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INTRODUCCION

En este documento se presenta una evaluacion independiente de la implementacion del
Nuevo Marco de Financiamiento (NMF) correspondiente al periodo 2005-2008. Esta
revision fue solicitada por los Gobernadores en la Recomendacion 11 del documento del
Nuevo Marco de Financiamiento, en la que se dispuso la preparacion de un informe “...
para consideracion del Directorio Ejecutivo, antes de que expire la vigencia de dicho
marco y de cualquier votacion que efectien los Gobernadores sobre un posterior marco
de financiamiento para el periodo que comenzara en 2009.”

A solicitud del Directorio Ejecutivo, la presente evaluacion se estructura en torno a las
10 recomendaciones basicas formuladas a la Administracion en el documento del NMF, a
saber:

Recomendacion 1:  Mantenimiento de las tres categorias de préstamo

Recomendacion 2:  Establecimiento de niveles anuales de préstamos flexibles del
Capital Ordinario, dentro de un volumen total de préstamos por
categoria durante el periodo 2005-2008

Recomendacion 3:  Seguir financiando préstamos en apoyo de reformas de politica
con cargo a recursos del FOE para paises elegibles para
operaciones con cargo a dicho Fondo

Recomendacion 4:  Mayor flexibilizacion de los préstamos de inversion

Recomendacion 5:  Continuar otorgando préstamos de emergencia

Recomendacion 6:  Mejorar la programacion de pais para fortalecer el enfoque de
pais

Recomendacion 7:  Adopcidn de un criterio programatico

Recomendacion 8:  Mejoramiento continuo de la efectividad de los programas vy
proyectos del Banco en el desarrollo

Recomendacién 9:  Refuerzo de los productos no financieros y la asistencia técnica del
BID

Recomendacion 10: Refuerzo de la capacidad analitica

Dado que hay varios temas comunes que surgieron durante la evaluacion, las
10 recomendaciones especificas se agrupan en cinco capitulos tematicos, cada uno de los
cuales aborda una 0 mas de las 10 recomendaciones especificas.

El capitulo 1 se enfoca en los limites cuantitativos de las aprobaciones de préstamos
segun lo dispuesto en las recomendaciones 1y 2 del documento del NMF. Aun cuando la
Recomendacion 5, sobre préstamos de emergencia, también se refiere a los limites
crediticios, no se otorgd ningun préstamo de emergencia durante el periodo del Nuevo
Marco de Financiamiento, por lo que el andlisis de esta recomendacion se presenta en el
Capitulo 5, que considera la efectividad en el desarrollo de varios instrumentos.



El capitulo 2 aborda la forma en que se programan las actividades del Banco con los
paises miembros prestatarios y se enfoca principalmente de la Recomendacién 6, de
“fortalecer la programacion de pais para aumentar el enfoque de pais.”

El capitulo 3 se refiere a los instrumentos del Banco y se concentra en la
Recomendacion 4, acerca de la flexibilidad de los préstamos de inversion, y en la
Recomendacion 7, sobre la adopcion de un criterio programatico para el uso de los
instrumentos del Banco. También cubre la Recomendacion 3, acerca de la continuacion
del uso de los préstamos en apoyo de reformas politica en los paises elegibles del FOE.

El capitulo 4 expone la implementacion de las recomendaciones que se refieren a la
movilizacion de conocimientos y analisis en apoyo de los procesos de desarrollo de la
Region. Comprende la Recomendacion 9 (refuerzo de los productos no financieros y la
asistencia técnica) y la Recomendacion 10 (refuerzo de la capacidad analitica).

El capitulo 5 aborda el amplio tema de fortalecer la efectividad en el desarrollo de las
operaciones del Banco. Se concentra principalmente en la Recomendacion 8
(mejoramiento de la efectividad en el desarrollo), pero también dedica atencidn particular
a la efectividad en el desarrollo de las operaciones de préstamos de emergencia incluidas
en la Recomendacion 5.

El capitulo 6 no retoma las recomendaciones especificas del acuerdo anterior del NMF,
pero presenta una vision evaluativa mas amplia sobre la funcién que cumplen los marcos
de financiamiento en la orientacion del trabajo del Banco.

Cada capitulo adopta una estructura narrativa similar. Las recomendaciones individuales del
NMF se presentan acompariadas de un analisis del texto especifico del acuerdo del NMF y
de los documentos conexos que la sustentan. Las citas de los documentos se indican en
cursiva. Esta clase de andlisis textual es necesaria porque las recomendaciones mismas a
menudo se expresan en términos muy generales, por lo que es dificil determinar la intencién
original con un grado adecuado de claridad y precision. A continuacion del anélisis se
presentan los datos relativos a la implementacién de la recomendacion y a las consecuencias
que ésta tendria para el Banco y para la Region. Los datos provienen tanto de documentos
del Banco como de evaluaciones especificas realizadas por OVE durante el periodo del
NMF. Cada capitulo concluye con un pequefio nimero de recomendaciones acerca del tema
cubierto en ese capitulo.

Las 10 recomendaciones del NMF comprendieron un espectro muy amplio de las
actividades del Banco y la mayoria de ellas fueron planteadas en términos bastante vagos y
subjetivos  (“fortalecer”, *“seguir”, “mejoramiento”, “refuerzo”). Pocas de las
recomendaciones contienen una definicion especifica de qué tipos de datos determinarian si
se ha cumplido la recomendacion. Por consiguiente, en la evaluacion se han tenido que
desarrollar definiciones operacionales para muchas de las recomendaciones, y presentar una
gran variedad de datos que posiblemente serviran para medir la consecucion de los
resultados previstos.

Por tal razon, esta evaluacion es considerablemente méas extensa que lo usual: de hecho,
cada capitulo tiene aproximadamente la misma longitud que un informe normal de
evaluacion de OVE. No obstante, cada capitulo es mayormente autonomo. Si bien la
suma de los capitulos constituye la vision general de todo el acuerdo del Nuevo Marco de



Financiamiento, cada uno cubre su tema respectivo en forma independiente y podria ser
considerado por el Directorio en forma separada durante el proceso de articular el
acuerdo del proximo marco de financiamiento.
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I. LiMITES PARA LA APROBACION DE PRESTAMOS

Este capitulo trata de los limites de aprobacion de varios tipos especificos de
préstamos y se relaciona expresamente con la Recomendacion 2 del Nuevo Marco
de Financiamiento (NMF), que declaro:

Establecimiento de niveles anuales de préstamo flexibles del Capital Ordinario,
dentro de un volumen total de préstamos por categoria durante el periodo 2005-
2008 y eliminacion de los plazos minimos de desembolso. La Asamblea de
Gobernadores autorizaria los nuevos niveles sostenibles para los préstamos de
inversion, préstamos en apoyo de reformas de politica y préstamos de
emergencia, en cualquier periodo de cuatro afios consecutivos, el primero de los
cuales comenzara el 1 de enero de 2005 y terminard el 31 de diciembre de 2008,
tras el ajuste de los niveles sostenibles de préstamos actuales conforme a nuevos
plazos y condiciones y a la informacién financiera actual y de acuerdo con la
politica de suficiencia de capital del Banco, la autoridad de éste para la
concesion de préstamos y su Convenio Constitutivo. Ademas, la Asamblea de
Gobernadores aprobaria el limite global del monto de desembolso para los
préstamos del Capital Ordinario en apoyo de reformas de politica que se
autorizaria durante los cuatrienios ... Se eliminarian los plazos minimos para el
desembolso de los préstamos de todas las categorias.

Los préstamos de inversion y los préstamos en apoyo de reformas de politicas
(PBL) quedaron asi sujetos a limites de aprobacion durante el cuatrienio sefialado,
mientras que los préstamos de emergencia quedaron sujetos a un limite permanente
determinado por el saldo pendiente de préstamos (SPP). Estos limites constituyeron
una modificacion de otras restricciones similares establecidas en el anterior NMF
para el periodo 2002-2004, pero también reflejan el prolongado historial de
restricciones que ha tenido la totalidad o parte del programa de préstamos del
Banco.

Origenes de los limites de aprobacion de préstamos

Al principio, el Banco captaba su capital de sus accionistas, tanto en forma de
capital pagado como de capital suscrito. Esta base de capital sirvié para sustentar
los empréstitos que contrataba el Banco, y la combinacién de capital y empréstitos
sustentaba la aprobacion de los préstamos otorgados a los paises miembros. El
Convenio Constitutivo del Banco Interamericano de Desarrollo (Convenio
Constitutivo), definio un limite general para la capacidad crediticia en los términos
siguientes:

La cantidad total pendiente de préstamos y garantias hechos por el Banco en sus
operaciones ordinarias no podra exceder en ningin momento el total del capital
ordinario suscrito del Banco, libre de gravamenes, mas las utilidades no
distribuidas y reservas, libres de gravamenes, incluidas en los recursos
ordinarios de capital del Banco.

Dado que la mayor parte del capital del Banco era de la modalidad “suscrito”, el
Banco tenia que contratar empreéstitos para financiar su programa de préstamos.
Siendo el BID una entidad nueva, sin historial demostrado de trabajo, era dificil
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para los mercados establecer una calificacion de riesgo para los bonos del Banco.
Con el fin de asegurar una elevada calificacion crediticia, el nuevo Banco establecid
una politica de contratacién de empréstitos que al principio quedd incorporada
como una clausula de compromiso en los bonos del Banco. El primer prospecto de
bonos emitidos en los Estados Unidos en 1962 expresaba dicho compromiso en los
siguientes términos:

Mientras alguno de los bonos se encuentre pendiente, el Banco no contratara
empréstitos para inclusion en los recursos de su capital ordinario ni constituira
garantias con cargo a tales recursos si la suma que vaya a obtenerse en
empréstito o que vaya a garantizarse, al afiadirse al monto agregado de tales
empréstitos que a la fecha se encuentre pendiente méas el monto garantizado que
a la fecha se encuentre pendiente, es superior al total de las acciones del Banco
suscritas por los Estados Unidos de América.*

Estas disposiciones transfirieron efectivamente la calificacion crediticia AAA de los
Estados Unidos al Banco y de esta forma se logré obtener una calificacion similar
para este bono inicial. Con el tiempo, se modifico este texto para incluir el capital
suscrito de todos los paises miembros no prestatarios y fue eliminado de los
prospectos de bonos individuales, quedando incluido como afirmacion de politica
en la declaracién informativa del Banco que acompafid a cada emisién de bonos.
Habida cuenta de que los aportes de los Estados Unidos y otros paises no
prestatarios constituyeron aproximadamente la mitad del capital suscrito del Banco,
este limite de contratacion de empréstitos establecio para el Banco un nuevo limite
efectivo de aprobacion de préstamos que ascendio aproximadamente a la mitad del
nivel definido en el Convenio Constitutivo.

Conforme el Banco fue aprobando operaciones, los saldos pendientes de préstamos
comenzaron a aproximarse al limite crediticio emanado de la normativa, y a medida
que esto sucedia, los Gobernadores debian aprobar reposiciones periodicas al
capital suscrito del Banco. La Figura 1.1 presenta el crecimiento historico de los
componentes béasicos de la facultad crediticia del Banco. El capital suscrito
“utilizable” se refiere al capital suscrito aportado por los Estados Unidos y otros
accionistas no prestatarios. Junto con el capital pagado y la Reserva General, estos
elementos constituyeron la facultad crediticia del Banco segun la define la politica
de contratacion de empréstitos. La adicion del capital suscrito “no usado” de los
accionistas prestatarios genera la facultad crediticia total segin lo definido en el
Convenio Constitutivo.

1

Prospecto de bonos emitidos por el Banco Interamericano de Desarrollo en 1962 por US$75 millones a 20
afios. 11 de diciembre de 1962.
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Figura 1.1

Componentes de la facultad crediticia
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Estos limites se relacionaban con la capitalizacion total del Banco, la mayor parte
de la cual se encontraba en la forma de acciones suscritas. Considerando que una
exigencia de capital seria un suceso sumamente perturbador, la Administracion
adoptd también politicas relacionadas con el nivel deseado de reservas, que era una
forma de disponer de capital para uso inmediato del Banco. La politica se concentrd
en la “relacién entre reservas y préstamos” (RRP) y desde 1989 se tuvo el proposito
de mantener reservas de entre 20% y 25% del saldo pendiente de préstamos. El
objetivo de esta relacién era lograr una cifra administrativa no basada en un analisis
efectivo de los riesgos que el Banco tuviera que cubrir?. El limite inferior de la
politica de la relacidn entre reservas y préstamos era, en efecto, otro limite que se
imponia sobre la capacidad del Banco para aprobar préstamos. La Figura 1.2
muestra las tres restricciones crediticias que hubo vigentes hasta 2002.

La Administracién explicé la ldgica en los siguientes términos: “En el pasado, la RRP ha sido
aproximadamente igual o ligeramente superior al SPP del prestatario mas grande del Banco. En este
sentido, es el mayor componente individual de la capacidad del Banco para sustentar riesgos que se usarad
antes de la erosion del capital pagado del Banco, si uno 0 méas prestatarios incurrieran en mora. La actual
politica del Banco, de operar dentro de un margen de RRP de 20% a 25% se recomendd y aprobd a fines
de 1989 en el documento FN-415". Documento GN-2031-1, “Propuesta de acciéon del Banco
Interamericano de Desarrollo para mitigar el impacto de la crisis financiera mundial en América Latina y el
Caribe.”
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Figura 1.2

Limites de aprobacion de préstamos
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1.8  Cada acuerdo de reposicion de capital incrementaba el capital y por ende la facultad

1.9

crediticia, y la mayoria de estas reposiciones era de un tamarfio capaz de sustentar
un programa cuatrienal o quinquenal previsto de aprobaciones de préstamos antes
de que se agotara dicha facultad. Con la Quinta Reposicion General de Recursos,
los Gobernadores comenzaron a usar estos acuerdos de reposicion para establecer
objetivos de rendimiento sustanciales y especificos para el programa de préstamos
del Banco. Se definieron objetivos para los préstamos por sectores, por grupos de
paises y préstamos destinados a reducir la pobreza y promover la equidad social.
Estos objetivos fueron considerados como metas “indicativas”, no como limites
preceptivos rigidos, pero exigian que la Administracion presentara informes
periddicos sobre estas metas como parte del proceso de negociacién de acuerdos
posteriores de reposicion de recursos.

El Acuerdo de la Séptima Reposicion de Recursos definié un programa cuatrienal
de préstamos (1990-1993) cuyas aprobaciones no debian superar los US$22.500
millones, y retuvo las antiguas metas indicativas de préstamos por grupos de paises
y para reduccién de la pobreza y promocion de la equidad social. También
introdujo un nuevo tipo de operacidon —Ilos préstamos sectoriales— que se
desembolsaban rapidamente y que se destinaban al apoyo de reformas de politica
antes que al financiamiento de proyectos de inversion especificos. Estos préstamos
resultaron controversiales, y al principio se exigié que se extendieran solo en
asociacion con el Banco Mundial. Ademas, el acuerdo de la Séptima Reposicion de
Recursos limitd el uso de este instrumento al 25% programa de préstamo previsto
para 1990-1993 de US$22.500 millones. En 1992, los Gobernadores autorizaron la
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ampliacién del uso de este instrumento para apoyar la reduccion de la deuda y de su
servicio, con el resultado de que los préstamos sectoriales y de apoyo a reformas de
politica llegaron finalmente a representar el 27% de los préstamos efectivamente
aprobados durante el periodo.

1.10 En 1992, se iniciaron las conversaciones para una octava reposicion de capital. La
Administracion presentd al Comité de la Asamblea de Gobernadores el borrador de
un capitulo del esperado documento de la Octava Reposicion General de Recursos
que presentd dos planteamientos diferentes para administrar el programa de
préstamos del Banco, a saber, uno considerado el planteamiento “tradicional” y otro
basado en un nivel sostenible de préstamos (NSP) determinado mediante calculo:

El criterio “tradicional’ supone: (i) un programa de préstamos cuatrienal que
crezca a razon de un determinado porcentaje anual, y (ii) la necesidad de una
nueva reposicion de recursos al cabo del cuatrienio de esta reposicion.

Por otra parte, el método de NPS supone un determinado nivel de préstamos que

se mantiene en el futuro sin la exigencia concreta de un nueva reposicion de
3

recursos.

111 A medida que avanzaron las negociaciones, los Gobernadores decidieron no
adoptar ninguna de las opciones presentadas por la Administracion. Lo que se
aprobd fue un gran aumento de capital de US$40.000 millones, pero sin un
programa cuatrienal de préstamos ligado a futuras negociaciones de reposicion de
capital (por ende, no un planteamiento “tradicional”) y el término “nivel sostenible
de préstamos” no se menciond en ninguna parte del acuerdo final. De hecho, el
Acuerdo de la Octava Reposicion General de Recursos del BID creé un programa
irrestricto de préstamos, en el cual los limites financieros no definieron una senda
para las futuras aprobaciones. En cambio, el propdsito de este Acuerdo fue que:

El volumen de préstamos en un afio dado variara en funcion de las necesidades y
capacidades de los prestatarios, la situacion del inventario de proyectos del
Banco y la capacidad de éste para preparar buenos proyectos.

1.12 Dentro de este programa de préstamos sin limites fijos, el Acuerdo continud en
efecto la practica pasada de limitar algunos tipos especificos de préstamos.
Concluyendo que la necesidad de apoyo a un ajuste macroecondémico importante
habia disminuido, el Acuerdo redujo el anterior nivel maximo para los préstamos en
apoyo de reformas de politica pasando del 25% al 15% del programa de préstamos.
También autoriz6 al Banco a desarrollar un programa limitado de préstamos al
sector privado sin garantia soberana. Estos préstamos se limitaron al 5% “de los
compromisos correspondiente al programa de préstamos de la Octava Reposicion
General de Recursos,” lo que fue interpretado como la totalidad de las nuevas
aprobaciones.

1.13  Estos limites crediticios se vieron comprometidos por el rdpido empeoramiento de
los mercados de capital ocurrido en 1997-1998, cuando la crisis financiera asiatica
cerrd efectivamente los mercados de capital a muchos de los miembros prestatarios

®  Documento CA-341-1, “Informe relativo al Octavo Aumento General de los Recursos del Banco

Interamericano de Desarrollo - Capitulos I, 11 y 1117, parrafo 3.2.
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del Banco. Aunque no se realiz6 ningun analisis exhaustivo de la necesidad de
financiamiento de emergencia que encaraba la Region, la demanda de operaciones
de rapido desembolso en apoyo de reformas de politicas proveniente de los paises
excedid con creces el limite del 15% fijado por la Octava Reposicion de Recursos
del BID, y se iniciaron discusiones sobre la eliminacion del referido limite mientras
durara la crisis.

Estas negociaciones obligaron al Banco a hacer frente a posibles restricciones
financieras en su programa de préstamos. Los créditos tradicionales para inversion
requerian largos periodos de preparacion, una sustancial financiacion de
contrapartida y se desembolsaban durante varios afios contra gastos identificados.
Estas caracteristicas limitaron tanto el nimero de los préstamos de este tipo que
podian aprobarse en un periodo dado, como la rapidez con la cual se afiadirian los
desembolsos respectivos al saldo pendiente de préstamos del Banco. Los préstamos
en apoyo de reformas de politica, sin embargo, podian prepararse en poco tiempo,
no tenian exigencia alguna de contrapartida, se desembolsaban contra el
cumplimiento de condiciones de politica (por lo que podian ser de cualquier
cuantia) y se esperaba que se desembolsaran muy rapidamente.

Por consiguiente, era posible que un programa irrestricto de préstamos en apoyo de
reformas de politica sobrepasara los limites fijados por la politica de préstamos para
el saldo pendiente de préstamos o la relacion entre reservas y prestamos. Para
abordar estas cuestiones se requeria un analisis financiero prospectivo de la
capacidad crediticia, algo que antes no habia sido necesario, dada la supuesta
estabilidad del programa de préstamos y la sustancial facultad crediticia emanada
de la considerable Octava Reposicion de los Recursos del Banco.

Para llevar a cabo tal analisis, la Administracion tuvo que adoptar supuestos en
cuanto al futuro curso de las operaciones “ordinarias” de preéstamo (tanto de
inversion como en apoyo de reformas de politica) y luego determinar cuanta
capacidad adicional de aprobacion de préstamos habria disponible para apoyar un
programa de préstamos de emergencia. La Administracion fue incapaz de generar
una hipotesis “ascendente” para préstamos futuros basados en las necesidades de
paises individuales, por lo que la tarea recay0 en el Departamento de Finanzas del
Banco. Desde principios de los afios noventa, FIN venia realizando proyecciones
para determinar de qué manera las aprobaciones presentes se traducirian en futuros
saldos pendientes de préstamos. Gran parte de esta planificacion prospectiva estaba
basada en el concepto del “nivel sostenible de préstamos” (NSP) que se habia
presentado por primera vez a los Gobernadores en 1992.

El calculo del NSP toma los reembolsos contractuales sobre los préstamos
existentes junto con los futuros desembolsos de los préstamos nuevos y antiguos
para llegar a una proyeccion del futuro saldo pendiente de préstamos. Este saldo
futuro esta limitado en los calculos para no traspasar nunca el 90% del limite de la
facultad crediticia definida por la politica de contratacion de empréstitos* ni por el
umbral de la relacién entre reservas y préstamos del 20% fijado por la politica de

4

Los célculos de la Administracién contemplan un “amortiguador” de 10% entre el SPP realmente

pronosticado y el maximo SPP que permite el modelo.
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suficiencia de capital. Como instrumento de planificacion, el NSP determina la
magnitud que tendria el programa de aprobaciones que el Banco podria sustentar
cada afio en forma indefinida sin requerir una reposicién de capital. Para los
calculos de los préstamos de emergencia de 1998, se determind que el NSP era de
US$8.000 millones anuales, constituido por 15% en préstamos en apoyo de
reformas de politica de rapido desembolso y 85% en préstamos de inversion.

1.18 Tomando el NSP de US$8.000 millones como caso base (15% en préstamos en
apoyo de reformas de politica de rapido desembolso y 85% en préstamos de
inversion), el andlisis financiero demostré que el Banco podria otorgar préstamos
hasta un maximo de US$8.800 millones adicionales en préstamos de emergencia de
desembolso rapido en 1998 y 1999 siempre que “no afecten su nivel sostenible de
préstamos.” Estas proyecciones estaban basadas en los términos y condiciones
financieros especiales de los préstamos de emergencia ofrecidos por el Banco
Mundial, términos que los Gobernadores pidieron que adoptara el BID para no
tener que fijar precios diferentes para dos instituciones diferentes. Una tasa de
interés mas alta para los préstamos de emergencia (400 pb sobre LIBOR), permitio
que el Banco mantuviera su relacién prevista entre reservas y préstamos®, mientras
los vencimientos mas cortos (amortizacién a cinco afios) impedian que los
préstamos de emergencia “desplazaran” a los préstamos ordinarios en el futuro’.

1.19 EIl programa de préstamos de emergencia finalizo en 2000 y el Banco siguio
experimentando una demanda de operaciones en apoyo de reformas de politica por
encima del limite del 15% establecido en el acuerdo de la Octava Reposicion. Hacia
fines de 2000, la Administracion se habia convencido de que se necesitaba una
modificacion de este limite y abrié un didlogo con los Gobernadores sobre “temas
crediticios selectos,” cuyo elemento central fue la necesidad de modificar el limite
de aprobacidn de préstamos en apoyo de reformas de politica.®

1.20 La Administracion definid esta situacion de la siguiente manera en un documento
de antecedentes elaborado en mayo de 2001:

*  Documento GN-2031-1, parrafo 10.

Las proyecciones realmente de mostraron que la relacion entre reservas y préstamos caia por debajo del
20%, pero durante un solo afio, después del cual la tasa de interés mas alta restauraria rapidamente los
niveles de reserva.: “los préstamos de emergencia reduciran la RRP en el corto plazo, pero permitiran que
ésta crezca con mas rapidez en el futuro porque: (1) el mayor volumen de SPP resultante del programa de
préstamos de emergencia genera ingresos adicionales que se transfieren a las reservas; y (2) a medida que
se amortizan estos préstamos, se reduce el SPP y esto permite un incremento més rapido de la RRP.
Parrafo 2.02.

“Si se otorgaran préstamos de emergencia con los plazos de amortizacion normales de 20 afios, el Banco,
para dar comienzo al programa de préstamos de esta indole, deberia decidir inmediatamente qué parte de
su programa de préstamos futuro habria de postergarse o anularse”, documento GN-2031-1, parrafo 2.07.

