vigilancia del desempefio. Esto
serda posible solo cuando se comprenda mejor todo el ciclo de
evaluacion y vigilancia del proyecto y su importancia para adquirir
experiencia, y cuando se establezcan mejores sistemas de vigilancia y
evaluacion para el seguimiento de los progresos. EI Banco, por lo tanto,
debe seguir trabajando para mejorar la ejecucion de proyectos y la
presentacion de informes del desempefio, como se ha sefialado
anteriormente”.

Un mecanismo para ejecutar este programa seria crear una seccion encargada de los
resultados en cada ejercicio anual de examen de las carteras de cada pais, incluir
una seccion sobre las conclusiones de esos ejercicios en el Informe Anual sobre
proyectos en ejecucion que se presenta al Directorio Ejecutivo, e incluir un examen
de los resultados como una seccioén permanente del Informe Anual del Banco.

El gjercicio de determinacién de la evaluabilidad de la OVE también parece indicar
la necesidad de modificar los incentivos creados por el proceso de examen de
proyectos. La OVE determin6 que el actual proceso de examen no siempre genera
proyectos disefiados para mostrar en forma transparente los resultados de desarrollo
de las actividades del Banco. Se determino también que los comentarios hechos al
Comité de Préstamos no generaban mejoras significativas en el disefio de los
proyectos. Esta observacion parece indicar que las mejores oportunidades para
mejorar la orientacion de los proyectos hacia los resultados podria estar en algun
proceso anterior al del Comité de Préstamos, ya sea en el Comité de Programacion,
cuando se aprueba inicialmente el proyecto para su inclusién en la cartera, o en
fases subsiguientes del proceso de examen.

El proceso de examen de proyectos del Banco viene evolucionando desde hace
mucho tiempo, determinado en gran parte por los intentos de equilibrar los dos
objetivos de aprobacién oportuna y desarrollo de calidad. Durante muchos afios, los
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Departamentos regionales del Banco han venido iniciando proyectos como
resultado de las orientaciones recibidas del Comité de Programacion. De las
muchas ideas que se iniciaron de esta forma, solo algunas llegaron a la etapa de
proyecto completo mediante un proceso de produccion en el que participaban
varios agentes diferentes. Hasta 1994, este proceso se baso en un sistema de “dos
llaves” para la aprobacion de los proyectos. El Departamento de Operaciones del
Banco tenia una de las llaves, y el Departamento de Analisis de Proyectos tenia la
otra. Ambos Departamentos presentaban informes a la EVP, y se necesitaba la
aprobacion de ambos para que el proyecto pudiera ser considerado con miras a su
aprobacion. Durante la crisis financiera del decenio de 1980, el Banco establecio un
criterio expeditivo de una llave para el disefio de préstamos sectoriales, y dio al
Departamento de Planes y Programas la jurisdiccion exclusiva sobre este
instrumento. La reorganizaciéon de 1994 continuo esta orientacioén de aprobacion
expeditiva, traspasando los préstamos sectoriales a los Departamentos de
operaciones regionales, autorizandolos al mismo tiempo a incorporar las
dependencias técnicas que anteriormente presentaban informes al Departamento de
Analisis de Proyectos.

Esta consolidacion de la preparacion de proyectos probablemente haya aumentado
la flexibilidad y la capacidad de respuesta del Banco, pero a costa de inclinar la
balanza en contra de una documentacion amplia de los resultados esperados.
Después de 1994, el control de la calidad estuvo a cargo del Comité de Préstamos,
asistido principalmente por la Oficina del Contralor. Institucionalmente, sin
embargo, se hizo hincapié en la capacidad de respuesta y de iniciacion, y esto dio
lugar a una declinacion de este sistema de frenos y contrapesos, proceso que
culmind con la supresion de la Oficina del Contralor en 1999. El ejercicio de
evaluabilidad de 2001 de la OVE dio fuertes indicios de que este proceso no hace
hincapié de manera adecuada en la incorporacion, en las operaciones del Banco, de
marcos de resultados explicitos, transparentes, documentados y que se puedan
evaluar.

Al considerar la reforma de este proceso para obtener mejores resultados, hay que
tener presente varias caracteristicas estructurales del proceso de aprobacion del
Banco. Antes de 1988, la labor de desarrollo de proyectos estaba a cargo de
Comités de Proyectos con la participacion de personal de OPS y PRA (y de otros
departamentos, si procedia) siguiendo un procedimiento de dos etapas/dos
documentos. La aprobacion por el Comité de Préstamos de un Resumen de
Solicitud de Proyecto debia poner en marcha la labor técnica de un proyecto. La
Propuesta de Préstamo presentada en esta etapa avanzada al Comité de Préstamos
supuestamente reflejaria los resultados del proceso de preparacion y evaluacion del
proyecto. Durante un examen amplio de los procesos del Banco realizado en 1988
se determin® este enfoque hacia que se presentaran muy pocos proyectos a la
Administracion para su examen y discusion, y que los Resumenes se presentaran en
una etapa muy avanzada del proceso, cuando ya se habian adoptado muchas
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decisiones de disefio y se habian asumido compromisos implicitos con los
prestatarios.