Documento CA-423, “Algunos asuntos relativos a politicas de préstamos”, marzo de 2001. Ademas de la
modificacion de limites de los PBL, el documento identifico otros dos asuntos: la necesidad de cambiar la
matriz del financiamiento en divisas, que estaba contenida en el acuerdo de la Octava Reposicion General
de Recursos y que requeria la aprobacion de los Gobernadores para modificarla; y el deseo de desarrollar
nuevos instrumentos financieros, que no requerian accién por parte de los Gobernadores.
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Se ha pedido al Banco que prepare un analisis de las consecuencias financieras
gue se producirian en caso de maximizarse el monto sostenible de los préstamos
de desembolso rapido cada afio sobre la base de un volumen hipotético de
préstamos convencionales y en condiciones compatibles con una administracién
financiera racional. Cabe considerar que el nivel de préstamos sostenible (NPS)
tiene como factores restrictivos, por una parte, la facultad crediticia del Banco’,
gue no se puede exceder y, por la otra, la suficiencia de su capital (que
actualmente se mide segun la relacion entre las reservas y los préstamos
pendientes (RLR)), restricciones que, en las situaciones que estamos analizando,
estan expresadas en la forma de un limite minimo por debajo del cual quedaria
comprometida la capacidad del Banco de asumir riesgos. En cualquier momento,
la capacidad proyectada de crédito del Banco podria quedar restringida por la
facultad crediticia o por la suficiencia del capital segun cual fuese la situacion
financiera del Banco y el tipo de hipédtesis de que se tratase. EI NPS debe estar
fijado de manera tal que se respeten las dos restricciones.

1.21 Este era casi el mismo problema que el Banco habia encarado en 1998 con el
primer programa de préstamos de emergencia: la demanda de préstamos de rapido
desembolso presionaba contra las restricciones de la facultad crediticia y la
suficiencia de capital, y el Unico instrumento disponible para atender estas
demandas competidoras eran las futuras proyecciones inherentes al modelo de un
nivel sostenible de préstamos.

1.22 En el transcurso de 2001, las discusiones se centraron en futuros programas
alternativos de préstamos formulados en torno al deseo de maximizar los préstamos
de desembolso répido y mantener al mismo tiempo un programa continuo de
préstamos de inversion. Como sucedio con el caso anterior de los préstamos de
emergencia, estas conversaciones no estuvieron basadas en una evaluacion
detallada de las necesidades de desarrollo de los paises ni de su capacidad de
absorcion. Antes bien, la discusion se enfocOd exclusivamente en los limites
financieros de los préstamos del Banco.

1.23 La propuesta final que se presentd a los Gobernadores como el primer “Nuevo
Marco de Financiamiento” en 2002 contuvo la siguiente descripcion de los futuros
limites crediticios:

La propuesta consiste en (i) sustituir el tope maximo del 15% aplicable a los
PBL por un limite numérico de US$4.500 millones (promedio anual de US$1.500
millones) para el periodo 2002-2004; (ii) establecer un periodo de desembolso
minimo (36 meses) aplicable a préstamos para inversiones y (iii) crear una
ventanilla financiera especial consistente en préstamos de emergencia y
préstamos de desembolso a corto plazo. En consecuencia, el marco de
financiamiento del Banco incluiria tres ventanillas financieras: préstamos para
inversiones, préstamos en apoyo de reformas de politicas y préstamos
especiales®.

1.24 Cada categoria del préstamo tenia sus propias restricciones emanadas de los
calculos del NSP. Los préstamos en apoyo de reformas de politicas tenian un limite
especifico sobre las aprobaciones, los préstamos de emergencia tenian un limite de

°  Documento CS-3399, “Propuesta de la Administracion - Marco de Financiamiento”, enero de 2002.
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US$6.000 millones sobre la cuantia de préstamos de ese tipo que hubiera pendiente
en un momento dado, y los préstamos de inversion tenian que desembolsarse
durante un minimo de 36 meses (para mantener el patrén de desembolso del
modelo de nivel sostenible de tales préstamos). EI documento tambiéen sefialaba que
los préstamos de inversion estaban sujetos a otro limite, pero sin especificar
precisamente en términos numéricos que significaba este limite:

Dentro de los niveles de sostenibilidad de la capacidad de otorgamiento de
préstamos del Banco, no se aplicard limite (o tope méximo) alguno a los
préstamos para inversiones, que siguen siendo el componente medular de las
actividades del Banco™.

Los Gobernadores aceptaron la propuesta de la Administracion, y al hacerlo,
crearon las primeras restricciones integrales impuestas a todo el programa de
préstamos desde la adopcion de la Octava Reposicion de Recursos del BID. Si bien
la resolucion de los Gobernadores guard6é silencio en cuanto a los limites
cuantitativos de los préstamos de inversion, un andlisis de antecedentes presentado
al Directorio Ejecutivo en 2003 dejé en claro que este tipo de préstamos tenia
limites similares de aprobacion, derivados de los célculos del nivel sostenible de
préstamos:

En virtud de la aprobacion, por parte de la Asamblea de Gobernadores, del
nuevo marco de financiamiento, en marzo de 2002, se calcul6 un nivel del nivel
crediticio sostenible de US$8.150 millones (suma que comprende
US$5.150 millones  por concepto de préstamos para inversiones,
US$1.500 millones en forma de préstamos de rapido desembolso y un programa
de préstamos de emergencia con un tope maximo de US$6.000 millones, o sea un
programa anual de préstamos de emergencia de US$1.500 millones)™.

El mismo documento presentd el grafico siguiente (Figura 1.3) en el que se aprecia
que la utilizacion de los recursos proporcionados en el acuerdo de 2002 llevaria el
saldo pendiente de préstamos del Banco al limite de la facultad crediticia cada afio
entre 2006 y 2010, por lo que representaba el méximo “nivel sostenible de
préstamos” que el Banco podria lograr.

10

11

Documento CS-3399, enero de 2002, parrafo 11.

Documento CS-3424-2, “Modelo financiero del capital ordinario: Marco de manejo de activos y pasivos y
mecanica financiera del Capital Ordinario (CO) y del Fondo para Operaciones Especiales (FOE),” parrafo

5.2.
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Figura 1.3
Nivel sostenible de préstamos
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1.27  Pero la hipotesis proyectada no se cumplié como se habia planeado. A medida que
el Banco avanzaba para implementar los préstamos autorizados por el primer
Nuevo Marco de Financiamiento, las circunstancias suscitadas en la Region
causaron un retraso significativo en la demanda de los recursos del Banco. La
Administracion proyect6 que en 2002 el total de préstamos llegaria sélo al 55% del
nivel sostenible de préstamos originalmente establecido, y que el programa de 2003
llegaria s6lo al 46% de ese nivel, como se observa en el cuadro siguiente tomado de
un documento de la Administracion. Esto no es sorprendente, ya que el programa
de préstamos para el periodo habia estado determinado por la capacidad financiera
del Banco para otorgar préstamos, y no en las necesidades o capacidades de los
paises para absorber préstamos.
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Cuadro 3.2
Saldos disponibles y reales de recursos del capital ordinario
y del FOE para préstamos, 2002-2004

(US$ millones)

Nivel de 2002 2003 2004
préstamos  Préstamos Saldo  Préstamos  Saldo Préstamos Saldo
sostenible reales  disponible  reales  disponible proyectados disponible

Recursos del capital

ordinario

Inversion 5.150,0 3.139,4 2.010,6 1.546,4 3.603,6 3.669,3 1.480,7
PBL 1.500,0 500,0 1.000,0 1.500,0 1.000,0 1.600,0 900,0
Total de préstamos

regulares con recursos del

capital ordinario 6.650,0 3.639,4 3.010,6 3.046,4 4.603,6 5.269,3 2.380,7
Emergencia 6.000,0 500,0 5.500,0 3.180,0 2.320,0 200,0 2.120,0
Total de préstamos del

BID con recursos del

capital ordinario 4.139,4 6.226,4 5.469,3

Recursos del FOE

Inversion 400,0 378,6 214 373,7 26,3 479,3 (79,3)
PBL 100,0 30,0 70,0 200,0 (30,0) 70,0 0,0
Total de préstamos del

BID con recursos del FOE 500,0 408,6 573,7 549,3

Fuente: Documento GN-2200-13, Nuevo Marco de Financiamiento. Informe de asesoramiento y
recomendaciones, abril de 2005

1.28 Conforme el periodo del primer Nuevo Marco de Financiamiento se aproximaba a
su cierre, la Administracion nuevamente plante6 la creacion de un marco crediticio
sucesor pidiendo que se usaran las proyecciones financieras del nivel sostenible de
préstamos para definir el futuro programa. Para este nuevo ejercicio, no obstante, la
Administracion proporciono un analisis claro de combinaciones alternativas de
instrumentos que pudieran acomodarse dentro del marco del nivel sostenible de
préstamos. Los cuadros que se presentan a continuacion, tomados del documento
GN-2200-13, muestran las opciones basicas que presentd la Administracion al
Directorio.
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Cuadro 4.1
Niveles de préstamos proyectados: Aumentos de los montos anuales maximos
de préstamos de inversiéon y PBL regulares
(US$ miles de millones)

Préstamos
Préstamos regulares (no de emergencia) Emergencia
Inversion PBL regulares Total (programa)
(préstamos anuales) (préstamos
anuales)
Caso basico
1 Nivel sostenible de préstamos 5,15 1,50 6,65 6,00
existente/emergencia
Hipotesis alternativas
Mantenimiento y pleno uso del programa
de emergencia de US$6.000 millones
2. Aumento de los préstamos de inversién 7,25 1,50 8,75 6,00
3. Aumento de los PBL regulares 5,15 2,45 7,60 6,00

Cuadro 4.2
Niveles de préstamo proyectados: Aumento de los préstamos regulares
a expensas del programa de emergencia
(US$ miles de millones)

Préstamos
Préstamos regulares (no de emergencia) Emergencia
Inversion PBL regulares Total (programa)
(préstamos anuales) (préstamos
anuales)
Hipotesis alternativas
Sin programa de préstamos de emergencia
4 Aumento de los préstamos de inversion 8,55 1,50 10,05
5 Aumento de los PBL regulares 515 3.05 8,20

1.29

1.30

Fuente: Documento GN-2200-13, Nuevo Marco de Préstamo. Informe de asesoramiento y recomendaciones, abril de 2005

Al concluir las negociaciones del NMF 2005-2008, el Directorio Ejecutivo
recomendo elegir la “opcién 3” contenida en el cuadro (aumento de los préstamos
regulares en apoyo de reformas de politica y mantenimiento de un programa de
emergencia de US$6.000 millones). Los Gobernadores aprobaron estas metas
cuantitativas, haciendo ajustes en algunos otros parametros financieros. Los
periodos minimos de desembolso para los préstamos de inversiéon contenidos en el
anterior Nuevo Marco de Financiamiento fueron eliminados, y si bien se
autorizaron operaciones en apoyo de reformas de politica por una cuantia de hasta
US$2.450 millones anuales (US$9.800 millones durante el cuatrienio), los
Gobernadores también fijaron un limite de US$7.600 millones para los
desembolsos de los préstamos en apoyo de reformas de politica en el cuatrienio.

Ademas de la aprobacion de estos limites de préstamo, la resolucion de los
Gobernadores fue mas alla del NMF anterior en tres importante respectos, a saber:
(1) establecio expectativas para la renovacion regular de los futuros marcos
cuatrienales de financiamiento; (2) pidié expresamente a los Gobernadores que
aprobaran “niveles sostenibles de préstamos” para cada categoria importante de
préstamos; y (3) introdujo la suficiencia de capital como una restriccion expresa
sobre el NSP. En términos especificos, la resolucion de los Gobernadores declard:

La Asamblea de Gobernadores autorizaria los nuevos niveles sostenibles para
los préstamos de inversion, préstamos en apoyo de reformas de politica y
préstamos de emergencia, en cualquier periodo de cuatro afios consecutivos, el
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primero de los cuales comenzara el 1 de enero de 2005 y terminara el 31 de
diciembre de 2008, tras el ajuste de los niveles sostenibles de préstamos actuales
conforme a nuevos plazos y condiciones y a la informacion financiera actual y de
acuerdo con la politica de suficiencia de capital del Banco, la autoridad de éste
para la concesion de préstamos y su Convenio Constitutivo.

No se deduce claramente de los documentos de antecedentes por que en la
redaccion de la resolucion se pide a los Gobernadores “autorizar nuevos niveles
sostenibles” para cada instrumento de préstamo durante periodos cuatrienales
sucesivos. EI NSP es un concepto analitico basado en proyecciones prospectivas de
multiples variables, que contiene un numero considerable de supuestos. A los
Gobernadores nunca se les habia pedido antes que aprobaran niveles sostenibles de
préstamos, aunque los limites que ellos aprobaban estaban efectivamente basados
en los célculos de esos niveles. Por consiguiente, cuando los Gobernadores
“autorizaran nuevos niveles sostenibles de préstamos” se elevaria el concepto del
NSP de un instrumento de planificacion financiera a uno que seria la Unica base de
orientacion operacional.

Como se comprob6 en el caso de los préstamos de emergencia, los calculos de
suficiencia de capital siempre habian desempefiado algin papel en el
dimensionamiento de un programa de préstamos. La mencién de la “politica de
suficiencia de capital del Banco”, sin embargo, se referia a la nueva politica
adoptada en octubre de 2003 que reemplazé a la anterior relacion entre reservas y
préstamos (RPP) con una relacién entre patrimonio total y préstamos (RPTP) como
medida de la suficiencia de capital del Banco. Segun esta politica, la RPTP deberia
situarse dentro de una banda de entre 32% y 38% para que el Banco tuviera el nivel
apropiado de capital para sustentar los riesgos inherentes a la cartera.

Evaluacién de limites

En la seccion precedente se documenta la evolucion de los limites de aprobacion,
desde el programa irrestricto adoptado en la Octava Reposicién General de
Recursos, pasando por un acuerdo implicito de un nuevo marco de financiamiento
derivado del nivel sostenible de préstamos en 2002 hasta la aprobacion expresa de
niveles sostenibles de préstamos ex ante para cada categoria de préstamos contenida
en el Nuevo Marco de Financiamiento de 2005. Esta evolucion representd un
aumento sostenido de confianza en los célculos financieros realizados para
determinar el futuro programa de préstamos que se preveia para el Banco. Al
realizar estas acciones, el Banco estaba pidiendo que un instrumento analitico (el
NSP) cumpliera una tarea para la cual no estaba disefiado. En las dos secciones
siguientes de esta evaluacion se documentaran las consecuencias operacionales de
esta decision, y se explorard en detalle por qué el método del nivel sostenible de
préstamos no es apropiado para el uso escogido. Dado que la mayor parte del
analisis se concentrard en las limitaciones de la metodologia del NSP, es importante
destacar que el problema no consiste en que se dispusiera de una mejor técnica
financiera, sino en que las proyecciones financieras no se prestan bien como unico
mecanismo para que el Banco determine la magnitud de un futuro programa de
préstamos.
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Consecuencias operacionales. Como se observé lineas arriba, los limites de
préstamos fijados en el primer NMF (2002-2004) no le impusieron ninguna
restriccion significativa al programa de operaciones. Las aprobaciones se
mantuvieron bien por debajo de los limites establecidos para el periodo y los
niveles maximos por instrumento no tuvieron consecuencia operacional alguna. No
obstante, para el NMF de 2005-2008, los limites plantearon situaciones realmente
importantes para el desarrollo del programa de operaciones.

La Administracion generalmente presenta una breve descripcion del programa de
préstamos previsto junto con la propuesta de presupuesto que se presenta en octubre
del afio anterior. La propuesta de “Programa y Presupuesto” para 2007 no hizo
mencion alguna de restricciones del Nuevo Marco de Financiamiento como factor
potencialmente restrictivo del programa de préstamos, pero el presupuesto de 2008
dio una voz de alarma acerca de los limites de aprobacion de préstamos, en los
siguientes términos:

Se proyecta que el nivel total de préstamos para 2008 se situard entre
$5.600,0 millones y $8.200,0 millones. ... Sin embargo, cabe sefialar que las
limitaciones en los préstamos de Capital Ordinario impuestas en el Nuevo
Marco de Financiamiento (NMF), aprobado por la Asamblea de Gobernadores
en abril de 2005, podria generar una limitacion financiera en alcanzar la meta,
a no ser que se autorice la transferencia de los recursos disponibles de los
préstamos en apoyo de reformas de politica a préstamos de inversién en 20082,

Ese documento pronosticO que en 2007 se consumiria un total de
US$6.572 millones del monto autorizado por el NMF para préstamos de inversion,
dejando una suma de US$4.287 millones disponible para 2008.

Pero en marzo de 2008, la Administracion presentdé otro documento en el que
indicd que la situacion se habia tornado considerablemente mas restrictiva que lo
previsto en la propuesta de presupuesto. Las aprobaciones de 2007 fueron
superiores a lo pronosticado, dejando solo US$2.891 millones como suma
autorizada por el NMF para financiar un inventario de proyectos estimado de mas
de US$9.000 millones en 2008. En cambio, las aprobaciones de préstamos en
apoyo de reformas de politica y de emergencia se mantuvieron muy por debajo de
los limites del NMF (véanse los Cuadros 1 y 3 del documento AB-2584 citados a
continuacion)®.

2" Documento GA-238, “Programa y Presupuesto 2008”, 15 de octubre de 2007, parrafos 2.11y 2.12.

13

Documento AB-2584, “Solicitud de autorizacion para exceder el monto limite de financiamiento para

préstamos de inversion bajo el Nuevo Marco de Financiamiento 2005-2008", 1 de abril de 2008.
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Cuadro 1
Limites y utilizacion actual de recursos del Capital Ordinario dentro del NMF
(millones de US$)

Cateqoria de Limites Aprobado/ Monto Inventario Déficit/superavit
régtamos NMF desembolsado | disponible oberaciones de fondos para
P 2005-2008 2005-2007° para 2008 P préstamos en
2008
2008

Inversion 2 20.600 17.708,7 2.891,3 9.045,4° (6.154,1)
Préstamos en

apoyo de 9.800 3.598,8 6.201,2 3.552,5° 2.648,7
reformas de

politica (PBL)

Desembolsos

PBL 7.600 2.900,0 4.700,0

Emergencia 6.000 5.370,0° 5.370,0
a. Incluye préstamos al sector publico y préstamos sin garantia soberana, mas garantias.
b. Fuente: Cuadros del sistema POIS para préstamos; FIN para desembolsos.

c¢. Lacifra incluye una tasa de descarte del 30%, que corresponde al promedio histérico para

préstamos de inversion.

d. Incluye inventario categorias A y B.
e. Este monto es inferior a US$6.000 millones pues excluye el saldo pendiente de los préstamos.

Fuente: AB-2584.

Cuadro 3
Aprobaciones del Capital Ordinario por categoria de préstamos

(millones de US$)

para el NMF 2002-2004 y el NMF 2005-2007

. Aprobaciones P Aprobaciones
Categoria de préstamos N,?\\Lalgozboaézzloggg 4 P NMF
) 2005 2006 2007 2005-2007
al sector
inversion | Popco 7.242,4 49675 | 31491 | 56707 13.787.2
sin garantia
soberana 1.116,8 683,0 939,8 | 2.298,7 39215
Total préstamos inversion 8.350.2 5.650,5 4.088,9 7.969.4 17.708,7
Reformas de politicas 3.600,0 1.080,0 16750 843.8 3.598,8
Emergencia 3.880,0 _ _ _ --

a. Incluye préstamos al sector publico y préstamos sin garantia soberana, mas garantias.
b. Fuente: Cuadros del sistema POIS.

Fuente : AB-2584

La Administracion solicitdé y los Gobernadores aprobaron una transferencia del
monto autorizado (conforme al acuerdo del NMF) para los préstamos en apoyo de
reformas de politica en favor de los préstamos de inversion. Con esta transferencia,
el Banco recibié en 2008 autorizacion para aprobar US$5.700 millones para
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préstamos de inversion, en comparacion con un inventario de mas de US$9.000
millones.

Las consecuencias operacionales precisas de la autorizacion aprobatoria disponible
que equivale apenas a 63% del inventario solo se conoceran cuando se desarrolle el
programa de préstamos de 2008. En su peticion de transferencia de facultad
crediticia, la Administracion indico que de esta manera: “priorizara la preparacion
de los proyectos durante el afio para encuadrarse en el tope del NMF y continuar
edificando el inventario de 2009*. No se deduce claramente del documento qué
parte del inventario era la que estaba lista para aprobacion en 2008 y que se retrasd
unicamente por limitacion de la facultad crediticia.

La situacion existente en 2008 ilustra tres consecuencias operacionales de las
restricciones del Nuevo Marco de Financiamiento. Primero, que dicho Marco esta
descrito como un mecanismo limitado de cuatro afos, pero se ha implementado
como si fuera de un afio. Todo el ajuste de las aprobaciones se aplica en el afio final
del marco, sin pruebas de que los limites hayan inducido cambios de programacion
en los afios previos.

Segundo, la capacidad de transferir la autorizacion aprobatoria entre los préstamos
de inversion y los préstamos en apoyo de reformas de politica plantea interrogantes
fundamentales, para empezar, en cuanto a la base logica de tener limites distintos de
aprobacion. La transferencia propuesta por la Administracion de la facultad
crediticia no intentd justificar el cambio de una categoria a otra en términos
sustanciales ni de desarrollo. El unico analisis ofrecido consistio en que los
US$2.200 millones autorizados pero no usados para préstamos en apoyo de
reformas de politica generarian una autorizacion aprobatoria de US$2.900 millones
para préstamos de inversion, porque los diferentes indices de desembolso ocupan
proporciones diferentes de la facultad crediticia.

Tercero, existe una anomalia en el modo en que el Banco maneja las diferentes
partes de su programa de préstamos de inversion. Los niveles maximos de
aprobacién segun el Nuevo Marco de Financiamiento se aplican a las operaciones
con garantia soberana y sin ella, creando una situacion en la cual un tipo de
préstamos de inversion podria “desplazar” al otro. Las operaciones sin garantia
soberana estan sujetas a un limite del 10% de la cartera de préstamos pendientes del
Banco, limite que fue impuesto por decisiones de los Gobernadores tomadas al
margen del NMF. Dentro de dicho Marco, estas decisiones se rigen solo por el
limite de aprobacion de préstamos de inversion, aunque las operaciones sin garantia
soberana sean una categoria tan distinta como la de los préstamos en apoyo de
reformas de politica, que tiene sus propias restricciones.

Asi, el NMF impone un tope explicito sobre los préstamos de inversion (US$20.600
millones), pero no hubo ni una sola proyeccion de qué proporcion de este monto
autorizado consumirian los préstamos sin garantia soberana. En 2006, la

14

Informe sobre los programas de préstamo para el 2007 y el 2008 y actualizaciones del programa de

préstamo (documento GN-2477, 19 de marzo de 2008).
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Administracion presentd un Plan Integrado de Negocios para las operaciones sin
garantia soberana, que contenia el siguiente texto:

Se proyecta que para el periodo 2007 a 2010, las aprobaciones de operaciones
sin garantia soberana del BID, en términos de dolares, aumentaran a
aproximadamente US$4.000 millones en conjunto, lo que representa un aporte
para inversiones del orden de los US$20.000 millones™.

1.44  Segun esta proyeccion, los limites anuales de aprobacion serian de US$1.000
millones anuales durante cuatro afos, aproximadamente 20% del programa de
préstamos de inversion conforme al Nuevo Marco de Financiamiento. De hecho, las
aprobaciones de operaciones sin garantia soberana en 2006 fueron de algo menos
de US$1.000 millones, pero brincaron a US$2.298 millones en 2007, y el inventario
presentado para 2008 ascendié aproximadamente a US$3.846 millones. De modo
que este inventario de operaciones sin garantia soberana llegé a representar 42% del
inventario total de US$9.000 millones en préstamos de inversion.

1.45 Parece, por lo tanto, de claridad meridiana que la ausencia de un limite especifico
para la aprobacion de préstamos de inversion sin garantia soberana ha causado una
expansion extraordinaria de la proporcion que representa este instrumento en el
total de los préstamos de inversion.

146 Asuntos que se plantean al usar el NSP para definir un programa de
préstamos. El nivel sostenible de préstamos es un concepto analitico que sirve para
que una entidad financiera proyecte hasta qué monto puede otorgar préstamos en el
futuro sin requerir un aumento de capital, pero sin indicar hasta cuanto deberia
otorgar la institucion a la luz de las necesidades de los prestatarios. Tampoco define
si el Banco tiene capacidad para producir proyectos que sean sensatos en funcion
del desarrollo ni si los paises tienen capacidad para absorberlos dentro del volumen
dado de recursos financieros. Para responder a cada una de estas preguntas el Banco
tendria que realizar un analisis detallado de las necesidades de los paises y de su
propia capacidad. Esto no se hizo. Por consiguiente, los calculos del NSP tendrian
que soportar todo el peso de la determinacién del tamafio y la composicion del
futuro programa de préstamos del Banco. Al tomar esta decision, el BID pas6 a ser
la Unica entidad financiera, multilateral o no, que usa los calculos del nivel
sostenible de préstamos como Unica base para definir por anticipado los limites de
su programa de préstamos.

1.47  El concepto del nivel sostenible de préstamos surgié en el Banco Mundial durante
los afios ochenta, pero como instrumento de planificacion, no para determinar los
limites de las aprobaciones.

“El concepto del NSP fue introducido a mediados de los afios setenta en
respuesta a la preocupacion de los accionistas de que las decisiones sobre el
capital del BIRF fueran a tomarse bajo presion. La idea era que los accionistas
abordaran el tema del aumento de capital en un momento en que una decision
negativa (es decir, la decision de no aumentar mas el capital) no obligara al

> Documento GN-2400-6, “Plan operativo integrado para las operaciones sin garantia soberana”, 5 de julio

de 2006, parrafo 4.1.
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Banco a reducir sus nuevos préstamos de una forma tan repentina que fuera
perjudicial.
En la practica, no se ha considerado el NSP como un tope rigido para el nivel de

compromisos anuales del BIRF, sino méas bien como un indicador aproximado de
cuando se necesita decidir sobre nuevos recursos de capita®.

Cuando el BID exploro el mecanismo del nivel sostenible de préstamos por primera
vez en el documento que presentd en 1992 a los Gobernadores, varios de ellos
solicitaron que la Administracién del Banco les proporcionara el célculo de un
“activador de reposicion” similar al usado en el Banco Mundial. La Administracion
acepto esta sugerencia observando que ““es importante dejar en claro que el uso del
método de NPS no excluye en modo alguno la posibilidad de futuros incrementos
del capital”" y presentd6 un documento de antecedentes sobre cémo podria
construirse tal activador.

El documento de 1992 del BID también aclar6 que los niveles sostenibles de
préstamos eran proyecciones financieras que no conllevaban el propésito de definir
un programa de préstamos deseable para el futuro. EI documento sefialo que, aun
cuando la metodologia del NSP calcula el monto de las aprobaciones anuales que
pudieran hacerse indefinidamente,

Es importante sefialar que, pese al empleo de la palabra “sustentable”, el
método de NPS no significa necesariamente que las proyecciones de los niveles
futuros de préstamo deban ser constantes. Es posible configurar programas de
préstamo que sean mas enjundiosos al principio o al final, que crezcan en un afio
determinado hasta cierto nivel y luego se estabilicen, o que crezcan hasta cierta
altura del periodo y luego desciendan a un nivel mas bajo®.

Cuando los Gobernadores adoptaron el Acuerdo de la Octava Reposicion General
de Recursos en 1994, optaron por no mencionar el tema de un nivel sostenible de
préstamos para el Banco, expresando en cambio muy claramente cuéles eran los
factores que esperaban que fueran los determinantes del programa anual de
préstamos:

El volumen de préstamos en un afio dado variara en funcion de las necesidades y
capacidades de los prestatarios, la situacion del inventario de proyectos del
Banco y la capacidad de éste para preparar buenos proyectos.

Sin embargo, como se acotd lineas arriba, el acuerdo del primer Nuevo Marco de
Financiamiento (2002-2004) no estuvo basado en un andlisis “de las necesidades y
capacidades de los prestatarios,” ni en la “capacidad de la institucién para preparar
buenos proyectos.” En respuesta a preguntas formuladas por el Directorio Ejecutivo
en 2006, la Administracién describi6 los calculos del NSP de la siguiente manera:

16 Nota técnica, Alternative Measures of IBRD Capital Adequacy SEC-M87-629, 2 de junio de 1987.
7" Documento CA-341-1, péarrafo 3.2.
8 Documento CA-341-1, pérrafo 3.22.
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Por consiguiente, el NSP representa la oferta constante maxima de préstamos
gue podria mantener el Banco. No representa una proyeccion de la demanda de
préstamos del Banco™.

La utilizacion del NSP para definir efectivamente un programa de préstamos
conlleva varios problemas fundamentales relacionados con los supuestos que hace
el propio método. Los supuestos relacionados con la certidumbre, perpetuidad,
exclusividad y pasividad hacen que la metodologia del NSP sea una herramienta
util para hacer proyecciones pero inepta para determinar limites de corto plazo en la
aprobacion de préstamos, dentro de un contexto de una restriccion global de la
facultad crediticia a largo plazo.

Para examinar los supuestos en los que se apoya el modelo del NSP, OVE ha
realizado un analisis detallado de las hojas de célculo usadas en 2004 para
determinar las proyecciones del nivel sostenible de préstamos que se incorporaron
en el Nuevo Marco de Financiamiento de 2005-2008. Los graficos que siguen
provienen directamente de estas hojas de célculo, y por lo tanto no representan los
valores ni las proyecciones actuales; pero si revelan lo que se sabia entonces y por
ende proyectan luces sobre los supuestos y limitaciones que se incorporaron en la
metodologia del propio NSP.

Certidumbre. La utilizacién de los calculos del NSP para definir un limite de corto
plazo para las aprobaciones lleva consigo el supuesto de que el modelo predice, con
alto grado de certidumbre, las futuras consecuencias que tendra un nivel
determinado de aprobaciones. En el caso de 2005-2008, el limite preciso para las
aprobaciones fue fijado en US$7.600 millones por afio, no US$7.500 millones ni
US$7.800 millones, ni en una cierta banda de valores. Un anélisis detallado tanto de
ésta como de otras proyecciones anteriores del NSP muestra escasas razones para
aceptar la hipdtesis de la certidumbre.

El Cuadro 10 citado a continuacién, que proviene de la respuesta de la
Administracion a las preguntas de los Directores Ejecutivos en 2006, muestra como
han variado estas proyecciones durante un periodo relativamente corto. Alli se
observa la variacion tanto en el tamafio del NSP como en el “afio del punto critico”
(el afio en que el saldo pendiente de préstamos se acerca mas al limite de préstamos
definido por la politica de contratacion de empréstitos).
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Documento FN-602-2, “Respuesta de la Administracion a preguntas adicionales del Directorio Ejecutivo

acerca del uso del capital por encima de una RTPP del 38%”, pagina 6.
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correspondientes a cuatro periodos de tiempo historicos y reales

Octava Primer Nuevo | Segundo Nuevo Perspectivas
Reposicion Préstamos de Marco de Marco de fi PeC
> 1 . T . o inancieras
General de emergencia Financiamiento | Financiamiento FN-608 *
Recursos 2002 - 2004 | 2005 - 2008 *®
NSP (INV) US$6.500 US$6.800 US$5.150 US$5.150 US$5.150
millones millones millones millones millones
NSP (PBL) US$1.150 US$1.200 US$1.500 US$2.450 US$2.450
millones millones millones millones millones
NSP (Total) US$7.650 US$8.000 US$6.650 US$7.600 US$7.600
millones millones millones millones millones
ﬁef’srtztr’rfgéones No es de US$8.800 US$6.000 US$6.000 US$3.000
P . aplicacion millones millones SPP millones SPP millones SPP
emergencia
Alio punto 2015 2013 2010 2015 2019
restriccion

U Incluye un nivel maximo de aprobaciones de préstamos de emergencia por Gnica vez para que la relacién de reservas con
respecto a préstamos (indicador de suficiencia de capital en ese

momento) cayera por debajo de su punto minimo segln politica en 1999 antes de recuperarse para 2000 (documento GN-
2301-2)

2 El monto de US$8.800 millones se desglosé de la siguiente manera: US$5.800 millones y US$3.000 millones en 1998 y

1999, respectivamente (documento GN-2031-2).
Las aprobaciones reales ascendieron a US$3.100 millones y US$4.600 millones en 1998 y 1999, respectivamente, totalizando

asi US$7.600 millones.

¥ Un programa de SPP de emergencia por un monto de US$6.000 millones corresponde a una suma media anual de
aprobaciones de US$1.500 millones.

“ Representa una reduccion de US$3.000 millones en el programa de SPP de emergencia de US$6.000 millones, entre 2007 y
2010, y un valor nulo con posterioridad.

Fuente: FN-602-2

156 La Administracion estaba perfectamente consciente de la incertidumbre inherente

de las proyecciones del NSP, y ha procurado proteger al Banco de los errores de
célculo estableciendo un *“amortiguador” financiero en las proyecciones para
reducir mas la posibilidad de sobrepasar los topes de la facultad crediticia. Como se
expreso en un documento analitico de 2001:

Considerando que la facultad crediticia en el futuro se basa en proyecciones
financieras y supuestos inciertos y que la circunstancia de exceder la facultad
crediticia podria entrafiar un costo considerable para los paises prestatarios
miembros del Banco, se hace necesario que la Administracion establezca un
margen en la facultad crediticia para reducir la posibilidad de excederla. La
diferencia entre el limite maximo de la facultad crediticia y la suma de los
préstamos pendientes y las obligaciones correspondientes a garantias (esto es, el
saldo pendiente de los préstamos) es lo que se llama “margen de maniobra”. A
fin de establecer cierto grado de proteccién para que el Banco nunca llegue al
limite de su facultad crediticia, la Administracion proyecta las aprobaciones en
el futuro de manera tal que el margen de maniobra no sea nunca inferior al 10%
de la facultad crediticia. La Administracion llama ““facultad crediticia neta” a
este limite del 90% de la facultad crediticia (limite operacional)”?

Documento GN-2157-1, “Consecuencias financieras de las hipdtesis de aumentos del monto de los
préstamos de desembolso rapido y la velocidad de los desembolsos”, Anexo A, parrafo (iii).
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Entonces, el amortiguador reduce el total de aprobaciones por debajo del nivel
indicado por los calculos. Si bien reconoce la incertidumbre, la controla en forma
asimétrica, mediante una restriccion adicional de las aprobaciones admisibles.

Hay una dimension adicional inherente al concepto de “amortiguador” relacionada
con los préstamos de emergencia. Desde 2002, época en que los Gobernadores
acordaron adoptar un programa permanente de préstamos de emergencia, los
calculos del NSP de la Administracion han requerido que el amortiguador realice
un doble trabajo: proteger al Banco contra la incertidumbre inherente del
pronostico, y ofrecer un fondo de recursos siempre disponibles para financiar los
US$6.000 millones del programa de emergencia.

A causa de este tratamiento, un programa de emergencia en si no se modela en las
hojas de célculo del nivel sostenible de préstamos. Si bien se aplican supuestos
especificos para las aprobaciones y los desembolsos de operaciones de inversion y
préstamos en apoyo de reformas de politica, no se aplica ninguno para las
operaciones de emergencia. Estos préstamos, sin embargo, llevan tasas de interés
mas altas y plazos mas cortos que otros préstamos del Banco, y por consiguiente
tienen repercusiones tanto en el saldo pendiente de préstamos como en la facultad
crediticia que no se captan en las proyecciones. Los préstamos de emergencia se
reembolsan en un lapso de cinco afios, por lo que tienen un impacto de muy corta
duracion en el saldo pendiente de préstamos. De hecho, si se hubiera aprobado un
programa de emergencia de US$6.000 millones en 2005, se habria reembolsado
hacia 2010, es decir, sélo dos afios mas alla del plazo cubierto por la ventanilla de
aprobaciones del Nuevo Marco de Financiamiento. No tendrian efecto alguno sobre
el saldo pendiente de préstamos a partir de entonces.

Este programa de préstamos de emergencia, no obstante, tendria una fuerte
influencia en la facultad crediticia, ya que las tasas de interés mas altas afiadirian
fondos a las reservas acumuladas del Banco (y por lo tanto a la facultad crediticia) a
un ritmo mucho mas rapido que el de los préstamos regulares. Los ingresos
generados por los préstamos en apoyo de reformas de politica y los préstamos de
inversion se incorporan en los calculos de la facultad crediticia, mientras que los
ingresos de los préstamos de emergencia no se incorporan. Asi pues, el hecho de no
modelar un programa de préstamos de emergencia subestima la futura facultad
crediticia y se rebaja el NSP. En efecto, el programa de préstamos de emergencia
viene a convertirse en una linea de crédito sin activadores claros y sin comision de
compromiso.

Perpetuidad. Un segundo punto importante respecto del uso del nivel sostenible de
préstamos para definir los limites de las aprobaciones anuales es que el concepto en
si mismo supone aprobaciones perpetuas al mismo nivel. Cuanto puede prestar el
Banco para siempre es una pregunta muy diferente a la de cuanto puede prestarse
en este afio o en los dos proximos afios. La Figura 1.4, tomada de las hojas de
calculo de 2004 de la Administracion, ilustra el problema que plantea el supuesto
de la perpetuidad.
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Figura 1.4
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Basado en un presunto nivel sostenible de préstamos de US$7.600 millones
anuales, el modelo indica que el saldo pendiente de préstamos proyectado es
siempre inferior a la facultad crediticia proyectada (el supuesto del
“amortiguador”), pero que la aproximacion mas cercana del saldo pendiente de
préstamos pronosticado llega a méas de US$10.000 millones por debajo de la
facultad crediticia, y que este “punto critico” se produce en 2022 y dura sélo unos
afios antes de que la facultad crediticia crezca con mayor rapidez que el saldo
pendiente de préstamos.

El grafico demuestra dos puntos. Primero, que el NSP no representa el nivel
maximo de lo que podria realizarse a perpetuidad; simplemente lo maximo que
podria realizarse hasta llegar al “punto critico”. Segundo, después del “punto
critico,” el NSP es bastante mas alto que el nivel determinado antes de ese punto.
Por consiguiente, el concepto del NSP limita las aprobaciones anuales a un monto
que se cifie a las proyecciones intrinsecamente inciertas de un punto critico que se
prevé alcanzar en 2022, antes que representar una autorizacion aprobatoria
perpetua.

Las consecuencias operacionales de combinar un supuesto de perpetuidad en una
proyeccion intrinsecamente incierta son muy impresionantes. Por ejemplo, usando
la hoja de célculo elaborada por la Administracion en 2004, OVE ha calculado las
consecuencias que tendria la aprobacion de un programa de préstamos para 2005-
2008 que use las aprobaciones efectivas de 2005-2007 y que defina un programa
ampliado de préstamos para 2008 usando las estimaciones de la Administracion de
un plausible inventario de aprobaciones de US$11.000 millones. Manteniendo
constantes todos los demés elementos de la hoja de calculo y suponiendo que el
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Banco volviera a aprobar préstamos por US$7.600 millones en 2009, las
proyecciones sefialan que un programa de préstamos de esa magnitud podria
acomodarse sin sobrepasar el tope de aprobacién ni incluso quebrantar el
“amortiguador” (véase la Figura 1.5). Por consiguiente, los problemas con los que
se ha tropezado en 2008 por falta de autorizacién aprobatoria no se deben a un
dictado de la capacidad efectiva de otorgar préstamos, sino a las restricciones
impuestas por anticipado en 2005.

Figura 1.5

Programa hipotético de preéstamos de US$11.000 millones para 2008
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Fuente: 2004 Hoja de calculo de NSP

1.65 Exclusividad. Por su propia naturaleza, el planteamiento del nivel sostenible de
préstamos parte del supuesto de que la restriccion de las aprobaciones anuales es el
unico instrumento que tiene disponible el Banco para administrar el futuro saldo
pendiente de préstamos. Pero el futuro saldo pendiente de préstamos se encuentra
obviamente influenciado por diversos factores, no sélo por las aprobaciones
actuales. EIl principal de estos factores es el ritmo al cual se desembolsan las
aprobaciones actuales que acrecientan el saldo pendiente de préstamos. Los
calculos de la Administracion sobre el nivel sostenible de préstamos usan un perfil
de desembolso promedio ponderado obtenido de los datos de los 20 afios pasados
sobre los préstamos del Banco. A partir de esos mismos datos, sin embargo, OVE
logré construir perfiles de desembolso tanto altos como bajos. Con un perfil alto de
desembolsos, el nivel sostenible de préstamos baja de US$7.600 millones a
US$7.050 millones anuales, pero conforme a un supuesto de perfil bajo (lento) de
desembolsos, dicho nivel se remonta a US$10.620 millones. De manera que el
ritmo de los desembolsos, una variable que tanto el Banco como el pais manejan en
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forma conjunta, puede influir claramente en la trayectoria del futuro saldo pendiente
de prestamos y por ende el actual nivel sostenible de préstamos.

Hay otras acciones que también pueden influir de modo considerable.
Recientemente se han producido pagos anticipados de los prestatarios (que no se
modelan en la hoja de célculo), lo que ha reducido el saldo pendiente de préstamos
proyectado. Las cancelaciones, que se modelan a un ritmo constante, han sido de
hecho muy variables con el tiempo, ya que frecuentemente las usan los nuevos
gobiernos como parte del proceso de fijar nuevas prioridades de inversion. Los
bancos comerciales venden con regularidad partes de su cartera vigente de
préstamos a fin de poder incluir nuevos préstamos en su balance general. La
Administracion ha identificado actualmente US$300 millones en préstamos sin
garantia soberana que podrian ponerse en venta, y no hay ninguna razon intrinseca
que impida que los préstamos con garantia soberana se presten para un tratamiento
similar.

Finalmente, no es en modo alguno cierto que la Unica o ni siquiera la mejor opcién
que tiene el Banco para apoyar a sus gobiernos miembros es poner los activos en su
balance general. Con el auge de los fondos de riqueza soberana y otros grandes
fondos de capital de inversion, puede haber situaciones en que la contribucién del
Banco pudiera maximizarse si se prepararan proyectos para colocarlos en estos
otros balances antes que en el propio.

Pasividad. EI método de utilizar el NSP para establecer un programa de préstamos
también supone un programa de préstamos pasivo e invariable, no uno que
reaccione frente a la cambiante dindmica econdmica de la Regién, de manera que se
supone que el volumen de nuevas aprobaciones serd el mismo ya sea que la Region
experimente un auge econdémico o se encuentre en recesion. No obstante, la Figura
1.6 demuestra que la demanda de desembolsos del Banco se ve afectada por el ciclo
econdmico. La demanda de préstamos del BID aumenta en periodos de crecimiento
lento, lo que explica la relacion negativa que existe entre el crecimiento econémico
de América Latina y el crecimiento del saldo pendiente de préstamos del BID.
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Figura 1.6

Crecimiento del saldo pendiente de préstamos comparado con el crecimiento de PIB
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La sensibilidad observada de los desembolsos del Banco frente al ciclo econémico
indica que tanto éstos como las aprobaciones se ven influenciados por la situacion
actual del ciclo econdmico de la Region. Un banco que se proponga ser “sensible” a
las necesidades de sus clientes deberia tener un marco de financiamiento que
reconozca estas fluctuaciones ciclicas y las incluya en las proyecciones tanto de las
aprobaciones como de los desembolsos, en lugar de un programa de préstamos
pasivo e invariable como el que supone el marco del nivel sostenible de préstamos.

Este analisis ha demostrado que los supuestos inherentes del método del nivel
sostenible de préstamos no ofrecen una buena orientacion para determinar un
programa de aprobacion de préstamos. Al convertir el calculo del NSP en la
definicion de un programa de préstamos, el BID hizo caso omiso de la advertencia
aleccionadora que emiti6 el Banco Mundial a principios de los afios ochenta. En el
andlisis del concepto del nivel sostenible de préstamos que realizé en 1982, el
Banco Mundial recomendo:

“Usar el NSP en forma pragmética sin una adhesion estricta que provoque
ajustes innecesarios y subutilizacion de los recursos del Banco en épocas de
crecimiento de la demanda.””*

Como lo demuestra el analisis citado, el uso que ha hecho el BID del nivel
sostenible de préstamos para definir los limites de aprobacion del programa de
préstamos ha conducido, en diversas formas, precisamente a este tipo de
subutilizacion de recursos.
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Esta situacion es el resultado inevitable del uso de un instrumento analitico como
sustituto de una decision de gobernanza. El nivel apropiado de capital para el Banco
es una decision normativa que deben adoptar los Gobernadores del Banco. La
metodologia del nivel sostenible de préstamos deduce un limite de préstamos a
partir del capital vigente y luego administra el proceso de aprobacién como para
nunca comprometer dicho limite. En cambio, el Banco Mundial usa los calculos del
NSP para fundamentar las decisiones normativas sobre la necesidad de capital:

El NSP no impuso un tope rigido para el nivel de compromisos anuales del
BIRF, sino que sirvié principalmente como indicador aproximado del momento
en que era necesario tomar decisiones sobre nuevos recursos de capital®.

Cuando el NSP se usa de esta manera, los problemas metodologicos que lleva
incorporados pasan a ser mucho menos significativos para la institucion. EI NSP
puede sefialar la aproximacion del momento en que el SPP pudiera sobrepasar la
facultad crediticia, dando tiempo asi al Banco y a los paises prestatarios para
reaccionar. También pone sobre aviso a los Gobernadores de que podria producirse
un conflicto inminente entre el nivel deseado de préstamos y la capacidad del
capital del Banco para sustentar dicho nivel de préstamos (el denominado
“activador de reposicion” descrito en el documento de 1992 del Banco).

Las consecuencias duraderas que habria si se evitara para siempre una discusion
sobre el capital del Banco pueden apreciarse en las proyecciones a largo plazo
contenidas en la hoja de célculo del NSP que prepar6 la Administracion en 2004.
Partiendo del supuesto de un méximo nivel sostenible de préstamos que evite
sobrepasar los limites crediticios definidos por politica vigente y los actuales
niveles de capital y suponiendo que se aplican los cargos estdndares sobre los
saldos pendientes de los préstamos, se obtiene la imagen de la futura situacion del
Banco a largo plazo que se aprecia en las Figuras 1.7 y 1.8.

2 Devesh Kapur, John Lewis y Richard Webb. The World Bank: Its First Half Century. The Brookings Institution,
1997. pagina 995.



Millones de US$

1.75

-2,000 4

-4,000 4

-6,000

-7 -

Figura 1.7
SPP y Capital del Banco
80,000
70,000 -
60,000 -
50,000 -
40,000 -
30,000 -
20,000 -
Capital pagado mas reservas
10,000 - piial pag
0 T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T
N~ O dH M n ~ O - (42] n ~ (o)) — ™M n N~ ()] - [42] L0 N~ [¢)]
OO O O O O O O d d «d o2 o4 o NN &N N N MO MO OO ;o o™
o O O O O O O O O O OO0 OO0 o oo o o o o o
— — N N N N N [9V] N N N N N N N N N [eV] N N N N
Figura 1.8

Flujos del Banco a la Region

8,000

[IFlujo neto de caja

6,000 4

=== Flujo neto de préstamos

4,000

2,000 4

1997|
1999
2001
2003
2005|
2007,
2009
2011
2013
2015
2017,
2019
2021
2023
2025
2027,
2029
2031
2033
2035
2037
2039

De acuerdo con el supuesto del méaximo nivel sostenible de préstamos contenido en
las hojas de célculo de 2004, los futuros desembolsos permiten que el saldo
pendiente de préstamos aumente durante un tiempo, hasta alcanzar un nivel plano
aproximadamente en 2031. La acumulacién de reservas, sin embargo, lleva el total
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del capital mas reservas a casi el mismo nivel que el SPP hacia 2040 (Figura 1.7).
Pero mientras ocurre esto, la lentitud del crecimiento del SPP significa que los
desembolsos anuales del BID son inferiores a los reembolsos de principal e
intereses de los paises prestatarios, situacion que conduce a un persistente flujo
negativo de efectivo para todo el periodo (Figura 1.8). Este “futuro NSP” contenido
en las hojas de calculo provoca una situacion en la que el Banco recibe mas de
US$4.000 millones por afio de la Region a perpetuidad.