Para mejorar este proceso, en la reestructuracion de 1988 se dividieron los
proyectos en tres etapas: Perfil I, Perfil II, y Documento de Préstamo. El Perfil 1
consistia en un resumen del problema, y la "idea" basica del proyecto era aprobada
por el departamento que la habia originado y enviada al Comité de Programacion
con fines de informacion. El Perfil II se concibid6 como un documento mas
detallado, en el que se establecian los términos de referencia para la etapa de
analisis del proyecto. Los documentos del Perfil II eran examinados oficialmente
por el Comité de Préstamos. El documento de préstamo es el documento final del
proyecto que se envia al Directorio para su aprobacion, y es aprobado también por
el Comité de Préstamos, aunque solo se requiere un examen formal si un miembro
del Comité de Préstamos lo solicita.

En teoria, se puede insertar un elemento de mayor focalizacion en los resultados en
todas y cada una de las etapas de este proceso. Los documentos del Perfil I podrian
necesitarse para examinar un problema en términos mensurables y proporcionar un
punto de partida para generar una evaluacion de referencia. Los documentos del
Perfil II podrian requerirse para incorporar la elaboracion de un marco de resultados
como punto especifico en los términos de referencia para los analisis subsiguientes,
y los documentos de préstamos podrian ser necesarios para demostrar que se han
elaborado marcos de resultados antes de enviarlos al Directorio.

Estos cambios tienen que ver con las directrices y los procedimientos, pero un
examen de la practica seguida en otras instituciones financieras, tanto multilaterales
como privadas, pone de relieve las cuestiones relativas a los incentivos del personal
encargado de iniciar operaciones de préstamos. En la mayoria de esos estudios se
reconoce que las presiones y los incentivos creados en las dependencias que inician
los préstamos dan lugar a lo que en el propio informe TAPOMA del Banco se
denomina la "cultura de las aprobaciones". Para evitar esta excesiva presion de la
necesidad de obtener aprobaciones, otras instituciones financieras han establecido
dependencias independientes encargadas de las funciones de control de la calidad.

En el Banco Mundial, 1a necesidad de controlar la calidad dio lugar a la creacién, en
1997, de un Grupo de Garantia de Calidad (QAG), un 6rgano independiente que
depende mucho de expertos técnicos externos para determinar la "calidad a la
entrada" de los proyectos, asi como para incluir la determinacién de la calidad en
los examenes de supervision de una muestra de los proyectos en marcha, y
examenes de la calidad de la labor economica y sectorial. La existencia del QAG ha
tenido efectos en la calidad de los proyectos mediante el examen directo de éstos y
los cambios que introdujo en el sistema de incentivos institucionales. Si bien el
QAG examina sélo una muestra de los proyectos, y proporciona clasificaciones de
“calidad a la entrada” sélo después de la aprobacion del proyecto, esta clasificacion
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se publica y la posibilidad de que el proyecto sea examinado por el QAG mejora los
incentivos para un disefio riguroso del proyecto.

En las instituciones financieras privadas, el riesgo es la dimensién critica de la
calidad, y se considera una buena practica asignar a un departamento separado,
completamente independiente del que origina el préstamo, la evaluacién del riesgo
de todos los proyectos administrados. Las diferencias entre los iniciadores del
préstamo y los evaluadores del riesgo se plantean a los comités de préstamos para
que éstos las resuelvan. El recientemente creado Grupo Externo de Evaluacién de
las Operaciones del Sector Privado del BID recomendé una estructura similar para
tratar las cuestiones de la gestion del riesgo de los préstamos del Banco al sector
privado sin garantia gubernamental.

Asi como los proyectos del sector privado tienen un riesgo financiero, todos los
proyectos del Banco también tienen riesgos de desarrollo: la posibilidad de que los
paises puedan tomar dinero prestado y obtener una corriente de beneficios futuros
que podrian ser significativamente menores que el costo del futuro servicio de la
deuda. A diferencia del riesgo financiero, el riesgo de desarrollo es el riesgo para el
prestatario de que el proyecto no rinda beneficios suficientes, independiente del
riesgo del prestamista de que el préstamo no sea reembolsado. Por lo tanto, la
evaluacion del riesgo de desarrollo puede ser un poderoso instrumento para mejorar
la eficacia del disefio del proyecto para el desarrollo y, aplicado uniformemente a
toda la gama de instrumentos del Banco, proporcionaria un mecanismo para evaluar
los riesgos de desarrollo relativos planteados por cada tipo diferente de instrumento.