Resulta irénico el que, tratandose de un prondstico derivado de supuestos de
sostenibilidad, este tipo de futuro no parece ser sostenible. En su revision de 2007
de las calificaciones crediticias de entidades financieras multilaterales, Standard &
Poor’s observo que la calidad de la calificacion de una sola institucion se apoya en
tres pilares: fortaleza financiera, calidad de la administracion y respaldo de sus
miembros. Considerando que la institucion que se representa en la Figura 1.7 seria
econdmicamente robusta, no queda nada claro que los miembros prestatarios vayan
a seguir apoyando con entusiasmo a una institucion que sea una carga permanente y
creciente para la Region. Standard & Poor’s advirtié que:

El apoyo de los paises accionistas donantes y beneficiarios puede cambiar en el
futuro. Si disminuyen o desaparecen los recursos adicionales de los paises
donantes (debido a menores reposiciones generales de capital), los paises
beneficiarios pueden llegar a considerar que la deuda a las instituciones
multilaterales no se diferencia en prioridad de la deuda publica bilateral, que
tradicionalmente ha tenido un historial de reembolso mucho més deficiente?,

Los dos limites: Facultad crediticia y suficiencia de capital

El analisis precedente ha demostrado que los supuestos del concepto del nivel
sostenible de préstamos conducen a un programa de préstamos excesivamente
restringido, e indica varias formulas en las cuales las acciones del Banco podrian
abrir la posibilidad para que el BID apoye un programa de préstamos de mayor
magnitud que la que permitirian los calculos del nivel sostenible de préstamos, sin
quebrantar la facultad crediticia definida por la politica de contratacion de
empréstitos y sin requerir una reposicion adicional de su capital.

Esta flexibilidad, no obstante, no es infinita y es probable que un programa
sostenido de aprobaciones por un volumen superior al definido por el NSP
terminaria por comprometer los limites de la actual facultad crediticia, lo que
desembocaria en una reduccion sustancial de los préstamos futuros o en la
necesidad de reponer el capital del Banco.

Si tal situacion llegara a surgir en el futuro, la discusion se complicara por el hecho
de que el Banco tiene no uno solo sino dos modos de definir los limites de los
préstamos, a saber: uno derivado de la politica de contratacion de empréstitos y otro
derivado de la politica de suficiencia de capital.

Como se ha demostrado en los parrafos anteriores, practicamente toda la discusion
y el analisis realizados en cuanto al nivel sostenible de préstamos y a los limites de
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aprobacién han estado basados en la facultad crediticia definida por la politica de
contratacion de emprestitos. La excepcion a esta norma fue el primer programa de
préstamos de emergencia, en el cual las restricciones de la suficiencia de capital
limitaron el tamafio del programa y crearon la necesidad de aplicar cargos
considerablemente mas altos sobre los préstamos de emergencia. Todos los calculos
del NSP usados para determinar tanto el primero como el segundo programas del
Nuevo Marco de Financiamiento operaban dentro de la restriccion creada por la
politica de contratacion de empréstitos.

1.81 Como se observé anteriormente, si bien el limite de los empréstitos esta basado en
el capital suscrito, el Banco también ha tenido (desde 1989) una politica de
suficiencia de capital expresada mediante la relacion entre reservas y préstamos
(RRP). Esta politica ha exigido que esta relacion se mantenga dentro de una banda
de 20% a 25% del saldo pendiente de préstamos. La Figura 1.9 usa la banda
inferior, del 20% de la RRP, para definir un “limite” hipotético de la capacidad
crediticia basado en esta medida de suficiencia de capital.

Figura 1.9
Limites de la aprobacion de préstamos
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1.82 Este grafico demuestra dos hechos importantes. Primero, que la “capacidad

crediticia” definida por un suficiente nivel de reservas ha sido histéricamente
inferior a la “facultad crediticia” definida por la politica de contratacion de
empréstitos. EI SPP permanecio apenas por debajo de la linea del 20% de la RRP (a
excepcion de los primeros afios del programa de préstamos de emergencia) hasta
2003, pero bastante mas por debajo de la facultad crediticia definida por la politica
de contratacion de empréstitos. Segundo, que ambas medidas seguian trayectorias
de crecimiento radicalmente diferentes. El limite de la RRP crecia rapidamente
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hacia el final del periodo, mientras que el limite de la politica de contratacion de
empréstitos crecia decididamente hasta 2000, pero a partir de entonces adoptaba
una trayectoria plana.

Este resultado es consecuencia del modo en que ambas medidas estan construidas.
La “facultad crediticia”, por estar basada en el capital suscrito, recibe una fuerte
influencia del crecimiento del capital suscrito por los paises miembros no
prestatarios. Las Ultimas suscripciones de capital de la Octava Reposicion de
Recursos del BID se recibieron en 2000, después de lo cual sélo el crecimiento de
las reservas se afiade a la facultad crediticia.

En cambio, la “capacidad crediticia” que se mide por la RRP no varia por efecto de
las suscripciones de capital, pero sufre una influencia mucho més poderosa de la
acumulacion de reservas. La razon de esta divergencia es de tipo matematico: la
“facultad crediticia” crece en forma lineal mientras que la “capacidad crediticia”
crece segun un multiplo del incremento de las reservas (dependiendo del objetivo
de la RRP). Cada dolar de acumulacion de la reserva afiade un délar a la “facultad
crediticia,” pero afiade cinco dolares a la “capacidad crediticia” (partiendo de una
RRP de 20%).

Con el cese de las nuevas suscripciones de capital en 2000, el efecto de palanca de
5:1 en la RRP signific que el total de préstamos que ésta podria sustentar comenzé
a sobrepasar los limites establecidos por la politica de contratacion de emprestitos
en 2003 y la brecha creci6 en forma constante cada afio sucesivo.

Pero en 2003, la Administracion propuso la adopcion de una nueva politica de
suficiencia de capital, que reemplazo tanto a la RRP como a la politica de cargos
sobre los préstamos del Banco. En lugar de la RRP, la nueva politica midid la
relacion entre el patrimonio total y los préstamos (RPTP). Las reservas eran, con
creces, el componente mas grande del “patrimonio total” (que también incluyo el
capital pagado y la provision para préstamos incobrables) y en ese sentido ambas
medidas eran similares. La diferencia principal era que el nuevo modelo de
suficiencia de capital estaba basado en un analisis financiero de los riesgos
inherentes a la cartera del Banco, mientras que la RRP era simplemente una meta
fijada sin conocimiento de los riesgos posibles contra los cuales se estaba
protegiendo al Banco.

Las calificaciones crediticias de los paises miembros prestatarios incidian
fuertemente en el analisis del riesgo, y el afio 2003 fue un periodo en que la tension
financiera en la Region fue considerable. En esta situacion, se dedujo del analisis
del riesgo que el Banco deberia tener un patrimonio total de al menos 32% del saldo
pendiente de préstamos, indice que se dio en llamar la “RPTP requerida” y que se
derivo del analisis de riesgo. Combinando este nivel minimo con un deseo de
estabilidad en los cargos sobre los préstamos, la Administracion propuso adoptar la
politica de mantener la futura RPTP dentro de una banda de entre 32% y 38%. Esta
banda fue aprobada y dispuesta por el Directorio Ejecutivo y paso a ser la “RPTP
normativa,” dentro de la cual se esperaba que el Banco manejara su exposicion
crediticia.
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En términos de limites para la concesion de préstamos, el cambio de la RRP por la
RPTP simplemente rebajé la rapidez con que la acumulacion de reservas se afiadia
a la capacidad econdmica del Banco para sustentar el saldo pendiente de préstamos.
Mientras un dolar de reserva acumulada sustentaba cinco ddlares de préstamo bajo
una restriccion de 20% de la RRP, el mismo dolar de reserva acumulada afiadia
entre 2,63 dolares (RPTP de 38%) y 3,13 dolares (RPTP de 32%) a la facultad
crediticia derivada del capital econémico. De manera que la capacidad del Banco
para sustentar sus préstamos con el aumento de su patrimonio crece con una rapidez
aproximadamente tres veces mayor que con la facultad crediticia derivada de la
politica de contratacion de empréstitos.

En los dos gréaficos que siguen se aprecia la naturaleza del conflicto. Ambos estan
basados en la hoja de calculo del NSP elaborada por la Administracion en 2004. La
Figura 1.10 muestra la RPTP pronosticada suponiendo que el programa de
préstamos estaba limitado por los topes de la politica de contratacion de emprestitos
a un NSP de US$7.600 millones y que seguian aplicandose los cargos estandares
sobre los préstamos. Segun estos supuestos, la RPTP nunca se ubica dentro de la
banda normativa, y comienza a elevarse rapidamente después de 2027, alcanzando
su punto maximo por encima del 100% del saldo pendiente de préstamos al final
del periodo del prondstico.

Figura 1.10
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En la Figura 1.11 se compara la facultad crediticia limitada por los empreéstitos con
la “capacidad crediticia” que se crearia manteniendo una RPTP de 35% durante el
periodo del prondstico. Esto demuestra que se requeriria contratar empréstitos
adicionales para sustentar este programa de préstamos, y que la capacidad crediticia
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derivada de la RPTP sobrepasaria finalmente los limites fijados por el Convenio
Constitutivo.

Figura 1.11
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Es importante recalcar que estos casos son prolongaciones puramente hipotéticas de
las politicas existentes y no representan un futuro verosimil. Es improbable que el
programa de préstamos vaya a mantenerse al limite de US$7.600 millones del nivel
sostenible de préstamos después de llegar al “punto critico” y si el programa
efectivo de préstamos siguiera la trayectoria de la RPTP del 35%, el patrimonio
creceria con una rapidez aun mayor que la sefialada, llegando mucho antes a una
situacion de conflicto con los limites fijados por el Convenio Constitutivo.

La Figura 1.11 muestra las bases logicas sobre las cuales estan construidos los dos
limites. El analisis indica que aun cuando el Banco haya sido capaz de operar
cémodamente dentro de ambos limites en el pasado, los resultados diferentes que
generan ambos planteamientos divergen rapidamente en ausencia de una reposicion
de capital, y es posible que pronto haya que pedir a los Gobernadores que decidan
cOmo se ha de manejar la situacion.

Hay dos opciones obvias: una reposicion de capital o una decision politica de usar
la “capacidad crediticia” (definida por el capital econémico) en lugar de la “facultad
crediticia” (derivada de los limites de contratacion de empréstitos) como base para
determinar la magnitud del programa de préstamos del Banco. Una reposicion de
capital incrementaria tanto el capital pagado como el suscrito, que hoy todavia
representa la mayor parte de los recursos del Banco, y por ende incrementaria la
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“facultad crediticia” en proporcion directa al aumento del capital suscrito de los
accionistas no prestatarios.

Por otra parte, es posible que el cambio de politica para depender de la “capacidad
crediticia” diera lugar a un incremento mas rapido del tamafio autorizado del saldo
pendiente de préstamos que el que se derivaria de una reposicion de capital. La
incertidumbre proviene del hecho de que los limites del volumen de préstamos
emanados de los calculos de suficiencia de capital dependen crucialmente de la
calidad del andlisis de riesgo que se use para establecer limites razonables para el
monto del capital econébmico que requiera el Banco. La Administracion se ha
comprometido a realizar una evaluacion minuciosa de los riesgos inherentes a la
cartera del Banco y los resultados de ese analisis (que debera presentarse en 2009)
determinarian los niveles apropiados de la RPTP y, por extension, del tamafio del
programa de préstamos que podria sustentar el patrimonio del Banco.

Ademas de estas consideraciones financieras, hay consideraciones de gobernanza
muy diferentes entre ambas opciones. Las reposiciones de capital son el método
tradicional por el cual el Banco acrecienta los recursos que puede destinar a la
concesion de préstamos, y tanto las agencias calificadoras de crédito como otros
participantes del mercado financiero han venido a interpretar las reposiciones de
capital como una sefial del continuo apoyo de que goza el Banco entre sus
accionistas.

Cabe observar también que las negociaciones para la reposicion pasada
constituyeron un punto focal para la conduccion de deliberaciones criticas entre los
accionistas acerca del valor agregado por el Banco y los objetivos de politica que
éste deberia tratar de alcanzar. Como se expresa en la Estrategia Institucional del
Banco:

Los aumentos periddicos del capital han cumplido un papel clave en la
consolidacién y el desarrollo del BID. Ademés de dar lugar a la inyeccion de
NUEVOS recursos, crearon un entorno de negociacion entre los paises miembros a
los efectos de convenir prioridades, crear confianza y llegar a transacciones
politicas. Como la meta de la labor de reposicion de recursos consistia en
elaborar un amplio consenso y llegar a un compromiso financiero, las
negociaciones encaminadas al aumento de los recursos crearon un entorno
democratico en que todos los paises miembros tenian la posibilidad de dar a
conocer sus opiniones eficazmente y en el contexto de metas y objetivos
institucionales®.

Por consiguiente, una reposicion del capital del Banco requiere la obtencion de un
compromiso por parte de los accionistas, tanto frente a la institucion como frente a
la Region. Por otro lado, el cambio de politica con el fin de depender del capital
econdmico para definir la capacidad crediticia, exige la movilizacién de la pericia
analitica. La piedra angular de los limites crediticios basados en el capital
econdmico es la calidad del andlisis del riesgo que sustente los célculos del
patrimonio requerido. Estos calculos tienen que ser técnicamente solidos y a la vez
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ser percibidos por los mercados como adecuados para proteger a los obligacionistas
del Banco en caso de trastornos financieros futuros.

Al evaluar la calidad de cualquiera de estos analisis de riesgo, los mercados
probablemente tendrdn en cuenta un aspecto singular de gobernanza de las
instituciones financieras multilaterales. Practicamente todas las instituciones
bancarias que funcionan sobre la base del capital econémico también tienen
entidades fiscalizadoras externas que vigilan regularmente la suficiencia de capital
del banco. La presencia de una entidad reguladora externa ofrece a los mercados la
tranquilidad adicional de que se han tomado en cuenta todas las inquietudes que
suscite la suficiencia de capital. EI BID carece de un ente fiscalizador como ese, y
por lo tanto le resulta mas dificil persuadir a los mercados y a las agencias
calificadoras de crédito de la calidad de la evaluacion interna que hace de su
suficiencia de capital.

Si los Gobernadores decidieran en el futuro que es deseable expandir el volumen de
préstamos del Banco, tal vez lo mejor seria combinar ambos planteamientos
adoptando un aumento de capital en forma paralela con una modificacion
normativa en el sentido de depender mas del capital econémico para la
determinacion de los limites al volumen de préstamos. La reposicion de capital es
fuente, no sélo de una prueba del apoyo continuo de los accionistas, sino también
de capital suscrito adicional para respaldar al Banco si los riesgos de la cartera
resultaran ser superiores a los originalmente previstos.

Recomendaciones

Tomando como base el analisis precedente sobre los limites para el otorgamiento de
préstamos fijados en los acuerdos anteriores del marco de financiamiento, OVE
haria las siguientes recomendaciones para la configuracion de un acuerdo sucesor.

En primer lugar, no usar los célculos de la capacidad financiera del Banco para
definir los limites del programa de préstamos a plazo cercano, sino para informar a
los Gobernadores acerca de las probables consecuencias futuras que tendria un
programa de préstamos propuesto. Ese programa deberia elaborarse analizando
detalladamente “las necesidades y capacidades de los prestatarios, la situacion del
inventario de proyectos del Banco y la capacidad de éste para preparar buenos
proyectos” (Acuerdo de la Octava Reposicion de los Recursos del BID). Los
calculos sobre las “necesidades del prestatario” deberian tener en cuenta el estado
del ciclo econdémico de la Regién y las proyecciones de ese ciclo para la duracion
del programa de préstamos. El analisis del inventario de proyectos deberia incluir
todos los instrumentos, no simplemente las tres categorias de préstamos de
inversion, en apoyo de reformas de politica y de emergencia, incluidos en el ultimo
acuerdo del marco, e incluir expresamente los préstamos sin garantia soberana
como una categoria distinta. La “capacidad del Banco para preparar buenos
proyectos” deberia demostrarse respecto de los estandares de efectividad en el
desarrollo y protocolos que se encuentran actualmente en preparacion.

Segundo, debido a que estos célculos son mas exactos para el corto plazo, el
Directorio Ejecutivo deberia considerar la posibilidad de pedir a la Administracién
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que definiera un programa bienal de préstamos para los afios 2009 y 2010, en lugar
del programa trienal o cuatrienal definido en cada uno de los dos ultimos marcos de
financiamiento. Ademas, el Directorio podria optar por considerar la posibilidad de
hacer proyecciones dinamicas del programa de preéstamos ajustando el presupuesto
general cada afio a fin de tomar en cuenta las aprobaciones, los desembolsos y las
cancelaciones del afio anterior.

Tercero, el andlisis financiero que acompafaria a la estimacion del programa de
préstamos a plazo cercano que formule la Administracion deberia indicar
claramente si ese programa pudiera comprometer en el futuro los actuales limites
del volumen de préstamos autorizado. El calculo no deberia estar basado en un
supuesto de perpetuidad (el mismo volumen de aprobacion de préstamos para
siempre), sino antes bien, determinar si el programa efectivamente propuesto para
el periodo de planificacion sobrepasaria los limites de la facultad crediticia.

Cuarto, sin tener en cuenta que el programa de préstamos propuesto pueda
comprometer los actuales limites del volumen autorizado de préstamos, el
Directorio y la Administracion deberian iniciar conversaciones sobre como plantear
la futura modificacion de los limites del volumen de préstamos si las necesidades de
la Regidn exigieran tales modificaciones. Como un primer paso, la Administracion
ya ha indicado estar comprometida a examinar los actuales métodos para medir la
capacidad de aceptacion de riesgo del Banco que se encuentran incorporados en el
actual marco de suficiencia de capital. Los pasos posteriores deberian incluir una
revision de los limites vigentes de la facultad crediticia, asi como de la politica de
contratacion de empréstitos del Banco.
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PROGRAMACION: MEJORAR EL TRABAJO CON LOS PAISES MIEMBROS
PRESTATARIOS

Un objetivo central del NMF era mejorar la calidad del trabajo del Banco con los
paises miembros prestatarios. El acuerdo del NMF citaba la Estrategia Institucional
del Banco al otorgar reconocimiento a ““el enfoque de pais como un principio clave
para la maximizacion de la efectividad en el desarrollo de las actividades del
Banco en la Regién” y buscaba “fortalecer la programacion de pais para
aumentar el enfoque de pais™. EI documento sobre el NMF también contiene varias
referencias a la utilizacion por parte del Banco de los sistemas nacionales para asi
poder administrar la ejecucion de su programa y dar seguimiento a los resultados
del mismo.

Este capitulo abordara la evaluacion de este objetivo del NMF en tres secciones: la
primera estudia las Estrategias de Pais que se prepararon durante el periodo; la
segunda revisa las Directrices para las Estrategias de Pais revisadas que se
aprobaron en el 2008, y la tercera analiza las actividades que el Banco ha
emprendido tanto para fortalecer como para emplear los sistemas nacionales.

Recomendacion 6:
Mejorar la programacion de pais para fortalecer el enfoque de pais

La programacién deberd desempefiar un papel fundamental en la decisién sobre la
combinacion adecuada de instrumentos del BID a utilizar en cada pais, teniendo en
cuenta sus objetivos de desarrollo, su grado de avance institucional y sus necesidades
financieras. Para ello, deberian profundizarse los esfuerzos para fortalecer el
proceso de programacion de pais por medio del examen de las directrices de
estrategia de pais que el Directorio Ejecutivo considerara en 2005.

Analisis de las Estrategias de Pais que se prepararon entre 2005 y 2008

Al evaluar esta recomendacion surgen dos problemas fundamentales. EI primero es
que el texto no ofrece dudas sobre que esta recomendacion debia aplicarse en 2005,
el primer afio del periodo del NMF, mediante una revision de las Directrices para
las Estrategias de Pais. La Administracion no produjo directrices revisadas hasta
2008, el ultimo afio del periodo, por lo cual no existen Estrategias de Pais que se
hayan preparado siguiendo estas instrucciones. El segundo problema es que los
términos en que estas instrucciones estan redactadas son vagos e inespecificos, lo
que dificulta tanto la evaluacion como la puesta en practica de tal instruccion, ya
que préacticamente cualquier accién tomada podria ser considerada un intento de
“fortalecer” o “mejorar”, independientemente de si obtuvo resultados o no.

Pese a esta falta de claridad, es posible encontrar en el documento que recoge el
NMF y en la Estrategia Institucional del Banco ciertas pautas sobre lo que significa
“mejorar el enfoque de pais”:
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Un aspecto importante del nuevo enfoque de efectividad en el desarrollo es su
énfasis en la apropiacion de los paises de las Estrategias de Pais. Se han tomado
varias medidas para favorecer que estas estrategias toman como base y
respaldan las propias prioridades, objetivos y resultados del pais.?®

Un principio esencial del presente informe consiste en que en lugar de tratar de
hacerlo todo en todos los paises, el BID deberia centrar la atencién en hacer
cosas diferentes en paises distintos. En otras palabras, el Banco deberia
acentuar considerablemente el enfoque de pais de sus operaciones. %

En la misma linea, una de las recomendaciones fundamentales del documento RE-
300 era que las Estrategias de Pais del Banco con los paises miembros adoptaran un
enfoque programatico y se centraran en los paises y no en los instrumentos:

Enfocarse en los paises y no en los instrumentos|...] Las estrategias de pais se
deberian focalizar en una gama limitada y estratégicamente selectiva de
problemas y proponer_un paguete integrado de soluciones a corto y a largo
plazo que generen el mayor rendimiento posible para el pais,
independientemente de conceptos preestablecidos acerca de la combinacion de
instrumentos adecuada.

La respuesta de la Administracion a esta recomendacion fue determinar que el
Banco adoptara un enfoque programatico (recomendacion 7 del NMF).

A la luz de estas directrices se puede evaluar el “enfoque de pais” de las estrategias
del Banco con arreglo a tres dimensiones:

e Programaticas. ¢En las estrategias se propone un programa de pais
coherente y se identifican intervenciones para el desarrollo consistentes
con los desafios para el desarrollo que se diagnosticaron?

e Orientadas a la demanda. ¢En las estrategias se identifica el programa
del gobierno y el programa del Banco es consistente con éste?

e Especificas para cada pais. ¢En las estrategias se identifican desafios
especificos que enfrenta el pais y la estrategia y la programacion son
consistentes con este diagndstico especifico?

Este analisis se basa en el instrumento de evaluabilidad de las Estrategias de Pais de
OVE, que se aplicé por primera vez, se validd y se presentd ante el Directorio en el
2005. Este instrumento identifica una serie de caracteristicas que definen en su
conjunto a las estrategias como programaticas, coherentes y especificas. En relacion
con que las estrategias estén determinadas por la demanda, el instrumento formula
preguntas relacionadas con la identificacion de las prioridades del gobierno y con la
coherencia entre la propuesta del Banco y la que habia articulado el gobierno
prestatario. En relacion con el conocimiento del pais, el instrumento contiene
preguntas que evaltan la existencia de estudios sectoriales, asi como preguntas

 Documento GN-2200-13, parrafo 3.49.
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Estrategia Institucional del Banco, documento GN-2077-1, parrafo 6.22.
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sobre la forma en que tales estudios sectoriales se emplean en la preparacion del
programa. El instrumento contiene ademas preguntas orientadas a determinar en
que grado las estrategias son especificas para cada pais: ¢En sus diagnosticos se
identifican los desafios especificos del pais? ¢En el programa que se propone se
reflejan las soluciones y los riesgos especificos para ese pais? Adicionalmente, el
grado al cual una estrategia es programatica se mide a partir de la presencia de estos
componentes de una manera coordinada y caracterizada por una coherencia logica.
El empleo de este instrumento de analisis de la evaluabilidad conlleva el valor
adicional de permitir la comparacion de las estrategias preparadas durante el
periodo que cubre el NMF con aquellas que se habian preparado antes del mismo.

Analisis general de la evaluabilidad de las estrategias. La cohorte de Estrategias
de Pais que se elaboraron entre 2005 y 2008 mediante la reproduccion del método
de evaluabilidad de la Oficina que se empled en 2005. El instrumento contiene siete
estandares distintos, cada uno de las cuales estd compuesto por una serie de
preguntas a partir de las cuales los evaluadores calificaron cada estrategia. La escala
de las puntuaciones es del 1 al 4, siendo el 1 la puntuacion mas baja y el 4 la mas
alta. Estas puntuaciones se normalizaron para representarlas como un porcentaje de
la puntuacion méxima posible. EI Cuadro 2.1, que aparece a continuacion, contiene
los promedios de cada una de esas normas. Cada cifra del cuadro representa la
puntuacion promedio de cada estandar, como porcentaje de la puntuacion maxima
posible.

Cuadro 2.1
Puntuacidn de evaluabilidad como porcentaje de la puntuacién maxima

Estandar Ronda Variacién
2003-2005 2005-2008

Coherencia logica 23,57 25,57 2,00
Diagndstico 33,24 43,43 10,19
Indicadores 14,52 39,18 24,66
Seguimiento 12,36 17,17 4,81
Objetivos 20,13 24,24 4,12
Programacion del analisis 14,91 16,92 2,01
Riesgos 23,03 23,23 0,20
Puntuacion general 20,25 27,11 6,86

Enfoque programético. Como se puede ver en el cuadro, la evaluabilidad general
de las estrategias es insatisfactoria. En general, los elementos necesarios para las
estrategias no se desarrollan de manera suficiente y no definen por su conjunto una
propuesta programatica y coherente de intervenciones que responda a los desafios
de desarrollo que se diagnosticaron. Las estrategias tienen resultados poco
satisfactorios respecto a cada uno de los estandares de evaluabilidad. Ademas, los
elementos de las estrategias no tienen una légica conjunta, lo que se refleja en los
resultados persistentemente bajos en el area de coherencia ldgica.
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En general, las Estrategias de Pais no reflejan la identificacion de un programa
estratégico. Todas las estrategias identifican un inventario de proyectos, asi como
una serie de productos no financieros. Sin embargo, esta coleccion de proyectos y
actividades previstas no se relaciona sistematicamente con los desafios
identificados, ni es necesariamente consistente con los objetivos de la estrategia. La
agrupacion y organizacion de estas actividades se basa por lo general en los
criterios de clasificacion sectorial de caracter administrativo del Banco y no en los
desafios para el desarrollo que se propone abordar. Las Estrategias de Pais en
definitiva, no tienen los contenidos que se requieren para que el programa del
Banco con los paises prestatarios tenga un enfoque de pais.

El andlisis de cada una de las dimensiones de evaluabilidad ilustra esta conclusion
general. Tal como se puede ver en el cuadro, la evaluabilidad general de las
estrategias es insatisfactoria. En promedio, las estrategias obtuvieron solamente el
27% de la puntuacién maxima posible. Las areas en las que se advierte especial
debilidad son las relacionadas con el analisis de la programacién anterior (17%), el
seguimiento de la estrategia (17%), la identificacion de los riesgos y de las medidas
respectivas para mitigarlos (23%), los objetivos (24%) y la coherencia légica
(26%). En estas areas persiste en las estrategias analizadas la mayoria de los
problemas que se identificaron en las actividades anteriores de evaluabilidad.

Las estrategias mostraron una mejoria relativa para dos de los estandares, aunque en
ellas resulta evidente que todavia existen posibilidades de mejorar. Estas son la
identificacion de diagnosticos apropiados y la determinacion de indicadores
necesarios para que las estrategias se puedan evaluar en el futuro. Para el primero
de estos estandares, las estrategias obtuvieron en promedio un 40% de la
puntuacion maxima y para el segundo obtuvieron un 43%.

Una comparacion entre las dos cohortes de estrategias analizadas (las de 2003 a
2005 frente a las de 2005 a 2008) muestra que estas dos areas presentan la mayor
mejora. En el caso de los diagndsticos hubo una mejora de 10 puntos porcentuales
entre los dos periodos de analisis, y en términos de la determinacién de indicadores
hubo una mejora de 25 puntos porcentuales.

Aunque las estrategias mostraron una mejora en los diagndsticos y los indicadores,
una comparacion entre las dos cohortes no muestra una mejora significativa en
relacion con los demas estandares. Asi las dimensiones relacionadas con la l6gica,
la determinacion de los objetivos, asi como la evaluacion de los resultados del
periodo anterior, la identificacion de los riesgos y la determinacién de un marco de
seguimiento de los resultados, las estrategias analizadas no mejoraron mucho.

En general, buena parte de los hallazgos fundamentales del estudio que OVE
realizd en el 2005 se pueden aplicar a la segunda generacion de estrategias
revisadas. A pesar de las mejoras, persisten las deficiencias en los diagnosticos y su
base empirica sigue siendo inadecuada. Del mismo modo, aunque se ha presentado
una mejora en los estudios sectoriales, la revision concluyé que en muchos casos el
Banco no ha complementado un déficit de informacion existente con los estudios



2.17

2.18

2.19

2.20

2.21

- 40 -

sectoriales. Ademas, los diagnosticos son incoherentes en gran medida con las
propuestas de politicas del Banco.

El analisis también detectd problemas persistentes en relacion con la revision del
desempefio anterior. En la mayoria de los casos las Estrategias de Pais no contienen
datos sobre el desempefio, a nivel de resultados, del programa anterior del Banco.
Las descripciones se limitan en general a informar sobre los &mbitos en los cuales
el Banco particip6 o las actividades que el Banco financié. Como sucedié con la
cohorte anterior de Estrategias de Pais, existen ejemplos en los cuales las estrategias
incluian informacion sobre los indicadores de estrategias anteriores. Sin embargo,
esa informacién ha sido parcial y no ha estado acompafiada de un analisis critico.
Esto se refleja en la puntuacion insatisfactoria de este estandar, tanto en términos
absolutos como en términos de su mejora respecto a las estrategias revisadas
anteriormente. Con un 17% de la puntuacién méaxima, es el estdndar que obtuvo los
peores resultados en el analisis de OVE.

Los problemas relacionados con el analisis del desempefio anterior del Banco son
especialmente pertinentes para el compromiso del Banco por mejorar su enfoque de
pais y responder mejor a las caracteristicas especificas de un pais a la hora de
realizar la programacion. La falta de evaluacion retrospectiva, priva al Banco de
una oportunidad para brindar un enfoque de programacion que se sustente en datos
y de un vehiculo valioso para el dialogo con las autoridades de los paises sobre lo
que puede hacer y los resultados que puede contribuir a lograr.

También se detectaron problemas fundamentales en relacion con la légica de las
intervenciones. Las actividades del Banco todavia no guardan coherencia con el
diagnostico o con los objetivos que pretenden apoyar. En muchos casos, al nivel
sectorial, no queda claro cual es el desafio para el desarrollo respectivo y queda
todavia menos clara la forma en que se estd abordando (por parte del Banco o de
otros agentes). Tampoco queda claro si el programa del Banco guarda coherencia
con el del pais.

Aunque las estrategias mas recientes contienen mas indicadores, existen pocos
indicios de que estos indicadores sean significativamente mejores para definir las
dimensiones clave de un problema u orientar las intervenciones del Banco hacia
soluciones eficaces. Es relativamente infrecuente que los objetivos comprendan una
secuencia completa de indicador, valor inicial, valor previsto e hitos para medir los
avances. A menudo los indicadores son descripciones generalizadas de un sector y
no proporcionan un nivel apropiado de detalle sobre la intervencion escogida por el
Banco. En otras ocasiones, existe una desconexion entre los indicadores y la logica
del modelo de intervencién seleccionado, de modo tal que miden el cambio que se
presenta de un periodo a otro pero no los cambios que experimentan los factores
que explican un determinado problema observado.

En las estrategias se advierte una persistente dificultad en relacion con el
tratamiento de los riesgos. Los problemas persistentes comprenden la inclusion de
los objetivos de la estrategia en la seccidn de riesgos, la poca claridad sobre el
objetivo de la estrategia al que cada riesgo puede afectar y sobre la magnitud de tal
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impacto, asi como la determinacion inadecuada de las medidas orientadas a
mitigarlo. Ademas, el analisis también detecté la frecuente omision en los
documentos de estrategia de los riesgos que habiéndose materializado podrian tener
importancia en el programa posterior del Banco.

El tratamiento de los riesgos en las Estrategias de Pais también refleja el tema
recurrente de la diferenciacion entre los paises. Como institucion cooperativa, el
Banco tiene una preferencia marcada por tratar a todos los paises de la misma
manera. Sin embargo, la evaluacion de riesgos es, intrinsecamente, una actividad
que consiste en diferenciar una situacion de otra. EI modelo de suficiencia de
capital del Banco discrimina a los paises sobre la base del riesgo financiero, pero
los resultados se presentan de manera global de modo que no se revelen las
calificaciones del riesgo de cada pais. Sin embargo, las Estrategias de Pais son
documentos publicos y como consecuencia, es significativamente mas dificil que
planteen una discusion transparente sobre los riesgos.

Por Gltimo, a pesar de los esfuerzos recientes encaminados a fortalecer los sistemas
nacionales, los sistemas de seguimiento y evaluacion de las Estrategias de Pais
presentan los mismos problemas de evaluabilidad que se detectaron en las
estrategias revisadas anteriormente. Entre estos problemas estan la ausencia de una
evaluacion de la capacidad actual de los paises para generar datos y rendir informes,
la ausencia de una identificacion clara de las responsabilidades para generar y dar
seguimiento a los resultados y la carencia de planes de accion especificos para
abordar los desafios detectados en materia de informacion. En particular, ninguna
de las Estrategias de Pais que se analizaron contemplaba un plan para el transito
hacia el empleo de sistemas nacionales.

El analisis anterior indica que no ha habido mejora en la consistencia ldgica entre
los componentes de las estrategias. Los desafios de cada pais no se derivan de
diagndsticos ni se apoyan en un analisis apropiado de los proyectos, politicas y
programas sectoriales que el Banco ha apoyado. Tampoco se establece una relacién
adecuada entre los objetivos y los desafios de desarrollo, y la naturaleza
fragmentada del programa de desarrollo y de las actividades propuestas plantea
dificultades para discernir qué estrategia estd promoviendo la institucién con su
conjunto de préstamos y actividades. La identificacion de los riesgos y de las
medidas orientadas a mitigarlos tampoco se basa en las condiciones internas del
pais y en muchos casos la determinacion de medidas para mitigarlos es
completamente inadecuada para enfrentar la magnitud de los riesgos detectados. La
solucidn de estos problemas constituye una condicion necesaria para que el Banco
cuente con una programacion con enfoque de pais.

Volviendo a las otras dos areas necesarias para lograr un “enfoque de pais”: la
coherencia con los objetivos del gobierno prestatario y la especificidad respecto a
las condiciones sectoriales, las Estrategias de Pais que se analizaron presentan
déficits parecidos.

Coherencia. La evaluacion de los documentos que contienen las Estrategias de Pais
muestra que éstas son coherentes con los programas de los gobiernos a nivel de los
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objetivos generales de desarrollo, pero no a nivel sectorial. Sin embargo, la
coherencia que se observa a nivel de los objetivos generales de desarrollo se explica
también por el alto grado de generalidad de los objetivos a ese nivel. Asi, el analisis
también muestra que a nivel sectorial los programas operativos propuestos a
menudo no guardan coherencia con los programas del gobierno (o al menos tal
coherencia no se demuestra) ni con los objetivos a dicho nivel.

En muchos casos la identificacion de las prioridades del gobierno es demasiado
general como para resultar atil. El texto siguiente contiene todo lo que dice una
estrategia de pais reciente sobre las prioridades del gobierno.

“La vision de mediano plazo planteada por el pais a través del Programa de
Gobierno, pone énfasis en la necesidad de reforzar y modernizar la
institucionalidad en sectores clave y concentrarse en cuatro areas estratégicas:
(i) Consolidacion de la gobernabilidad democrética; (ii) Modernizacion de la
economia; (iii) Cohesion social y territorial; y (iv) Insercion inteligente en el
contexto internacional. Las &reas prioritarias y lineas de accion se centran en
los temas de gobernabilidad, democracia y construccion de ciudadania; la
reforma del Estado; el desarrollo de infraestructura fisica; las mejoras en la
productividad y la competitividad; la satisfaccion de necesidades basicas y
reduccion de la pobreza; la inversion en capacidades y seguridad humanas; y la
sostenibilidad ambiental™.

Esta afirmacién es tan general que se podria aplicar de manera convincente a la
mayoria de los paises miembros prestatarios del Banco. Evidentemente no
proporciona suficiente informacion como para determinar la coherencia entre el
programa del Banco y las prioridades del pais. Asi como se carece de una
identificacion especifica de las prioridades entre las politicas publicas orientadas a
alcanzar esos objetivos, no se puede establecer la coherencia entre el programa del
Banco y el del gobierno.

El caso de Costa Rica es interesante porque representa un pais en el cual se necesita
un debate franco sobre las prioridades del gobierno y del Banco, dadas las
dificultades que ha enfrentado el Banco en el pasado para acordar un programa de
desarrollo tanto con el Gobierno de Costa Rica como con su sociedad civil. Esas
dificultades estan documentadas en la estrategia de pais anterior con Costa Rica,
segun la cual las iniciativas de reforma (a través de un préstamo en apoyo de
reformas de politica) no se concretaron: ““A pesar de los esfuerzos realizados por el
gobierno, la viabilidad politica de las reformas se redujo tempranamente al no
lograrse los consensos requeridos, desapareciendo el espacio para los programas
de apoyo a reformas de politica incluidos en la programacion”.

Dado este contexto, resulta l6gico asumir que la tarea fundamental de la nueva
Estrategia de Pais debia haber sido establecer la coherencia del programa propuesto
con la economia politica del pais. Por el contrario, la estrategia propone solamente
un programa de caracter provisorio con el pais eludiendo las discusiones complejas
sobre la coherencia. En la Estrategia de Pais no se abordan temas decisivos, tales
como la estructura de los mercados en areas como las de energia y vias de
comunicacion y el papel de la regulacion en estos sectores.



231

2.32

2.33

2.34

-43 -

Respecto a aquellas estrategias en las cuales se identifican con claridad las
prioridades del gobierno, el analisis muestra que a menudo éstas no son
necesariamente coherentes con la propuesta del Banco. En el caso de Uruguay, por
ejemplo, la prioridad del gobierno si hizo hincapié en obtener aumentos de
eficiencia en el gasto, en vista de las limitaciones fiscales. Segun el documento, por
tener un espacio limitado para la programacion, los esfuerzos del gobierno estan
dirigidos a lograr la estabilidad fiscal y hacer méas eficiente al sector publico. Este
contexto exigiria que el programa del Banco se centrara en lograr los mejores
resultados posibles a partir de los programas existentes dada la restriccion
presupuestal existente. Sin embargo, esta concentracion en la eficiencia no existe.
De las lineas de accion que se describen en la estrategia (se describen 14), sélo
cuatro incluyen un diagnostico explicito y una respectiva reaccion en términos de
politicas en la que se incorpora el tema de la calidad y la eficiencia del gasto.

Especificidad. Adoptar un mejor enfoque de pais también exige que el Banco sea
especifico sobre la naturaleza de los problemas que se abordaran y los resultados
que se espera lograr a partir de sus intervenciones. El analisis de las estrategias
anteriores detecté en muchos casos problemas fundamentales relacionados con la
coherencia entre las necesidades del pais que se identificaron en los diagnosticos
sectoriales y el programa propuesto por el Banco. En muchos casos esto se debe a
la inexistencia de diagndsticos. Sin embargo, en otros casos existe un diagnastico,
pero éste no se corresponde con las soluciones que propone el Banco.

En algunos casos, como el de Haiti, las intervenciones que contiene la estrategia no
parecen responder a los desafios fundamentales del pais en materia de desarrollo. A
pesar de la identificacion general de los shocks civiles que se han presentado en
todo el pais como el principal factor que impide la organizacion del estado y la
generacion de confianza en las instituciones, la estrategia procede a tratar el tema
como si fuera ajeno al proceso de programacion. En lugar de figurar como un
objetivo fundamental del desarrollo, estos desafios se enumeran en la seccion de
riesgos: ““Las fuertes expectativas de la poblacion de una mejora rapida de la
situacion economica y social; la ausencia de una cultura democratica; la existencia
de bandas criminales organizadas y bien armadas; la existencia de intereses
ligados al narcotréfico y al contrabando; y la debilidad de las fuerzas de seguridad
del pais son factores que mantienen un alto grado de vulnerabilidad sobre la
situacion politica™. Asi, en este caso, en lugar de ofrecer un tratamiento detallado
en el diagnostico, se trata de una manera superficial y, en todo caso, no se le otorga
el grado de importancia que merece.

El caso de Panama plantea caracteristicas similares. En ese caso, muchas de las
soluciones propuestas no tienen una relacion clara con los diagnosticos y en
muchos casos ni siquiera contienen un planteamiento del problema correspondiente.
En algunos casos existe un planteamiento del problema, pero las politicas con las
que se responde no corresponden con el mismo. Un buen ejemplo es el caso de la
pobreza y el Estado. Asi, aunque la estrategia determina que la deficiente
focalizacién y la escasa eficiencia del gasto constituyen una causa posible de la
lenta reaccion de la pobreza al crecimiento econémico general, las politicas que se
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plantean como respuesta no abordan ni el tema de la focalizacion ni el de la
eficiencia del gasto.

El analisis también concluyd que en muchos casos el Banco propone como solucién
politicas que no guardan coherencia con las necesidades especificas del pais. Esto
se observa, por ejemplo, en las propuestas sobre formacion profesional. Con
frecuencia, las estrategias mencionan los programas de formacion técnica o
profesional como problemas que demandan una respuesta por parte del Banco. Sin
embargo, en pocas ocasiones contienen diagnosticos que justifiquen la politica
propuesta.

En vista de la inexistencia de estos diagndsticos, OVE traté de establecer una
correlacion entre estadisticas disponibles sobre escolaridad y desempleo y la
presencia de una propuesta sobre formacion profesional en las Estrategia de Pais. El
Cuadro 2.2, que se presenta a continuacion, contiene los resultados de este ejercicio.
Prima facie, cabe esperar que una estrategia aborde estos temas (i) cuando
constituyen un tema apremiante para la juventud, como en los casos que presentan
un elevado nivel de desempleo entre los jovenes, o (ii) cuando ya se han abordado
otros temas, tales como las deficiencias de la educacion primaria. Como se ve en el
cuadro, los patrones que surgen no son los esperados. Es decir, estos programas no
tienden a surgir en los paises en los cuales las tasas de desempleo entre los jovenes
son elevadas, 0 en los cuales las estadisticas sobre educacion primaria y secundaria
muestran resultados deficientes.

Cuadro 2.2
Estadisticas sobre formacion profesional

Solucién propuesta sobre ~ Matricula neta Matricula neta Desempleo entre
Pais formacion professional en primaria en secundaria los jovenes
BA Sl 96 89 20
HA si 71
CH NO 96 84* 17
CR NO 80 15
CcO Si 88 65 15
DR Sl 77 52 23
ES si 94 54 12
JA NO 90 78 28
PE Si 96 70 21
PN Sl 98 64 22
UR NO 95 82* 30
Promedio con formacion profesional gj 89 66 15
Promedio sin formacion profesional NO 94 81 23

* = Los calculos se basan en cifras brutas. Fuente: Indicadores de Desarrollo Mundial

2.37

Las tendencias andémalas. Aunque las tendencias globales, tales como las
anteriores, pueden proporcionar datos generalizados relacionados con la ubicacion
de los programas y las estadisticas sectoriales subyacentes, para obtener mayor
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informacion sobre las necesidades de los paises especificos y la respuesta del
Banco, OVE examind las intervenciones que se proponen en los documentos
relacionados con los préstamos correspondientes a programas de formacion
profesional aprobados. En general los resultados de este andlisis confirman la
conclusion anterior de que el vinculo entre las circunstancias especificas de cada
pais y las propuestas de intervencion es tenue.

Este andlisis indica que las Estrategias de Pais que se prepararon durante el periodo
que comprende el NMF no demuestran un “mejor enfoque de pais” representado
por un enfoque programéatico de pais, por una mayor coherencia entre las
prioridades y programas del gobierno y los del Banco, por una mayor especificidad
para cada pais de los diagndsticos que fundamentan la programacion.

Las nuevas directrices para las Estrategias de Pais

La administracion propuso en 2008 Directrices para las Estrategias de Pais
revisadas. Si, por un lado, las directrices se alejan del principio de que las
estrategias deben ser programaticas y especificas, por el otro carecen avance hacia
una mayor coherencia con los programas nacionales.

En cuanto a la necesidad de que sean programaticas, las nuevas directrices se alejan
de la identificacion de los medios a través de los cuales se alcanzaran los objetivos,
lo que constituye el elemento fundamental de un programa de pais. En esencia, las
directrices no requieren la definicion de un modelo de intervencion.

De acuerdo con el diccionario Cambridge, una estrategia es “un plan detallado para
alcanzar el éxito en situaciones tales como la guerra, la politica, los negocios, la
industria o los deportes”, y la propia Estrategia Institucional del Banco observé que
las estrategias especificas del Banco deben poder mostrar: ““la conexion —o falta de
conexién— entre las medidas adoptadas en el marco de la estrategia y el logro de
los objetivos que a través de ella se buscan™.?” Asi, una estrategia combina tanto el
enunciado de los objetivos que se espera alcanzar, como una explicaciéon de los
medios que se emplearan para tratar de lograrlas.

Sin embargo, las nuevas Directrices para las Estrategias de Pais indican que los
documentos del Banco que contienen las estrategias sélo deben incluir el enunciado
de los objetivos que el Banco se propone alcanzar en apoyo de los objetivos de
desarrollo del pais. Las acciones especificas no apareceran en la estrategia, sino que
se reservaran para actividades posteriores de programacion. ElI documento dice:

“A traves de las Estrategias de Pais, el Banco articula su intencién de apoyar
objetivos concretos trazados por el pais (incluido el nivel de financiamiento),
dejando las decisiones en torno al contenido del programa operativo (que suele
ser sumamente preliminar en la etapa de disefio de la estrategia) para el proceso
de programacién™. (Parrafo 3.2.)

" Documento GN-2077-1, pérrafo 5.18.
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Esta decision elimina de tales documentos cualquier discusion de la estrategia
propiamente dicha. El trabajo de detalle de construir una estrategia real se relega a
dos actividades definidas en términos vagos: el “proceso de programacion” (véase
la cita anterior) y el “plan de negocios del pais”. Este proceso se define de la
siguiente forma:

La gestion por resultados exigira que la vision estratégica y los pardmetros
establecidos en la Estrategia de Pais se traduzcan, a través del proceso de
programacion, en planes de negocio concretos que orienten los recursos del
Banco hacia el logro de esos objetivos, los cuales son coherentes con el mandato
del Banco y sus prioridades institucionales. (Parrafo 2.9)

Esta redaccion genera cierta ambigtiedad sobre el papel directivo de la Estrategia de
pais. Los planes de negocios de los paises estan obviamente destinados a ser mas
detallados y operativos que la Estrategia de Pais y por tanto es posible que los
planes de negocios puedan, en efecto, reemplazar a la Estrategia de Pais como el
documento que en realidad define lo que el Banco se propone lograr en un pais.
Dado que el Directorio aprueba de manera individual los documentos que
consignan las Estrategias de Pais y los planes de negocios solo se estudian como
parte de la presentacion del Presupuesto, existe en las directrices una potencial
ambigiiedad en materia de responsabilizacion por niveles de gobierno que merece
ser estudiada.

La inexistencia en las directrices de una propuesta estratégica clara le plantea a la
institucion tres problemas. En primer lugar, a partir de tal documento, los paises
miembros prestatarios no se forman una idea clara sobre la manera en que el Banco
aportara valor agregado a sus procesos de desarrollo. Enunciar la cantidad de dinero
que se destinara, a qué sectores y por medio de cuales instrumentos, no constituye
una estrategia para maximizar el aporte del Banco. Un corolario de todo esto es
que, al no existir una definiciéon de los resultados esperados en las estrategias, a
nivel global del Banco solo se identifican los indicadores de la eficiencia de la
cartera (y no de su efectividad).

En segundo lugar, como no se formula explicitamente la estrategia que se va a
aplicar, no existe una oportunidad para evaluar enfoques alternativos o aprender de
la experiencia. En tales condiciones, las mejores estrategias para lograr ciertos
objetivos determinados no se pueden comparar con otras peores.

En tercer lugar, resulta plausible que los documentos que se preparan siguiendo
tales directrices no sean evaluables. EI Grupo de cooperacién en materia de
evaluacion de los Bancos Multilaterales de Desarrollo acaba de aprobar normas de
buenas practicas para la realizacién de evaluaciones de los programas y estrategias
de pais. Una de las bases de la evaluacion de estrategias es un analisis claro sobre la
“légica de intervencion” correspondiente:

La evaluacion de los programas y estrategias de pais se basa en la premisa de
gue una serie de estrategias y programas de pais de los bancos multilaterales de
desarrollo se pueden desglosar para obtener un diagnostico del contexto, unos
objetivos estratégicos y programéticos y una légica de la intervencién que se
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presten para realizar una evaluacion formal. Una evaluacion tipica de los
programas y estrategias de pais de un banco multilateral de desarrollo comienza
con un intento por hacer explicito el modelo causal implicito en el disefio del
programa de asistencia.?