Esta corriente de opinidén parece indicar que la creacion de una Dependencia de
Evaluacién de la Efectividad en el Desarrollo separada, que presentase informes
directamente a la EVP, someteria todos los proyectos (y no s6lo una muestra, como
sucede con el QAG) a un examen independiente de las cuestiones de efectividad en
el desarrollo como parte del proceso de aprobacion. Las diferencias relativas al
disefio del proyecto se plantearian al Comité de Préstamos, para que éste las
resolviera. En principio, esa dependencia podria también examinar documentos de
paises a fin de mejorar la atencion que se presta a los resultados en la programacion
por paises (véanse los Parrafos 4.8 a 4.16), y considerar la calidad de la supervision
para lograr mejores resultados durante el proceso de ejecucion. Esa dependencia
ayudaria a la Administracién a hacer responsables a los equipos encargados del
disefio y la ejecucion de los proyectos de demostrar logros mensurables en cuanto a
los objetivos de desarrollo especificos del pais.

Cabe destacar que la mera creacién de una nueva dependencia organica no es una
panacea. Se crea un nuevo conjunto de agentes que operan en base a incentivos
ligeramente diferentes y, si se los considera seriamente en el proceso de examen,
pueden contribuir a un cambio de los objetivos a nivel de todo el Banco a favor de
una mayor focalizacién en los resultados. No obstante, los cambios de este tipo son
complejos y requieren que se preste mucha atencion a los detalles, asi como a la
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contratacion del personal y la estructura de los incentivos en base a los que operan.
La adopcion de estos criterios exige un andlisis cuidadoso de las cuestiones
abarcadas a cargo de la Administracion, proceso que podria sacar mucho provecho,
como en el pasado, de los insumos aportados por expertos independientes en

reingenieria de procesos industriales.

Experimentacion con modelos de proyectos determinados por los resultados

El Banco, ademas de introducir
mejoras en el proceso de examen

de los proyectos, deberia
experimentar mas activamente
con nuevos instrumentos de
préstamos que hicieran hincapié
explicitamente en los
resultados. Durante varios afios,
la Administraciéon ha venido
planteando ideas sobre nuevos
instrumentos de este tipo, pero
hasta la fecha no ha conseguido
plasmar esas ideas en
instrumentos concretos.

En 1997, la Administracion
propuso un nuevo instrumento
denominado Préstamo de Ajuste
Institucional. El instrumento
debia “... hacer hincapié en los
sectores y aprovechar el plan
de reforma del sector para
mejorar la eficiencia en ese
sector. En la etapa inicial de las
operaciones de un Préstamo de
Ajuste Institucional se
prepararia un plan de reforma
sectorial. Fn el plan se
especificarian  los  objetivos
para el sector, estableciendo
patrones de referencia para
vigilar los progresos en la
consecucion de esos objetivos, e

Recuadro 4.1

Préstamos para Programas Determinados por el
Desempeiio (PDPL)

Un PDPL seria un préstamo basado en la politica. que
centraria la atencion en lograr resultados de desarrollo
reales en un sector. mas que en las actividades para
realizar reformas o cambios institucionales. como los
PBL tradicionales. La finalidad del PDPL seria ayudar a
los prestatarios a ejecutar programas que permiticran
poner en practica un conjunto de mejoras. negociadas
con anterioridad. en los indicadores de rendimiento de
sectores clave. El rendimiento efectivo del sector regiria
la corriente de fondos al prestatario. Los desembolsos se
efectuarian cuando se cumplieran los indicadores de
rendimiento preestablecidos para el sector. Cuando los
indicadores del rendimiento de todo el sector
reaccionaran con lentitud a las acciones e
intervenciones. se podrian utilizar productos intermedios
como representativos del rendimiento definitivo.