2.48 En vista de que las nuevas directrices eliminaron los andlisis requeridos para
especificar con un nivel de detalle razonable tanto el modelo causal en el que se
basa el programa del Banco como la légica de intervencién del mismo, es probable
que esas estrategias no se puedan evaluar de una manera concluyente. OVE planteo6
este tema durante las deliberaciones sobre las nuevas directrices, e indicd que
tendra que abordarse nuevamente cuando el Directorio proceda a considerar las
directrices para la evaluacion futura de las Estrategias de Pais.

249 En el momento en que se estaba finalizando esta evaluacion del NMF, la
Administracion presentd un borrador de su propuesta de “Marco para la Efectividad
en el Desarrollo”, que contiene directrices especificas sobre el contenido de las
Estrategias de Pais. El borrador inicial de este documento formula propuestas que
responden a muchas de las inquietudes de OVE y contiene directrices que se
acercan mas a las normas del Grupo de cooperacion en materia de evaluacion que
las de las Directrices para las Estrategias de Pais que el Directorio aprob6 en el mes
de julio. OVE nota la intencion manifiesta de la Administracion de emplear las
normas contenidas en el “Marco para la Efectividad en el Desarrollo”, y no las
Directrices para las Estrategias de Pais, en las deliberaciones futuras sobre la
formulacion y evaluacion de las estrategias.

2.50 En cuanto a la coherencia, las nuevas directrices dejan en claro que las Estrategias
de Pais del Banco deben estar disefiadas para apoyar los objetivos de desarrollo del
pais, como lo demuestran los siguientes términos de las directrices (el énfasis es
nuestro):

A través de las Estrategias de Pais, el Banco articula su intencion de apoyar
metas concretas trazadas por el pais.

En virtud de este enfoque, la Estrategia de Pais detalla el aporte previsto de la
cartera y el inventario del Banco en aras de la consecucion de las metas de pais
acordadas con las autoridades para el periodo contemplado por la estrategia.

La propuesta de programa de pais del Banco abordara una seleccion limitada
escogida entre los multiples objetivos del pais, que sea coherente con los
mandatos y las prioridades de la institucion.

2.51 Las Directrices para las Estrategias de Pais también reconocen con claridad la
importancia de un didlogo de alta calidad que se sustente en un trabajo analitico.
Por ejemplo, las directrices mencionan:

Conforme se indicé anteriormente, el trabajo econdmico y sectorial se considera
un componente integral del programa de pais que ha de ejecutarse a lo largo del
periodo comprendido por la estrategia. No obstante, la toma de posesion de un

% Normas de buenas practicas del Grupo de cooperacién en materia de evaluacion de los bancos

multilaterales de desarrollo, parrafo 34.
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nuevo gobierno nacional brinda la oportunidad de actualizar el trabajo analitico
en preparacion para la intensificacion del dialogo y el proceso de consultas con
los principales actores politicos y partes interesadas del pais.

Sin embargo, uno de los problemas fundamentales de las anteriores Estrategias de
Pais era la ausencia de un andlisis del programa anterior del Banco a traves de una
autoevaluacion de su efectividad en el desarrollo. Las nuevas directrices no
resuelven esa deficiencia; por el contrario, dejan para el futuro la determinacion de
los parametros de su autoevaluacion:

La autoevaluacion de la Administracion sobre el progreso real frente al
progreso previsto en la obtencion de los resultados trazados en la Estrategia de
Pais se llevara a cabo en funciéon de una metodologia a ser desarrollada por
VPC en consulta con OVE dentro de un lapso de seis meses a partir de la
aprobacion de estas directrices.

Discutir con el cliente la eficacia de los programas y las politicas que apoya el
Banco no solo es importante para lograr una mayor coherencia entre los programas
del Banco y del gobierno, sino porque es una manera de proporcionar valor
agregado en la definicidn de de buenos programas de pais. Si en el futuro persiste el
desempefio insatisfactorio del Banco en la evaluacion de su programa de desarrollo,
no queda claro qué tan util pueda ser la asesoria del Banco al discutir con el pais
respectivo su propio programa de desarrollo.

En cuanto a la especificidad, las nuevas directrices eliminan gran parte del trabajo
de detalle que exigian las anteriores, especialmente respecto a las actividades de
diagndstico del pais. Los cambios se pueden ver con claridad al comparar las
antiguas directrices con las nuevas en cuando al tema del diagnostico especifico y el
trabajo analitico que requiere una Estrategia de Pais:

Recuadro 2.1
Comparacion entre las anteriores Directrices para las Estrategias de Pais y las nuevas

Directrices anteriores Directrices nuevas

Deben contener un enunciado conciso de la | Esta actualizacion de los conocimientos sobre
situacion en el pais en relacion con los dos | el pais puede comprender un analisis de: (i)
ambitos prioritarios preponderantes del Banco, a | la experiencia del Banco y las lecciones
saber, la reduccion de la pobreza y el | aprendidas al contribuir a abordar las
desarrollo sostenible. En cuanto al primero, la | limitaciones a objetivos clave para el
seccion debe resumir la naturaleza y el alcance | desarrollo del pais, incluido el estudio del
de la pobreza en el pais y también debe contener | enfoque estratégico y la formulacion de
un cuadro con los indices sociales pertinentes. | metas; (ii) limitaciones nuevas, persistentes o
En este contexto, el Banco dard pasos | que cambian, entre ellas las relacionadas con
inmediatos para fortalecer sus actividades | el clima de negocios y el desarrollo del sector
analiticas, de conformidad con el parrafo 2.11 y | privado; (iii) la experiencia de otros socios en
el acuerdo de la Octava Reposicién de General | el desarrollo y (iv) los temas nuevos que
Recursos del BID, a fin de asegurarse de que los | surjan del didlogo continuo con el pais.
programas de pais integren plenamente los
temas relacionados con la reduccidon de la
pobreza y la equidad social.
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Directrices anteriores Directrices nuevas

La estrategia se disefia a partir de un analisis
sobre la experiencia del Banco en el pais, el
programa de desarrollo del gobierno y sus
compromisos con los Objetivos de Desarrollo
del Milenio, las estrategias de ayuda de otras
instituciones de desarrollo externas y el calculo
del Banco sobre las areas en las que tiene una
ventaja comparativa. Este proceso lleva a que se
definan criterios para identificar lineas de

actividad especificas para el Banco en el pais.

Las nuevas directrices no solo son menos directivas (“puede comprender” en lugar
de “debe contener”), sino que no exigen que el Banco prepare las propuestas de
Estrategias de Pais a partir del andlisis especifico de temas de importancia
fundamental para la mision del Banco. Por ejemplo, las nuevas directrices no
contienen referencia alguna a conceptos como “pobreza”, “desarrollo sostenible” o
“los Objetivos de Desarrollo del Milenio”,

Por contraste, el recuadro 2.2 contiene los requisitos analiticos para las Estrategias de
Asistencia a los Paises del Banco Mundial, que contienen un mayor grado de
especificidad que las anteriores Directrices para las Estrategias de Pais del BID o las
nuevas.

Recuadro 2.2
Directrices del Banco Mundial para las Estrategias de Asistencia a los Paises

El diagnédstico de las Estrategias de Asistencia a los Paises cubre por lo general los
siguientes temas:

e Pobreza. Un diagnoéstico de la incidencia, las tendencias y las causas de la pobreza, que
comprenda los principales obstaculos para la reduccion de la pobreza y el conjunto de elementos
estructurales y sociales esencial para el combate contra la pobreza; observaciones sobre el
avance logrado (o ausencia del mismo) en el ambito de la reduccion de la pobreza desde la
Gltima estrategia; un analisis de los vinculos entre la reduccidn de la pobreza y el nivel y el
patron de crecimiento del pais, y una evaluacion de la capacidad del pais para dar seguimiento a
los indicadores de pobreza. Estas observaciones deben basarse en una evaluacién de la pobreza
u otro analisis disponible sobre la pobreza.

e Factores sociopoliticos e institucionales. Un andlisis de los factores sociales,
institucionales y relacionados con la economia politica —entre ellos las necesidades de
fortalecimiento de las capacidades que existan— que afecten la situacion del pais y la estrategia
del Grupo del Banco.

e Marco macroecondmico. Las Estrategias de Asistencia a los Paises comprenden un
analisis completo del desempefio y las politicas macroeconémicas y estructurales. Mencionan la
situacion de la relacion con el Fondo Monetario Internacional y, en la medida en que sea
pertinente, el programa del FMI, y se refieren a la division de labores entre el Banco y el Fondo.
e Sostenibilidad de la deuda. Todas las Estrategias de Asistencia a los Paises comprenden
un anélisis sobre la sostenibilidad de la deuda que incluird, cuando sea necesario, un anexo
detallado sobre ese aspecto. En cuanto a los paises en los cuales la sostenibilidad de la deuda no
represente un problema, esto debe mencionarse de manera explicita.

e Entorno externo. Un andlisis sobre el entorno externo en el que se subraye cualquier tema
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pertinente relacionado con el comercio o la integracion regional y sus efectos en el desempefio
economico del pais.

e Gobernanza. Un diagnostico cuidadoso de las condiciones de gobernanza, que comprenda
los temas de corrupcidn y rendicion de cuentas sobre las finanzas publicas, su impacto en la
estrategia con el pais y los riesgos que éstos representan para las actividades del Banco.

e Desarrollo del sector privado. Un andlisis de las actividades del Grupo del Banco
orientadas a fortalecer el desarrollo del sector privado y de los principales obstaculos que
enfrentan. El nivel de participacion de la Corporacion Financiera Internacional y del Organismo
Multilateral de Garantia de Inversiones en la preparacion de las Estrategias de Asistencia a los
Paises debe estar acorde con la categoria conjunta de las estrategias.

e Otros temas que tienen impacto en varias areas. Un andlisis de otros temas que tienen
impacto en varias &reas en cuanto sean pertinentes para el pais —por ejemplo, educacion,
asuntos de género, salud, nutricion, y poblacién, infraestructura, energia, medio ambiente, sector
financiero— a partir de los analisis disponibles.

Otro cambio relacionado con el menor grado de especificidad es que mientras las
directrices anteriores determinaban la realizacion de un andlisis detallado de los
resultados que habia logrado la estrategia anterior, en las nuevas se pone de
manifiesto que no se trata de un tema resuelto y se plantea un trabajo conjunto con
OVE para preparar algo relacionado con esta area dentro de los seis meses
posteriores a la aprobacion.

El grado de especificidad también es menor en relacion con el financiamiento hacia
el pais. La oracion de las directrices que especifica la dotacion financiera para las
operaciones con garantia soberana contiene tres salvedades distintas, cada una de
las cuales tiene el efecto de reducir el grado requerido de especificidad. Asi, las
directrices dicen:

La Estrategia de Pais especifica el nivel general de nuevos recursos financieros
que el Banco podria canalizar al pais durante el periodo que abarca la
estrategia, estableciendo, en algunos casos, un caso base y otros escenarios
hipotéticos con los activadores correspondientes, si procede. (Parrafo 4.10)

Uno de los resultados del menor grado de especificidad requerido por las nuevas
directrices es que las futuras Estrategias de Pais podrian no contener estrategias
propiamente dichas, evaluables y capaces de abordar algunas de las necesidades del
pais.

Utilizacion y fortalecimiento de los sistemas nacionales

Bajo el subtitulo “Identificacion de los Paises y Fortalecimiento de la Capacidad”,
el documento del NMF articul6 la importancia de los sistemas nacionales:

La necesidad de fortalecer la capacidad del sector publico en los paises
prestatarios es una parte integral de esta evolucion. Los paises deben adoptar
una posicién méas decidida en el disefio, ejecucién y evaluacién de sus propios
programas de desarrollo. Las mejoras en la gestion por resultados en el sector
publico colocaran a los paises prestatarios en una posicion de mayor ventaja
para asegurar una flexibilidad superior en los préstamos y para reducir los
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costos de transaccion, como resultado de la adopcién de un enfoque
programatico.?

Y en la seccion sobre “la adopcion de un enfoque programatico” aparece lo
siguiente:

“Este criterio debe fundarse en un riguroso andlisis econdmico y sectorial y
orientarse a una mayor dependencia de los sistemas de los paises para la
distribucion del presupuesto, el disefio de programas y proyectos, las
adquisiciones, el control y la evaluacion” (parrafo 4.40).

Para poner en préactica esta recomendacion, el Banco establecié en marzo de 2005
el Programa de Implementacion del Pilar Externo del Plan de Accion a Mediano
Plazo para la Efectividad en el Desarrollo (PRODEV). El objetivo de PRODEV
era:

Fortalecer la capacidad de gestion por resultados en todo el sector publico de
los paises miembros prestatarios y lograr que sean mas eficaces en el uso de
todos los recursos, entre ellos los que suministra el Banco.

PRODEV debia contribuir a mejorar esa situacion por medio del aporte a los paises
de dos tipos especificos de valor:

“(i) brindando asistencia a los paises en ambitos especificos de la
administracion publica bajo una ldgica de certificacion, lo que a su vez
permitira incrementar gradualmente el volumen de préstamos bajo los
nuevos instrumentos flexibles del Banco, y

(if) actuando como medio de integracion y armonizacion, a través del
proceso de programacion habitual del Banco, de todas las demaés
iniciativas emprendidas por el grupo del Banco para respaldar el
establecimiento de un sector publico eficaz orientado hacia los resultados

en nuestros paises miembros prestatarios”.*

Es importante observar que ambos documentos ponen énfasis en mejorar la
capacidad de gestion por resultados de los paises. A fin de evaluar los avances, esta
seccion se referira en primer lugar a la atencion que se presté en los documentos de
programacion del Banco a la utilizacion y el fortalecimiento de los sistemas
nacionales para la gestion de resultados y luego al trabajo de PRODEYV para llevar a
la préctica esta agenda en la Region.

El tratamiento de PRODEYV en esta seccion se centrard en su integracion con otros
instrumentos destinados a mejorar la programacion para los paises. Los logros
especificos de PRODEV en cuanto a si se puede mejorar la capacidad de gestion
por resultados de los paises se comentan en el Capitulo V, que se refiere a la
Efectividad en el Desarrollo.

# Documento GN-2200-13, parrafo 3.50.
¥ Documento GN-2346-1, pagina 2, pérrafo 7.
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2.66 Los sistemas nacionales en los documentos de programacion del Banco. Un
andlisis de los documentos de programacion del Banco preparados desde la
adopcion en 1995 del NMF muestra un énfasis relativamente escaso de los sistemas
nacionales en la programacion formal. Los siguientes cuadros muestran cuatro tipos
de sistemas nacionales:

e Adquisiciones y rendicion de cuentas en el ambito financiero

e Planificacion de las inversiones y determinacion de prioridades

e Formulacién de presupuestos

e Estadisticas, seguimiento y evaluacion

2.67 EIl estudio formuld cuatro preguntas respecto a cada uno de estos sistemas:
(i) ¢Existe un planteamiento del problema relacionado con lo que funciona y lo que
no funciona en los sistemas nacionales? (ii) ¢Existe un diagnostico que se sustente
en datos? (iii) ¢Existe un plan para que el Banco avance hacia los sistemas
nacionales? (iv) ¢Existe una identificacion de los actuales sistemas por medio de los
cuales el Banco pueda ejecutarlo?

Cuadro 2.3a
Los sistemas nacionales en las Estrategias de Pais:
Adquisiciones y planificacion de la inversién

Adquisiciones y rendicién de cuentas en el Planificacién de las inversiones y
ambito financiero determinacion de prioridades

EP DBD Plan Ejecutivo EP DBD Plan Ejecutivo
BA Si Si No No No No No No
HA Si Si Si No No No No No
JA Si Si No No No No No No
PE Si Si No No No No No No
PN No No No No Si No No No
UR Si Si No No No No No No
CH Si Si Si Si Si Si Si No
Cco Si Si No Piloto No No No No
CR Si Si Si No No No No No
DR Si Si No No No No No No
ES Si Si No No No No No No

EP:Planteamiento del problema

DBD: Diagndstico basado en datos (por lo general, una evaluacion de la capacidad de gestion financiera del pais o un
diagnéstico de los procedimientos de adquisiciones del pais, y en algunos casos una revision del gasto publico).)

Plan: ¢Existe un plan para avanzar hacia los sistemas nacionales?

Ejecutivo: ¢ La estrategia identifica los sistemas que el Banco puede utilizar y los que no puede emplear y explica en qué
circunstancias?
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Cuadro 2.3b
Los sistemas nacionales en las Estrategias de Pais:
Formulacion de presupuestos y seguimiento

Proceso presupuestario Estadisticas, seguimiento y evaluacion
EP DBD Plan Ejecutivo EP DBD Plan Ejecutivo
BA Limitado No No No No No No No
HA No No No No No No No No
JA No No No No No No No No
PE Si Si No No No No No No
PN No No No No Si No No No
UR Si Si Limitado No No No No No
CH No No No No Si Si Si No
Cco Si No No No No No No No
CR No No No No No No No No
DR No No No No No No No No
ES No No No No No No No No

EP: Planteamiento del problema
DBD: Diagndstico basado en datos (por lo general, una evaluacion de la capacidad de gestion financiera del pais o un

diagnostico de los procedimientos de adquisiciones del pal's,g/ en algunos casos una revision del gasto publico).)
Plan: ¢ Existe un plan para avanzar hacia los sistemas nacionales?

Ejecutivo: ;La estrategia identifica los sistemas que el Banco puede utilizar y los que no puede emplear y explica en qué
circunstancias?.

2.68  Los cuadros muestran mucha mas atencion a los temas de adquisiciones y rendicion
de cuentas en el ambito financiero que a los temas de planificacion de la inversion,
formulacién de presupuestos y seguimiento. Con excepcion de Panama, todas las
estrategias al menos mencionan la situacién del pais en relacion con las
adquisiciones y la rendicion de cuentas en el ambito financiero. En la mayoria de
los casos, esto es resultado de la preparacion de una evaluacion de la capacidad de
gestion financiera del pais o de un diagnostico de los procedimientos de
adquisiciones del mismo, financiados conjuntamente con el Banco Mundial. En
todos los casos en los que existe un enunciado del problema también se informa
sobre los resultados del respectivo trabajo sectorial.

2.69  Aunque las Estrategias de Pais se refieren a las adquisiciones y rendicion de cuentas
en el &mbito financiero, en la mayoria de los casos no presentan un plan para
utilizar los sistemas nacionales ni se refieren a decisiones ejecutivas que se hayan
tomado en el sentido de utilizarlos. En otras palabras, la estrategia no utiliza
plenamente el trabajo sectorial relacionado con las adquisiciones y la gestion
financiera para preparar los planes corporativos para utilizar los sistemas
nacionales. Las excepciones son Chile y, en cierta medida, Colombia, Costa Rica y
Haiti.

2.70 En Chile, la estrategia es explicita en cuanto al uso tanto de funciones de
adquisiciones como de auditoria. También contiene un plan para utilizar de manera
gradual los sistemas de determinacion de prioridades en las inversiones nacionales
y los sistemas nacionales de evaluacion (a fin de proporcionar datos sobre la
eficacia de los programas para los Informes de Seguimiento del Desempefio de
Proyectos). En Colombia, la estrategia menciona que el Banco ya estd empleando
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sistemas de tecnologia de la informacion en la gestion financiera, como experiencia
piloto. En Haiti, la estrategia identifica problemas en las adquisiciones y presenta
un plan para no utilizar los sistemas nacionales dadas las deficiencias que se
detectaron, sino operar de manera excepcional con un conjunto ad hoc de
procedimientos.

S6lo en dos casos (Chile y Panama) las Estrategias de Pais abordan el uso de
sistemas nacionales en la planificacion de las inversiones y solo en el caso de Chile
la estrategia contiene un diagndstico y un plan de accion. En cuanto a la
formulacion de presupuestos, existen en las Estrategias de Pais algunas referencias
al proceso presupuestario basado en resultados, principalmente en Peru, Uruguay y
Colombia. Resulta llamativo que Chile, el pais con el sistema presupuestario basado
en resultados mas avanzado, no tenga una estrategia de pais que explique en detalle
las caracteristicas del sistema. En todo caso, sélo en la estrategia de pais de
Uruguay se considera la adaptacion de la programacion en funcion del plan
presupuestario quinquenal del gobierno, pero incluso en ese caso no se
proporcionan los detalles de la forma en que eso se llevara a la practica.

Las Estrategias de Pais del Banco no han identificado el uso de los sistemas
nacionales en su seguimiento y evaluacion. No existen casos en los cuales el Banco
diga que utiliza sistemas nacionales y sélo un caso, el de Chile, en el cual se afirma
que se avanza en esa direccion. Sélo existen dos casos en los cuales las estrategias
contienen enunciados de problema relacionados con el alcance y la calidad de los
sistemas de seguimiento de los paises y sélo un ejemplo en el que se presentan los
resultados de algun diagndstico.

Este ultimo hallazgo causa particular inquietud a la luz del énfasis que se ha puesto
en el NMF vy en el posterior documento del Banco sobre la Realineacion en la
importancia de la gestion por resultados de desarrollo. Dado el alto grado de
generalidad que caracteriza a los documentos que recogen las Estrategias de Pais
del Banco, es posible que el avance en este ambito sea mas significativo de lo que
indica una revision exclusiva de las Estrategias de Pais. De hecho, el Banco lanz6
una iniciativa de cooperacion técnica especifica, PRODEV, aproximadamente al
mismo tiempo en que se aprobo6 el NMF, con el objetivo especifico de fortalecer los
sistemas de gestion por resultados de los paises. Aunque en este punto es prematuro
evaluar a PRODEV, el Capitulo V de esta evaluacion se referird a los aportes
preliminares de PRODEV al fortalecimiento de la capacidad de gestion por
resultados de desarrollo de los paises.

Recomendaciones

Dada la importancia del “enfoque de pais” para el Banco, es esencial que éste
mejore la calidad de la programacién por pais. Esto requiere tanto una mayor
claridad sobre el significado del enfoque de pais, como directrices y procedimientos
internos que generen un mejor enfoque de pais en las actividades de programacion
del Banco. Especificamente, OVE recomienda:
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Primero, las Directrices para las Estrategias de Pais que se aprobaron
recientemente deben reconsiderarse a la luz de las nuevas normas de buenas
practicas para la evaluacion de Estrategias de Pais del Grupo de cooperacion
en materia de evaluacion. Esto estd contemplado en el nuevo Marco de
Efectividad en el Desarrollo de la Administracion.

Segundo, los documentos de las Estrategias de Pais deben contar con un
marco sélido para los resultados previstos del programa. Esto tendrd que
sustentarse en diagndsticos sectoriales detallados y en un analisis basado en
los datos de los resultados que se alcanzaron durante la ejecucion de la
estrategia anterior, realizado por la Administracion.

Tercero, los documentos de las Estrategias de Pais deben someterse a un
control de calidad sobre las tres dimensiones de coherencia, especificidad y
evaluabilidad a las que ya se aludio. Los resultados de este control de calidad
deberian anexarse a los documentos de las estrategias a lo largo del proceso de
aprobacion.

Cuarto, debe aclararse el papel de la estrategia de pais respecto a los planes
de negocios por paises. La existencia de distintos documentos con diferentes
grados de especificidad y distintos mecanismos de aprobacion es un obstaculo
para una clara rendicion de cuentas.

Quinto, se debe profundizar de manera significativa el analisis de los riesgos
para la ejecucion y para el logro de los resultados futuros de las estrategias de
pais. El actual tratamiento ampliado del riesgo de los proyectos podria
aplicarse también a la evaluacion y mitigacion de los riesgos a nivel de la
estrategia de pais.
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I11. INSTRUMENTOS DEL BANCO

La actividad primordial del Banco es el otorgamiento de préstamos que sustenten el
desarrollo econémico y social de los paises miembros prestatarios. A lo largo del
tiempo se ha ido modificando un marco normativo diferenciado para el
procesamiento de las propuestas, la informacion que debe incluirse en éstas, las
actividades que pueden respaldarse, los desembolsos, las salvaguardias fiduciarias
que han de incluirse y la forma de evaluarlas. Esas normas han sido elaboradas
totalmente por el Banco, algunas dictadas por decisiones de la Asamblea de
Gobernadores y otras dispuestas por la Administracion. El término “instrumento”
se usa generalmente para referirse a una determinada combinacion de normas que
definen distintos tipos de préstamos. La calificacion de “instrumento” significa que
todos los préstamos de un tipo determinado se cifien a normas similares y se
registran por separado en la base de datos del Banco.

En varios capitulos del NMF aparecen recomendaciones acerca de las
caracteristicas y el uso de distintos instrumentos del Banco. En el Capitulo 1 se
tratd, en parte, el grupo mas significativo de los préstamos (para inversiones, PBL y
de emergencia), y en este capitulo se considerara la Recomendacion 4
(flexibilizacion de los préstamos para inversiones) y la Recomendacion 7 (adopcion
de un criterio programatico). También se observara el cumplimiento de la
Recomendacion 3 (continuacion del otorgamiento de PBL con recursos del FOE).

Instrumentos crediticios del Banco

Como antecedente para el NMF 2005-2008, OVE llev6 a cabo un examen
exhaustivo de los instrumentos del Banco (RE-300), en el que se constatd que el
Banco tenia dos amplias “familias” de instrumentos, a saber: los que financiaban
gastos concretos y los que brindaban a los paises financiacion en general, sin
referencia a gastos especificos. Estos gastos tendian a financiarse mediante
préstamos “para inversiones”, mientras que la financiacion general tendia a
brindarse por medio de PBL y préstamos de emergencia. Con el tiempo, sin
embargo, la distincion entre esas familias se ha tornado mas difusa.

También se indico en el documento RE-300 que el BID y el Banco Mundial hacian
frente a reclamos similares acerca de sus instrumentos crediticios: la demanda de
préstamos para proyectos de inversion tradicionales disminuia, los prestatarios
mostraban preocupacion por los altos costos de transaccion de las operaciones con
ambas instituciones y las restricciones fiscales limitaban la capacidad de
endeudamiento de los paises. En el informe se sefialo:

Para responder a estos nuevos desafios, ambas instituciones han tenido que
considerar dos enfoques basicos alternativos de la reforma de sus instrumentos:
proliferacién o simplificacion. Ante los condicionamientos inherentes en los
instrumentos existentes, las instituciones pueden crear nuevos instrumentos, con
condicionamientos menores, diferentes o mejores, o reducir el ndmero de
instrumentos y permitir un mayor margen de maniobra en cuanto a las
condiciones especificas de cada instrumento. El enfoque de la proliferacion parte
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del supuesto de que se pueden disefiar instrumentos nuevos que armonicen
debidamente con las necesidades de los paises; el enfoque de la simplificacion,
en cambio, considera que la predefinicion de los instrumentos es un obstaculo a
la solucién de problemas™.

En el documento RE-300 se recomendd que el Banco adoptara el criterio de la
simplificacion, conectandose con las necesidades de los paises por medio de un
criterio programatico refinado, en lugar de hacerlo mediante la proliferacion de
instrumentos:

A la luz de un proceso fortalecido de programacién por paises, el Directorio
Ejecutivo debiera considerar la posibilidad de una simplificacién importante de
la composicion de instrumentos del Banco. Dado que, tanto la reforma de
politicas, como las inversiones especificas son componentes eficaces de enfoques
de tipo programatico, ambos componentes debieran poder financiarse con el
mismo instrumento, terminando asi con la distincién entre préstamos para
inversiones y préstamos sectoriales/préstamos en apoyo de reformas de politica.

Esta recomendacion se analiz6 en la propuesta de la Administracion del marco de
financiamiento para el periodo 2005-08. Se reconocid entonces la validez de
algunas puntualizaciones, pero se concluyé que era demasiado temprano para
recomendar la simplificacion radical de instrumentos que se habia propuesto. En el
documento se sefialo:

Aungue la Administracion considera que aun es necesario el mantenimiento de
dos categorias de préstamos regulares, con el tiempo la flexibilidad creciente
infundida en los préstamos para inversion por medio de los PDL y los SWAp, y la
revision de la politica sobre elegibilidad de gastos que actualmente estd a
consideracion del Directorio, impulsaran al Banco en esa direccion.

Esta recomendacion, que fue aceptada por los Gobernadores, manifesté interés en el
criterio programatico recomendado en el documento RE-300, pero apuntd a la
consecucion de este objetivo por medio de una flexibilidad creciente de los
préstamos para inversion, a través de la introduccion de cambios genéricos en las
normas del Banco y al uso de nuevos instrumentos de crédito especificos. EI NMF
incluyo, asimismo, la recomendacion de que se adoptara un enfoque programatico.

La decision de mantener las categorias de préstamo existentes significd que durante
el periodo del NMF el Banco operara con la amplia y variada combinacion de 21
instrumentos de crédito especificos que se muestra en el Cuadro 3.1. En el panel de la
izquierda puede observarse los instrumentos (y sus codigos de identificacion) usados
desde 2000 hasta 2004 y en el de la derecha los instrumentos y codigos del periodo
del NMF. La mayoria de los instrumentos no cambi6 con respecto al periodo anterior,
aunque se adoptaron varios cambios en los codigos, que tornan mas dificil el
seguimiento del uso de los instrumentos a lo largo del tiempo. Sin embargo, el
cambio mas significativo en lo atinente a las aprobaciones guarda relacion con el
aumento del uso de los préstamos directos para el sector privado, un instrumento que
no se incluyo en la propuesta del NMF y, por consiguiente, no abarca esta evaluacion.

31

RE-300 “Instrumento y desarrollo,” parrafo 7.3.
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Cuadro 3.1
Instrumentos crediticios del Banco

Préstamos aprobados 2000-2004

Clase

Inversion especifica
Préstamo de reforma
de politica
Emergencia
financiera

Proyecto de fases
multiples
Préstamos para el
sector privado
Operacion global de
créditol

Proyecto que usa
CCLIP

Operacion global de
obras multiples
Operacion para
innovacion
Facilidad de
respuesta inmediata
a emergencia
Facilidad sectorial

Préstamos de
cooperacion técnica
Fondo Multilateral de
Inversiones (FOMIN)
SEP y pequefios
proyectos

Facilidad para la
preparacion y
ejecucion de
proyectos
Préstamos por
resultados
Operaciones
hibridas

Financiamiento
suplementario
Operacion global de
preinversion
Desembolso en
forma de garantias

3.9

Aprobado

9,300
8,147

3,880

3,239
1,889
1,717
1,000
614
176

119

93
87
59
42

34

30

28

27

12

instrumentos  del
Recomendacién 3 se dispuso que el Banco continuara financiado préstamos en
apoyo de reformas de politica con recursos del FOE para paises elegibles para
recibir créditos de ese fondo. En el Cuadro 3.2 se presentan los distintos

Puesto en
términos del
total

1
2

3

10

11

12

13

14

15

16

17

18

19

20

Cadigo

ESP
PSL

PFM

CLP
PBP
GOM
PBL
PDL
SUP

SEF

MIF
GCR
GDL

HIB

INO

ERF

PEF

SMP
OoMJ
TCR

EME
GCR

GPR

Préstamos aprobados 2005-julio de 2008

Clase

Inversion especifica
Préstamos para el
sector privado
Préstamos para
proyectos de fases
multiples

Proyecto que usa
CCLIP

Préstamo programatico
de reformas de politica
Operacion global para
obras miltiples
Préstamos de reformas
de politica

Préstamos por
resultados
Financiamiento
suplementario
Facilidad sectorial

Fondo Multilateral de
Inversiones (FOMIN)
Operacion global de
crédito

Desembolso en forma
de garantias
Operaciones hibridas

Operaciones de
innovacion

Facilidad de respuesta
inmediata a emergencia
Facilidad para la
preparacion y ejecucion
de proyectos

SEP y pequefios
proyectos
Oportunidades para la
Mayoria

Préstamos de
cooperacion técnica
Emergencia financiera
Operacion global de
crédito

Operacion global de
preinversion

Aprobado

6,592
4,808

3,846

3,000
2,350
2,341
1,775
515
190

114

91
89
60
52

50

47

36

30
25

21

Puesto en
términos del
total (Puesto
en 2000-04)

1(1)
2(5)

3(4)

4(@)

5 (nuevos)
6 (8)
702)

8 (16)
9 (18)

10 (11)

11 (13)
12 (6)
13 (20)
14 (17)

15 (9)

16 (10)

17 (15)

18 (14)
19 (nuevos)
20 (12)

21 (3)
22 (6)

23 (19)

En el NMF también se manifestd preocupacion con respecto al uso de distintos
Banco con diferentes fuentes de financiacion.

la
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instrumentos de crédito del Banco y las aprobaciones durante el periodo del NMF,
con recursos del CO y del FOE. Se observa en el cuadro que los paises del FOE
siguieron recibiendo créditos en apoyo a reformas de politica, pero de montos algo
menores y con modalidades diferentes a las operaciones PBL financiadas con
recursos del CO.

Cuadro 3.2
Aprobaciones por clase de instrumento y fuente de financiacion
Enero 2005-junio 2008

Clase de operacién FOE I cO FOE | cCO
Valor de las aprobaciones (US$) | Proporcion del total

Operacién de inversién especifica 677.365.000 5.424.243.000 | 61,44% 22,46%
Préstamo para el sector privado 4.808.360.000 | 0,00% 19,91%
Proyecto de fases multiples 3.771.090.000 | 0,00% 15,62%
CCLIP 3.000.000.000 | 0,00% 12,42%
Operacién global para obras
multiples 20.000.000 2.300.385.700 | 1,81% 9,53%
Préstamo programatico de apoyo
a reformas de politica 15.000.000 2.210.000.000 | 1,36% 9,15%
Préstamo en apoyo de reformas
de politica 137.900.000 1.625.000.000 | 12,51% 6,73%
Préstamo por resultados 31.600.000 438.500.000 | 2,87% 1,82%
Financiamiento suplementario 30.000.000 117.000.000 | 2,72% 0,48%
Facilidad sectorial 15.000.000 99.041.100 | 1,36% 0,41%
Préstamo de desembolso en
forma de garantias 60.000.000 | 0,00% 0,25%
Facilidad de respuesta en casos
de emergencia 46.700.000 | 0,00% 0,19%
Operacion de crédito global 39.100.000 | 0,00% 0,16%
Facilidad para la preparacion y
ejecucion de proyectos 1.963.000 33.912.750 | 0,18% 0,14%
Operacién de innovacion 20.000.000 30.000.000 | 1,81% 0,12%
Bienes publicos regionales 28.630.000 | 0,00% 0,12%
Oportunidades para la Mayoria 25.000.000 | 0,00% 0,10%
Préstamo de cooperacion técnica 21.414.500 | 0,00% 0,09%
PRODEV 20.532.300 | 0,00% 0,09%
Integracion de la infraestructura
regional 16.134.520 | 0,00% 0,07%
Fondo para la preparacion de
proyectos de infraestructura 16.008.240 | 0,00% 0,07%
Fondo Social 5.800.000 | 0,00% 0,02%
SECCI 5.224.520 | 0,00% 0,02%
Cooperacién técnica de
emergencia 1.000.000 4.560.000 | 0,09% 0,02%
Fondo para la financiacién de la
prevencion de desastres 2.700.000 | 0,00% 0,01%
Operacion hibrida 51.650.000 4,68% 0,00%
CT regular 79.046.620 7,17% 0,00%
SEP y pequefios proyectos 21.172.000 1,92% 0,00%
CT - CT/Intra 764.469 0,07% 0,00%
TOTAL 24.149.336.630 | 100,00% | 100,00%
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Los PBL tradicionales representaron 12,5% de las aprobaciones con recursos del
FOE, frente a 6,7% de las financiadas con recursos del CO. Empero, se financiaron
muy pocos PBL “programaticos” con recursos del FOE (1,6% frente a 9,1% con
fondos del CO). Por ende, los prestatarios del CO financiaron 16% de su programa
con PBL, frente a 14,1% en el caso del FOE.

También es interesante observar en el cuadro que, generalmente, los nuevos
préstamos flexibles, innovadores y programéticos no se financiaron con recursos
del FOE. Las excepciones las constituyeron los préstamos por resultados, que en
realidad constituyeron una porcion mas grande de las aprobaciones con recursos del
FOE que con los del CO. La ausencia total de préstamos para el sector privado
financiados con recursos del FOE obedece a las decisiones de los Gobernadores que
limitaron esa linea de actividad solo al CO.

Con estos antecedentes, la instruccion principal del NMF se refiri6 a los préstamos
para inversiones en estos términos:

Recomendacion 4
Mayor flexibilizacion de los préstamos para inversion

Debe adoptarse medidas tendientes a la flexibilizacion de las politicas y los
procedimientos para los préstamos de inversién, para que resulten mas atractivos en
comparacion con los PBL, y a la eliminacién de un sesgo implicito a favor de los
PBL.

Al momento de redactarse esta recomendacion, la demanda de préstamos del Banco
para inversiones habia caido sustancialmente y preocupaba la posibilidad de que los
paises se interesaran cada vez mas exclusivamente en los PBL. Esta situacion
cambio considerablemente durante el periodo del NMF.

En el Gréafico 3.1 se compara el crédito para el sector pablico acorde con las dos
“familias” principales de instrumentos, a saber para inversion y PBL. Se observa
una caida precipitada del crédito para inversiones entre 2001 y 2003, y una subida
simultanea de los PBL (incluyendo los PBL de emergencia). Esta experiencia sirvid
como antecedente para las deliberaciones de 2004 en torno al NMF. La inversion
radical de estas tendencias comenz6 en 2005 y los datos mas recientes no muestran
un “sesgo implicito” favorable a las operaciones de PBL.
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Grafico 3.1

Volumen de préstamos por familia de instrumentos
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Antes de pasar a los cambios especificos introducidos en el instrumento de los
préstamos para inversion, es importante la mencion de dos factores externos al
Banco que quiza hayan influido en los patrones que aparecen en el Grafico 3.1.

En primer lugar, durante el periodo del NMF se dieron en la Regién condiciones
macroecondémicas sumamente positivas. La mayoria de las economias crecio,
algunas fuertemente y las finanzas pablicas mejoraron virtualmente en todos los
paises. Es posible que, durante el periodo, simplemente no haya sido necesario el
tipo de respaldo fiscal brindado por los PBL vy, al mismo tiempo, puede ser que, a
medida que mejoraron las condiciones macroeconémicas los paises se vieran en
mejor situacion para emprender proyectos de inversion.

Otro elemento macro que puede haber afectado la demanda de productos del Banco
es la competitividad de sus tasas de interés. Antes de 2003, el Banco ofrecia
préstamos conforme a un sistema de canasta de monedas (CPS) establecido en
1982. En 1996, se reemplazo este sistema con la Facilidad Unimonetaria (FU) con
objeto de reflejar el costo del fondo de empréstitos asignado a esos préstamos.
Entre 1994 y 2000, las tasas de la CPS y de la FU se situaron alrededor de 100
puntos basicos por encima de la LIBOR a 180 dias. Este diferencial, sin embargo,
comenzo a ensancharse después del segundo semestre de 2001 y para el segundo
semestre de 2003, el margan habia llegado a casi 500 puntos bésicos. ElI aumento
del margen coincide con la merma de las aprobaciones de préstamos del Banco para
inversiones y la reduccién del margen con la recuperaciéon de los préstamos para
inversiones (Gréfico 3.2). Durante el periodo de ampliacion de los margenes, los
paises quiza hayan encontrado, simplemente, méas atractiva la financiacion del
mercado para los proyectos de inversion publica, tomando en cuenta al mismo tiempo
los cambios de las condiciones para los proyectos de inversion especificos
mencionados mas adelante, en el parrafo 3.57. A medida que la LIBOR fue
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aumentando a partir de 2003, el Banco se torn6 mas competitivo en el mercado,
cambio que coincide nitidamente con la reanudacion del crecimiento de los
préstamos para inversion.

Gréfico 3.2

Tasas de interés del BID y LIBOR

Tasa de interés (%)
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En lo que atafie a los cambios especificos dispuestos en los préstamos para
inversiones, fundamentalmente se adoptaron dos criterios diferentes. EI primero
guardo relacion con los procedimientos del Banco en general y el segundo con el
uso de “instrumentos” de inversion especificos concebidos para infundir mas
“flexibilidad” para los paises prestatarios.

Varios cambios generales fueron estipulados claramente en el documento del NMF,
donde se consignaron estas recomendaciones especificas:

la eliminacion de la “matriz”” de financiamiento en moneda extranjera;

el ajuste de las politicas vigentes sobre elegibilidad de los gastos, a fin de
armonizarlas con las de otros BMD;

la flexibilizacion de los requisitos en materia de adquisiciones,
contrataciones, informes financieros auditados y auditoria externa;

la fijacion de plazos de amortizacion de hasta 25 afios para los
préstamos para inversion y hasta 20 afios para los PBL;

la admisién de la posibilidad de proveer financiamiento a proyectos que
estén en curso.
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Matriz y gastos elegibles. En noviembre del 2004, el Directorio habia aprobado la
eliminacion de la matriz de gastos elegibles, antes de la aprobacion del propio NMF.
Las nuevas propuestas descartaron el requisito de un nivel especifico de
financiamiento de contrapartida para los proyectos y admitieron que los paises
demostraran su compromiso y su “identificacion” con los proyectos por otros medios
que no fuera el compromiso especifico de recursos financieros. También ampliaron
sustancialmente la elegibilidad para la financiacion de rubros como impuestos y
comisiones, gastos ordinarios, capital de trabajo, tierras, edificios comerciales yas
como gastos transitorios como el pago de indemnizaciones. De esta manera, la
practica del BID se acompaso con la del Banco Mundial, eliminandose un posible
escenario de competencia entre las dos instituciones de financiacion del desarrollo.

Aunque el Directorio aprobo los cambios, manifestd dos preocupaciones concretas
con respecto al nuevo enfoque, consignadas en el informe del presidente del Comité
de Politicas y Evaluacion que recomendo la aprobacion de los cambios:

En un plano conceptual, las preocupaciones expresadas por los Directores se
refirieron principalmente a dos aspectos, a saber: la conveniencia de financiar
gastos recurrentes con deuda y el papel del financiamiento de contrapartida para
asegurar la identificacién con los proyectos respaldados por la financiacién del
Banco.

La Administracion también reconocid la validez de esas preocupaciones y propuso
un conjunto de salvaguardias en esa materia, sosteniendo al respecto:

Esta propuesta no tiende a la admision del financiamiento indiscriminado de
gastos, lo cual rebajaria la calidad del proyecto, o a brindar financiacién que
exceda la capacidad fiscal y de endeudamiento de los paises miembros
prestatarios. Se reconoce el riesgo de una ejecucion deficiente de este nuevo
marco de politicas y se propone una serie de medidas para mitigar los posibles
riesgos. Como consecuencia de la nueva politica, se ajustara la elegibilidad de
los gastos y la participacion del Banco en la financiacion del proyecto, para que
guarden relacion con las condiciones econémicas de cada pais miembro
prestatario. El compromiso del pais con su programa de desarrollo se
determinara en virtud del gasto publico, de la financiacion de éste y de otros
factores. La institucion de esta nueva concentracion en el pais exigira: a) la
ponderacion de la identificacion del gobierno con su programa global de
desarrollo por medio de su contribucién al financiamiento de éste, especialmente
en el sector al que haya de encauzarse los recursos del Banco; b) la
consideracion de la capacidad de endeudamiento y el sistema tributario de cada
pais; y ¢) un acuerdo con las autoridades de cada pais prestatario en torno a las
condiciones del préstamo. Una exigencia importante de la nueva politica sera el
fortalecimiento de los mecanismos del Banco para un control eficaz de la calidad
de la programacion de los paises y los andlisis, y la capacitacion del personal®.

Las nuevas normas se aplicarian a nivel de pais, conforme a parametros de
financiacion fijados para cada pais miembro prestatario. Con objeto de prevenir el
“financiamiento indiscriminado de gastos”, la Administracion propuso un proceso

% (GN-2331-5, parrafo 3.39.
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analitico disefiado, de hecho, para discriminar entre los paises sobre la base de su
capacidad de administrar la deuda relacionada con la financiacion de costos
recurrentes y el compromiso que hasta entonces aseguraban los requisitos de
contrapartida. A modo de salvaguardia adicional, la Administracion prometio al
Directorio tres clases de informacién, a saber: 1) un informe anual de progreso;
2) informes semestrales sobre la financiacion de costos ordinarios; y 3) una
evaluacion de los cambios cuando se cumplieran tres afios de su puesta en préctica.

3.24  Los cuatro informes semestrales previstos en la nueva politica no se materializaron
y tampoco la evaluacion general. La Administracion sélo presentd un informe de
progreso (en 2006), donde figuraba el cuadro siguiente que mostraba si los
resultados del proceso de PFP en cada pais habian establecido que debiera aplicarse
un limite general a la financiacion de costos recurrentes.

Cuadro 3.3
Parametros para la financiacion de costos ordinarios: limite general
Region 1 Region 2 Region 3
Pais PFP Pais PFP Pais PFP

Argentina  Sin limite  Belice (*) Sin limite, pero con Bahamas Sin limite

contribuciones
decrecientes

Bolivia Sinlimite  Costa Rica (**) n/a Barbados Sin limite

Brasil (*) n/a Guatemala Sin limite Colombia Sin limite

Chile Sin limite  Haiti Sin limite Ecuador® Sin limite

Paraguay Sin limite  Honduras Sin limite Guyana Sin limite

Uruguay Sin limite  El Salvador Sin limite Jamaica Sin limite

México Sin limite Peri® No se financian
Nicaragua Sin limite Suriname (**) n/a
Panama Sin limite Venezuela’ No se financian
R. Dominicana  Sin limite Trinidad y Tobagog No se financian
(*) Con PFP aprobados después del 30 de junio de 2006.
(**) PFP en proceso de consulta final con las autoridades.
5 Excepto por las restricciones para el endeudamiento publico fijadas en el Articulo 9 de la Ley de
Responsabilidad Fiscal, Estabilizacion y Transparencia (LORETF) y su reglamento (Articulo 24).
6 La Constitucion del Per( limita la financiacion externa de los gastos recurrentes permanentes.
7 La legislacion de Venezuela no permite la financiacion de gastos recurrentes mediante endeudamiento
externo.
8 El gobierno de Trinidad y Tobago ha solicitado que la financiacion se limite exclusivamente a las
inversiones.
3.25 Conforme a las directrices impartidas por la Administracion “los PFP estan basados

en una evaluacion de las condiciones macroeconomicas del pais, la calidad de su
gestion fiscal y de la deuda, su programa de desarrollo y la calidad de su gestion
presupuestaria y de su régimen fiscal.”** En tal sentido, los PFP han sido
concebidos para discriminar entre los paises, pero en el cuadro no puede observarse
discriminacion alguna. De hecho, el réegimen anterior reemplazado por las nuevas
directrices, en realidad discriminaba entre los grupos de paises en virtud de la
fijacion de distintos porcentajes de financiamiento para cada grupo. Sin embargo,

¥ (GN-2331-11 “Directrices sobre elegibilidad de gastos en préstamos de inversion”, parrafo 2.4.
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dentro del marco de la nueva politica, todos los paises se consideraron elegibles
para la financiacion de costos recurrentes “sin limite” por parte del BID, a menos
gue sus leyes o constituciones lo prohibieran.

La Administracion también se comprometio a llevar a cabo una evaluacion general
de estos cambios cuando se cumplieran tres afios de su aprobacién. Dicha
evaluacion aun no se completd pero se preve:

...un andlisis técnico, financiero y econémico (costo-beneficio o costo eficiencia
dependiendo del sector) de cada proyecto que sea sometido a la consideracion y
aprobacion del Directorio Ejecutivo. Este enfoque exigira también evaluar
resultados. Una evaluacion de la implementacion de la nueva politica seria
presentada al Directorio Ejecutivo a los tres afios de su entrada en vigor, e
incluird entre otros temas, una revision del menu de gastos elegibles, y los
resultados de dichos gastos sobre los objetivos de desarrollo, en la medida que
sea posible detectar tempranamente dichos resultados, del avance en la
ejecucion de proyectos.*

Es util tener en cuenta que este firme compromiso con el andlisis de costo-beneficio
0 costo-eficiencia de cada proyecto, se asumi6 dos meses después que la
Administracion y el Directorio consideraran las conclusiones del documento RE-
300 en el que se habia mencionado la ausencia o documentacion inadecuada de un
analisis de esa indole en la vasta mayoria de los proyectos del Banco.

Ademas de la financiacion de los costos recurrentes, los cambios aprobados
también ampliaron sustancialmente la variedad de gastos que podia financiarse con
recursos del BID. También a este respecto, la Administracion asegurd que
practicaria una evaluacion discriminatoria de las realidades de los paises antes de la
puesta en practica de estas medidas, sefialando que:

...tanto la elegibilidad del gasto, y la participacion del Banco en el
financiamiento del costo total del proyecto seran ajustadas de acuerdo con la
situacion econdmica de cada pais prestatario y su propio programa de
desarrollo.