Préstamos para Gastos Ocasionados por Reformas
Sectoriales (SREL)

La finalidad de este instrumento es ayudar a los paises a
realizar reformas econémicas que requieren gastos
fiscales eclevados pero pasajeros. vy proporcionar
recursos para ayudar a financiar estos gastos. Estarian
centrados en los sectores y se basarian en un plan de
reformas para mejorar la eficiencia en un sector. En la
etapa inicial de la operacion se prepararia un plan de
reforma del sector. En el plan se especificarian los
objetivos para el sector. se establecerian patrones de
referencia para vigilar los progresos en la consecucion
de estos objetivos v se identificarian v cuantificarian los
gastos que generara el proceso de reforma.

identificando claramente los gastos que ocasionaria la reforma del sector”. Este
instrumento no ha sido autorizado por el Directorio Ejecutivo, pero la
Administracion ha continuado trabajando en la elaboracion del concepto basico.
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En 2001, la Administracién propuso nuevos instrumentos de préstamos, dos de los
cuales estaban firmemente orientados hacia los resultados: el Préstamo para
Programas Determinados por el Desempefio (PDPL) y el Préstamo para Gastos
Ocasionados por Reformas Sectoriales (SREL). (Véanse los detalles de esta
propuesta en Recuadro 4.1). El primero tenia por objeto vincular los desembolsos al
logro de objetivos sectoriales especificos, mientras que el segundo disponia que los
paises debian establecer objetivos para el sector, y patrones de referencia para
medir los progresos en la consecucion de los objetivos. Ambos instrumentos
comparten con el Préstamo de Programas Adaptables, aprobados para su utilizacion
en el Banco Mundial en 1998, la focalizacion en los resultados.

Las ventajas de experimentar con nuevos instrumentos que hacen hincapié en los
resultados especificos son que pueden proporcionar al Banco un laboratorio para
trabajar con proyectos comprendidos en este nuevo paradigma. Permitiria tanto al
Banco como a los paises ensayar nuevos conceptos de disefio en un contexto
orientado hacia el aprendizaje, mas que tratar de insertar la orientacion hacia los
resultados sélo en las estructuras de préstamos existentes con los que estan
familiarizados. Esa labor experimental proporcionaria también oportunidades para
evaluar los criterios, las metodologias de construccién, y la adaptacion de los
instrumentos a las circunstancias regionales.

Desarrollo de sistemas cooperativos de vigilancia y evaluacion

Por ultimo, una mayor concentracion en los resultados deberia ser una
responsabilidad compartida con los paises miembros prestatarios. El marco de
resultados del programa del pais debe ser elaborado por el propio pais, y debe
establecer esferas de actividad para el BID y otros agentes de financiacion para el
desarrollo. Los programas y proyectos individuales del BID deben aportar
contribuciones a los objetivos de desarrollo del propio pais y, por lo tanto, deben ser
supervisados por dependencias de planificacion y evaluacion nacionales. El
fortalecimiento de esas estructuras administrativas, cuando existan, y su creacién
cuando no existan, debe ser un componente esencial de las operaciones del Banco.

La estrecha vinculacion entre la gestion por resultados y la capacidad de evaluacién
interna del pais fue objeto de un reconocimiento concluyente en los propios
documentos de la Administracion en los que se recomendaba la creacion de nuevas
modalidades de préstamos orientadas hacia los resultados. En el documento de
antecedentes sobre nuevos instrumentos preparado en junio de 2001 se sefialo:

Para utilizar una modalidad de préstamo basada en el desempeiio, el
prestatario debe contar con un sistema de vigilancia y evaluacion del
desempefio activo y fidedigno. En la actualidad, los paises y sectores
de la region que cuentan con esos sistemas constituyen la excepcion,
mas que la regla. Para aplicar esta modalidad, el Banco debera
intervenir mucho mads intensamente a fin de ayudar a los prestatarios
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Anexo I
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PROYECTOS CON PCR COMPLETADOS CON UNA CLASIFICACION DE “SUMAMENTE

PROBABLE” EN CUANTO AL LOGRO DE LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO

TRE en Nueva
, Fecha de ; el ueva Tipo de
Numero . x Titulo ’ estimacion
aprobacion proyecto de la TRE resultados
original
AR0214 1991 PROYECTO DE SERVICIOS AGRICOLAS no transitorios
BR0062 1992 MODERNIZACION DE LA AGRICULTURA no sistematicos
(PROMOAGRO)
CHO0027 1992 MODERNIZACION Y MEJORA SECTOR si productos
AGROPECUARIO solamente
CRO110 1986 COTO SUR DESARROLLO AGRICOLA no anecdotico
PN0070 1983 PROG. PARA LA PRODUCCION. ) si no productos
PROCESAMIENTO Y DISTRIBUCION DE solamente
SEMILLAS
DRO0122 1991 MEJORAMIENTO DEL SISTEMA DE si no no se pueden
EDUCACION BASICA atribuir
ES0035 1990 ENSENANZA TECNICO-PROFESIONAL si no no se pueden
atribuir
PR0025 1993 FORTALECIMIENTO DE LA ENSENANZA no productos
PRIMARIA solamente
BHO0014 1991 ISLAS FAMILY PROGRAMA DE si no productos
ELECTRIFICACION solamente
CO0158 1992 APOYO FINANCIERO AL SECTOR DE LA si si productos
ELECTRICIDAD solamente
CR0029 1989 DESARROLLO DE LA ELECTRICIDAD si no productos
solamente
JA0040 1990 REHABILITACION DE LA si no productos
HIDROELECTRICIDAD solamente
BRO155 1995 PROGRAMA DE CREDITO GLOBAL no productos
MULTISECTORIAL solamente
EC0089 1991 PROGRAMA DE CREDITO GLOBAL no productos
MULTISECTORIAL solamente
BR0308 1999 PROGRAMA DE REFORMAS DE LA no transitorios
PROTECCION SOCIAL
CO0243 1999  [PRODUCCION DE CAFE EJE TERREMOTO no productos
solamente
ES0062 1993 FONDO DE INVERSION SOCIAL II no productos
solamente
ES0084 1994 EL SALVADOR FONDO DE INVERSION SOCIAL no productos
ETAPAIII solamente
HAO0011 1995 PROGRAMA DE EMERGENCIA Y RECUP. no productos
ECONOMICA (EERP) solamente
HAO0081 1991 FONDO SOCIAL Y ECONOMICO no productos

solamente
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TRE en Nueva .
Numero Fecha de Titulo e_l estimacion Tipo de
aprobacion pr(-).\--ecto de Ia TRE resultados
original
ES0037 1993 CREDITO GLOBAL PARA MICROEMPRESA no productos
solamente
ARO116 1991 AGUA POTABLE Y ALCANTARILLAS si no productos
NACIONALES solamente
BOO0146 1990 PROGRAMA REGIONAL DE DESARROLLO Y si no productos
SANEAMIENTO solamente
BRO0186 1992 SANEAMIENTO EN FORTALEZA si no productos
solamente
BRO190 1992  |DESCONTAMINACION DEL RIO TIETE — si no productos
ETAPA1 solamente
CO0082 1993  |RiO MEDELLIN SANEAMIENTO BASICO si no productos
solamente
BO0034 1994 CREDITO GLOBAL MULTISECTORIAL no productos
PROGRAMAII solamente
ES0057 1995 CREDITO MULTISECTORIAL II no productos
solamente
RGO0010 1993 CORPORACION ANDINA DE FOMENTO no productos
MULTISECTORIAL solamente
UR0063 1992 |LINEA DE CREDITO GLOBAL no no se pueden
MULTISECTORIAL atribuir
AR0069 1993 PROGRAMA DE PREINVERSION no productos
MULTISECTORIAL solamente
BOOl164 1992 PROGRAMA DE PREINVERSION no productos
MULTISECTORIAL solamente
ES0100 1991 PROGRAMA DE PRE INVERSION - ETAPA III no productos
solamente
ARO0053 1992 REFORMA DE LAS COMPANIAS NACIONALES no productos
DE ELECTRICIDAD solamente
ARO0187 1995 PRIVATIZACION BANCO PROVINCIAL no transitorios
BO0094 1995 REFORMA ESTRUCTURAL Y CAPITALIZACION no productos
solamente
EC0103 1993 CTR MODERNIZACION DEL SISTEMA no productos
TRIBUTARIO II solamente
MEOQ197 1996 DESARROLLO DEL AHORRO CONTRACTUAL no productos
solamente
PE0109 1994 CTR ACTUALIZACION ADUANERA no productos
solamente
PEO171 1997 PRESTAMO CT APLICACION DE SISTEMA DE no productos
CALIDAD EN ADUANAS solamente
UR0057 1992  |PRESTAMO SECTORIAL DE INVERSION Y CTR no productos
solamente
URO0108 1996 REFORMAS DE LA SEGURIDAD SOCIAL no productos
solamente
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TRE en Nueva
Numero Fecha de Titulo e_l estimacion Tipo de
aprobacion proyecto de Ia TRE resultados
original
VE0041 1991 CT MODERNIZACION Y REFORMAS DEL no productos
SISTEMA TRIBUTARIO solamente
PE0030 1993 FORTALECIMIENTO DEL PROGRAMA DE no anecdotico
SERVICIOS DE SALUD
BRO198 1992 CORREDORES DE TRANSPORTE ESTADO si si sistematicos
SANTA CATARINA
ES0019 1990 REHABIL. Y MANTENIMIENTO DE CAMINOS si no transitorios
RURALES III
HO0040 1991 REHABILITACION DE CAMINOS si si no se pueden
atribuir
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