La propuesta inicial de la politica no incluy6 lineamientos concretos para llevar a
cabo esa evaluacion de los paises y tampoco se trazaron posteriormente. OVE no
pudo constatar si se llevaron a cabo dichas evaluaciones con objeto de establecer
los gastos elegibles y, por consiguiente, lo mas probable es que no se hayan
realizado y que todos los paises estén habilitados para percibir la financiacion de la
lista ampliada de gastos enumerada en el documento.

Sobre la base de este analisis, pareciera que en lo atinente a los aspectos clave de
financiacion de los costos recurrentes, requisitos de contrapartida y gastos elegibles,
los cambios de 2004 se aplicaron en general, representando una liberalizacién
sustancial de las normas que antes regian el financiamiento de gastos especificos en

¥ (GN-2331-5 “Modernizacion de politicas y practicas de restriccion al uso de recursos en préstamos de
inversion”. Version final, parrafo 3.41.
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los préstamos para inversiones. Esto constituye un incremento significativo y
sustancial de la “flexibilidad” de esos instrumentos.

En 2004, ademas de esos cambios, el Banco modificd su politica en materia de
financiacion de los excesos de costos en los proyectos de inversion (GN-2329). La
politica anterior, aprobada en 1977, no incluia procedimientos formales y, desde su
aprobacion, sélo se habia aplicado a un proyecto. La Administracion justifico el
cambio de politica, sefialando:

Esta propuesta de aumento de cobertura se fundamenta ademés en la existencia
de una variedad de nuevos instrumentos de financiamiento del Banco creados
después de la aprobacion de la politica vigente, que reflejan el compromiso del
Banco con los objetivos de los proyectos mas que con los componentes y costos
identificados durante su disefio.

Como puede observarse en el Cuadro 3.4, desde 2004 esta nueva modalidad de
financiacion de los excesos de costos se usO cinco veces, exclusivamente para
grandes proyectos de infraestructura, y permitio que el Banco aumentara su
financiamiento entre 24% y 216%.

Cuadro 3.4
Financiamiento suplementario
Préstamo
original
NUmero Nombre Ano | Monto Ano Monto | Cambio

Financiamiento suplementario
para el programa de transporte en
BH-L1024 | New Providence 2008 100 2001 46.2 216%

Financiamiento suplementario
para el programa de
HA-L1021 | intensificacion agricola 2007 12.5 2003 41.9 30%

Financiamiento suplementario
para el programa de inversiones
en suministro de agua y
HO0174 saneamiento 2006 30 1999 26 115%

Financiamiento suplementario
para mejoramiento del corredor
HO-L1020 | atlantico PPP 2007 30 2004 50 60%

Financiamiento suplementario
para el programa de desarrollo
PN-L1017 | sostenible del Darién 2007 17 1998 70 24%

Otros cambios generales de procedimiento. Simultaneamente con los cambios de
matriz, la ampliacion de los gastos elegibles y la admisién de financiamiento
suplementario, realizados mediante cambios explicitos de politica aprobados por el
Directorio, se dispusieron otros cambios de los procedimientos relativos a los
préstamos para inversiones. En 1999, la Administracion tomé una serie de medidas
con objeto de reducir las demoras en los procesamientos de los préstamos para
inversion relacionadas a cuestiones de procedimiento. Fueron ellas la reduccién del
numero de comités de revision, la simplificacion de la documentacion requerida y
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la reduccion de los detalles exigidos en las etapas de perfiles de los proyectos.® En
los préstamos individuales y en cada pais, se han flexibilizado los requisitos
atinentes a las adquisiciones y a los estados financieros auditados. Aumentaron los
limites maximos para el uso de los sistemas locales de adquisiciones, permitiendo
que una mayor parte de éstas se lleve a cabo conforme a esos sistemas. Los
sistemas de adquisiciones por via electronica de cuatro paises cuentan con la
“certificacion” que admite su uso en préstamos del BID y se considera la
posibilidad de dispensar el mismo trato a otros paises. Conforme a lo recomendado
en el NMF, se han extendido los calendarios de amortizacion.

Quiza el cambio generalizado mas significativo guarda relacion con la forma en que
el Banco examina y procesa los préstamos con vista a su aprobacion. En el
documento de la realineacion del Banco (GA-232), los problemas en este sentido se
delinearon asi:

Los problemas de eficiencia y calidad dan lugar a largos periodos de
preparacion (tiempo promedio de preparacion de un proyecto de inversion es de
576 dias); largos periodos de ejecucion (39% de la cartera con periodos de
ejecucion superiores a 5 afios) y dificultades para evaluar la calidad de las
intervenciones del Banco (45% de los proyectos fueron evaluados ex ante, y 18%
evaluados ex post).

En respuesta a este diagndstico, en octubre de 2007 la Administracion prepard un
nuevo conjunto de procedimientos para el procesamiento de los préstamos. Este
método, denominado “nuevo ciclo de proyecto” simplifico radicalmente los
procesos de aprobacion de los préstamos, estableciendo cronogramas estrictos a fin
de asegurar que todos los examenes requeridos se completaran de manera expedita
y trasladando el énfasis del Banco en la aprobacion a la ejecucion. Esto elimind
efectivamente muchos obstaculos de procedimiento que en el pasado habian
propiciado la aparicion de “instrumentos” especializados (se analizan méas adelante)
con procesos de aprobacion unicos, concebidos para sortear esos obstaculos. El
efecto de los cambios en materia de plazos para la aprobacion y, ademas, en cuanto
a la estructura y los costos de los proyectos, los cronogramas de ejecucion y la
generacion de los beneficios y resultados previstos, s6lo podra notarse en un
futuro.

Reforma instrumental: instrumentos flexibles de préstamo

Simultaneamente con estas medidas generales tendientes a la flexibilizacion de los
préstamos para inversion, la Administracion también elabord y puso en practica una
variedad de nuevos “instrumentos flexibles de préstamo” concebidos para subsanar
rigideces percibidas en los préstamos para inversion normales. La primera ronda de
innovaciones en este sentido ocurrid en 2000, cuando el Directorio aprobo estos
instrumentos “flexibles” de préstamo: préstamos para innovacion (INO) y
programas de fases multiples (MPL), marco de mecanismos sectoriales y tres

35

Consignados en el documento GN-2072, “Procedimientos aplicables a las operaciones. Iniciativas

propuestas por la Administracion”, 24 de junio de 1999.
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mecanismos iniciales para educacion, salud y comercio (SEF) y la Facilidad para la
preparacion y ejecucion de proyectos (PROPEF). ElI 16 de julio de 2003, el
Directorio Ejecutivo aprobd dos nuevos instrumentos de préstamo, a saber: la linea
de credito condicional para proyectos de inversion (CCLIP) y los préstamos por
resultados (PDL).

En los documentos proponentes de esos nuevos instrumentos puede distinguirse dos
objetivos diferenciados. En primer lugar, se procurd que los nuevos instrumentos
brindaran plazos de aprobacion y ejecucion mas breves porque se planteaba “... la
necesidad de reducir las demoras en la puesta en marcha de los proyectos y en el
periodo necesario para lograr la elegibilidad, de manera que los proyectos
alcancen su esperado impacto en el desarrollo.* En segundo término, los nuevos
instrumentos abrieron margenes para que el Banco tomara medidas adaptativas si la
naturaleza precisa de su intervencion evolucionaba con el tiempo. Las
intervenciones adaptativas se concentrarian en los resultados, apuntando a “la
consolidacion de las asociaciones con los prestatarios y el fomento de una cultura
de resultados.” De esta manera, los nuevos instrumentos se cefiian a dos de los
objetivos del NMF, a saber: la flexibilizacion de los préstamos para inversiones y la
adopcion de un enfoque programatico. Por ende, la evaluacion debe determinar, en
primer lugar, si los nuevos instrumentos ofrecen un trdmite de aprobacién y
desembolso mas rapido que el de los préstamos de inversion normales y luego debe
considerar si los nuevos instrumentos fomentan un criterio adaptativo y
programatico para los paises.

En el Cuadro 3.5 se presenta el uso de los instrumentos del Banco durante el
periodo del NMF, con detalle del nimero de operaciones y los montos aprobados.
Los “nuevos instrumentos flexibles de préstamo” aparecen en las filas sombreadas.

Cuadro 3.5
Uso de instrumentos durante el periodo del NMF

Nombre NUmero Monto

Operacion de inversion especifica 115 6,570.84
Préstamo al sector privado 77 4,808.36
Proyecto de fases multiples 34 3,846.09
Proyecto que usa CCLIP 13 3,000.00
Préstamo programatico de apoyo a reformas de 20 2,350.00
politica

Operacion global para obras multiples 13 2,341.39
Préstamo de apoyo a reformas de politica 12 1,774.00
Préstamo por resultados 9 515.00
Financiamiento suplementario 5 189.00
Facilidad sectorial 27 114.00
Operacién de crédito global 2 89.10
Operacién hibrida 2 51.60
Operacién de innovacion 5 50.00
Facilidad de respuesta inmediata en casos de emergencia 3 46.70
Facilidad para la preparacion y ejecucioén de 32 35.80

% GN-2085-2 “Propuesta de nuevos instrumentos flexibles de préstamo”, 17 de marzo de 2000, parrafo 2.04.
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Nombre Numero Monto
proyectos
SEP y pequefios proyectos 46 29.70
Oportunidades para la mayoria 1 25.00
Préstamo de cooperacion técnica 5 21.40
TOTAL 421 25,859.00

El cuadro muestra que dos de los nuevos instrumentos, los CCLIP y los préstamos de
fases multiples, han sido ampliamente usados y suman 47 operaciones Yy casi
US$7.000 millones. Ha habido un numero significativo de proyectos
correspondientes a facilidades sectoriales y a la facilidad para la preparacion y
ejecucion de proyectos, pero con un volumen de préstamos relativamente pequefio,
mientras que poco uso se ha hecho de los préstamos por resultados y los préstamos de
innovacion.

El disefio de estos nuevos instrumentos se concentrd en la celeridad de las
aprobaciones y cuando la Administracién examind su uso, en 2002, sefial:

Un elemento importante de los instrumentos flexibles de préstamo (con excepcion
de la primera fase de los préstamos en fases multiples®) es la agilidad en la
preparacion y revision de las operaciones. Los préstamos de innovacion, las
facilidades sectoriales y la FAPEP tienen todos procesos simplificados y agiles
para asegurar una oportuna tramitacion de sus aprobaciones.

La propuesta del CCLIP fue igualmente explicita en cuanto a los objetivos de este
instrumento:

La linea de crédito condicional para proyectos de inversion (CCLIP) es un
instrumento financiero para el financiamiento de proyectos inversion que
aumentara la eficacia y rapidez del proceso de preparacion y aprobacion de
préstamos del Banco, y reducira los costos de tramitacion de préstamos tanto
para el Banco como para los prestatarios.®

Para alcanzar estos objetivos, se acordd a los instrumentos flexibles de préstamo un
marco de procedimientos distinto al de los préstamos de inversion estandar. En el
cuadro siguiente puede observarse los nuevos procesos, con un detalle de los
principales cambios sustantivos propuestos por los nuevos instrumentos “flexibles”.
Si bien cada instrumento tiene su propio objetivo, ninguno conlleva excepciones o
cambios de las politicas del Banco, sino de los procedimientos de procesamiento
interno Unicamente. Pareciera, entonces, que los problemas de inflexibilidad
detectados guardaban relacion exclusivamente con limitaciones impuestas por la
Administracion internamente y no con las politicas aprobadas por el Directorio para
la gestion de los instrumentos de préstamo para inversiones.

37

La excepcidn sefialada de los MPL, solo es aplicable a la primera fase de esos préstamos. Se previé que las

fases siguientes se aprobarian rapidamente. GN-2085-7 “Revision operativa de los instrumentos flexibles de
préstamo”, parrafo 2.17.

% GN-2246-1, “Propuesta de un nuevo instrumento financiero. Linea de crédito condicional para proyectos de
inversion (CCLIP), parrafo 1.2.
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Cuadro 3.6

INSTRUMENTOS FLEXIBLES DE PRESTAMO APROBADOS EN 2000 (GN-2085-2)

INSTRUMENTO

Préstamo de
innovacion (INO)

Préstamo para
programa de fases
mdltiples (PFM)

Facilidades
sectoriales (SEF)

Facilidad para la
preparacion y
ejecucion de
proyectos (PROPEF)

OBJETIVO DEL NUEVO
INSTRUMENTO

Respalda la experimentacion, la
formacion de capacidad y el
aprendizaje, generalmente antes de la
preparacion de un programa mas
amplio.

Brinda respaldo a mayor plazo
para un programa de largo alcance
que requiera mas de un ciclo de
proyecto.

Provee apoyo de tramite rapido
para atender a problemas
sectoriales por medio de
actividades predeterminadas y de
bajo costo, caracterizadas por su
extrema importancia y urgencia,
preparacion menos compleja,
ejecucion rapida y alto impacto.

Cobertura de carencias financieras
suscitadas entre la preparacion y el
comienzo real de la ejecucion del
proyecto, cuando la elegibilidad
para el préstamo se demora
(extension de la Facilidad para la
preparacion de proyectos)

o Aprobacion por el Comité de

o Aprobacién de la segunda fase y

o El Directorio aprueba el

o El Directorio aprueba el

EXCEPCIONES/
MODIFICACIONES DE
POLITICA?

Ninguna

CAMBIOS DE PROCEDIMIENTOS
ADMINISTRATIVOS Y REGLAMENTOS
DEL DIRECTORIO"

Préstamos mediante procedimiento
simplificado?

e Aprobacion por el Directorio

mediante procedimiento corto ®

Ninguna
siguientes por el Directorio mediante

procedimiento simplificado sobre la

base del informe de evaluacion de la

primera fase

Ninguna
establecimiento de cada mecanismo

sectorial, no préstamos individuales

e EIl Comité de Préstamos aprueba los

préstamos individuales mediante
procedimiento corto

o El resumen ejecutivo de los préstamos

individuales se envia al Directorio s6lo

con fines informativos

Ninguna
establecimiento y la expansion de

las lineas de crédito para los paises,

no operaciones individuales

o Las operaciones individuales son

aprobadas por el Jefe de Division (hasta
US$1,5millon), el Gerente del
Departamento (USS$1,5 millén a
US$3 millones) o el Comité de
Préstamos mediante procedimiento
simplificado (més de US$3 millones)

INSTRUMENTOS DE PRESTAMO ADICIONALES APROBADOS EN 2003 (GN-2246-1 y GN-2278-2)

Linea de crédito
condicional para
proyectos de inversion
(CCcLIP)

Préstamo por resultado
(PDL)

Incrementa la eficienciay la
rapidez del Banco en los
procesos de preparacion y
aprobacion, y reduce los costos
del Banco y de sus prestatarios
por concepto de procesamiento
de los préstamos

Desembolso de los recursos
sobre la base de obtencion de los
resultados de desarrollo.

o El Directorio aprueba la linea

Ninguna
de crédito conforme al
procedimiento normal

e EIl Comité de Préstamos

aprueba los préstamos
individuales mediante
procedimiento corto sobre la
base de una propuesta
simplificada

Ninguno Autoriza el uso de las normas
nacionales de adquisiciones.
Puede financiarse costos
ordinarios en todos los
sectores si es necesario para la
consecucion de los resultados

Relativos a los procedimientos y politicas aplicables a la fecha a los préstamos de inversion normales.
El procedimiento simplificado en los casos del Comité de Préstamos y el Directorio consiste en la inclusion del documento

en la agenda para su aprobacion, pero se abre un debate formal sélo si un miembro lo solicita por adelantado.

El procedimiento corto consiste en la presentacion de una operacién al Comité de Préstamos o al Directorio en cualquier

momento y su aprobacién automatica al cabo de cinco dias, salvo que el proceso sea interrumpido por un miembro.

Como se observa en el Cuadro 3.7, durante el periodo 2000-2007 se aprobaron
248 préstamos, por un monto de US$11.000 millones, usando los FLI, y los
resultados confirman, en general, la reduccion prevista de los periodos de
aprobacién. El periodo de procesamiento de los préstamos de innovacion y las
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facilidades sectoriales, desde el inventario hasta la aprobacién fue sustancialmente
mas breve que el de los préstamos para inversion en general y, de hecho, el periodo
de preparacion se redujo, en promedio, a la mitad (aunque debe observarse las
desviaciones estandar muy considerables).*

Cuadro 3.7

INSTRUMENTOS DE PRESTAMO PARA INVERSION POR CLASE (2000-2007)

OTROS
INO SEF PROPEF! | PFM? ccLIP | PDL PRESTAMOS
PARA
INVERSION
NUmero de préstamos 29 48 84 68 10 9 358
Volumen (US$ 226,2 201,7 45,4 7,093,5 | 3,058,6 | 445,1 20,190,5
millones)
Monto medio de cada 7.8 4,3 0,6 104,3 305,9 49,5 59,7
aprobacion
(US$ millones)
Del inventario a la 8,6 8,8 -- 16,1 10,3 12,8 19,8
aprobacion
(promedio en meses)
Desviacién estandar 7,0 6,0 -- 14,8 3,2 47 18,1
De la aprobacion a la 11,3 11,9 6,1 12,4 9,0 7,4 12,6
elegibilidad
(meses)
Desviacion estandar 5,7 6,7 4,6 5,2 1,8 6,3 8,0

! LLas operaciones PROPEF individuales no ingresan al inventario
2En los préstamos para programas de fases multiples, los periodos de aprobacién sélo se aplican a la
primera fase

3.44  Esto no ocurrié con los préstamos de fases multiples y tampoco se previo que
ocurriera, porque los cambios de procedimiento solo se aplicaron a la segunda
fase.”” En el caso de PROPEF, el Unico indicador disponible es el nimero de meses
transcurridos desde la aprobacién hasta la elegibilidad, que es sensiblemente menor
que en los préstamos para inversion en general. Esto obedece al disefio, porque el
instrumento se usa para la preparacion de proyectos y para la cobertura del periodo
previo a la elegibilidad y, por ende, las condiciones previas al primer desembolso
son pocas, si las hay. En el caso de los deméas FLI, hubo una ligera ganancia en
cuanto al tiempo transcurrido entre la aprobacion y la elegibilidad, en comparacion
con el préstamo para inversion medio.

% Esta conclusion no puede explicarse por el monto reducido de los préstamos (hasta US$10 millones para INO y hasta

US$5 millones para SEF).

0" para 2007, solo diez proyectos de fases multiples habian llegado a la segunda etapa.
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Si bien un analisis de instrumentos flexibles de préstamo especificos indica que
lograron su objetivo de reduccion del tiempo requerido para su aprobacion, otros
datos sugieren que esta disminucion guarda menos relacion con las caracteristicas
especificas de esos instrumentos flexibles que con los cambios generales de los
procesos de aprobacion del Banco antes mencionados. Esto se observa claramente
en el Grafico 3.3, que muestra el numero de meses transcurrido entre la
incorporacion de un proyecto al inventario del Banco y su aprobacion. El gréafico
indica nitidamente que todos los préstamos de inversion, y no solo los nuevos
“instrumentos flexibles de préstamo”, estan convergiendo en términos de los plazos
que requiere su transito desde el inventario hasta la aprobacion. En cuanto al tiempo
de procesamiento, por lo menos, pareciera que no hay ventaja alguna para los
instrumentos “flexibles”.

Gréfico 3.3

Del inventario a la aprobacion (promedio de meses transcurridos)
Préstamos para inversion, 2000-2007

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

—/— Otros prést—¥— Flexibles (INO+SEF)~—O——PFM —--O--CCLIP ---¢--- PDL
inversién

Lo ocurrido en materia de desembolsos es similar. Los nuevos instrumentos tienen
una tendencia al desembolso algo mas rapido que los otros préstamos para
inversion, pero con el tiempo la diferencia se reduce. En los graficos siguientes se
compara las pautas de desembolso de los tres instrumentos de préstamo mas
usados, a saber CCLIP, fases maltiples y préstamos para inversion normales. Cada
grafico incluye una linea para el afio de aprobacion de todos los prestamos usando
un instrumento determinado. El eje de la izquierda muestra el porcentaje del monto
aprobado originalmente que se habia desembolsado realmente al término de cada
afio. La linea mas larga corresponde a proyectos aprobados en 2003, con un afio
menos de desempefio observado en materia de desembolsos para los préstamos
aprobados cada afio siguiente.
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47  Los graficos muestran varios aspectos interesantes. En primer lugar, respecto de
todos los instrumentos, el afio de aprobacion surte un efecto poderoso en el ritmo de
los desembolsos, lo cual sugiere que, en la Regidn, los factores macro influyen en la
rapidez con que los paises aceptan los desembolsos. En segundo término, las
operaciones de fases multiples generalmente alcanzan un ritmo de desembolsos mas
rapido que el de los préstamos para inversion, pero esta relacion desaparece en
2006 y en 2007. En tercer lugar, pareciera que los instrumentos CCLIP han
alcanzado desembolsos muy rapidos, pero este dato es fuertemente afectado por el
comportamiento de un solo pais. En el Brasil, se usé el instrumento CCLIP para
financiar la relacion de larga data del Banco con el BNDS, con un desembolso muy
rapido de los fondos. Fuera del Brasil, los desembolsos de | CCLIP han sido mucho
mas lentos que los de otros instrumentos.

48 La evaluacion de los FLI que la Administracion llevé a cabo en 2007, también
confirma la persistencia de los problemas en el &ambito de la ejecucion. El caso mas
notorio es el de los préstamos de innovacién, que fueron concebidos para ejecutarse
en 30 meses y cuyo periodo medio de ejecucion llegd a 56 meses.*

49 En el Recuadro 3.1 se presenta un extracto de los hallazgos fundamentales del
resumen ejecutivo de esa evaluacion. Los téerminos subrayados indican que, al
parecer, los problemas de ejecucion han afectado negativamente a todos los nuevos
instrumentos flexibles.

Recuadro 3.1

Principales hallazgos

Esta evaluacion saca a luz varias conclusiones. En primer lugar, la demanda de préstamos para operaciones de
innovacion ha disminuido porque su enfoque experimental exige un seguimiento cuidadoso, flexibilidad durante la
gjecucion y han tomado mucho mas de 30 meses para ejecutarse. Segundo, aunque la cartera es de reciente
creacion, las tasas de desembolso de las facilidades sectoriales han sido desalentadoras y no existen métodos
preidentificados y acelerados para ejecutar estos préstamos. Tercero, la demanda de préstamos para programas de
fases multiples esta creciendo, ante todo la de operaciones institucionales e innovadoras, dada la flexibilidad de su
marco. Cuarto y ultimo, las operaciones de la Facilidad para la Preparacion y Ejecucion de Proyectos ayudan cada
vez mas al Banco y los prestatarios a cubrir brechas de financiamiento una vez concluidas las actividades de
preparacion de proyectos, para poner en marcha su ejecucion. En el informe se destaca también que los
instrumentos del Banco deben centrarse cada vez mas en la ejecucion de proyectos, a fin de obtener los resultados
de desarrollo previstos.

Fuente: “Evaluaciéon operacional de los instrumentos flexibles de préstamo”, (GN-2085-15). (Subrayados
agregados)

3.

50 El gréfico siguiente ilustra acerca de los problemas de ejecucion relativos a cada
instrumento de crédito usado ampliamente (ESP, PFM y CCLIP).

41

Las demoras en la ejecucion se atribuyeron a “su enfogque experimental y a su disefio para ensayar nuevas metodologfas
y socios.” (parrafo 2.9) Sin embargo en el siguiente parrafo se observa que se usa INO “mas como instrumento de
pequefio préstamo y de aprobacion expedita y no como instrumento de aprendizaje.” Por consiguiente, no queda claro si
el “enfoque experimental” fue o no la causa de demoras.
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% de desembolsos acumulados

Desembolsos anuales acumulados de préstamos
de CCLIP aprobados en 2004-2007
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Porcentaje de desembolsos acumulados

Banco: Desembolsos anuales acumulados de préstamos para proyectos
de inversién especificos (ESP) aprobados

en 2003-2007
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Banco: Desembolsos anuales acumulados de préstamos para
proyectos de fases multiples (PFM) aprobados en 2003-2007
n 100.0
(@]
5 80.0 ’//-
o}
g 2  e60.0
@ i
05
O
g S 40.0 >
23 =20.0
T ©
5 >o</
[ 0.0 T T T
o
‘5 1 2 3 4 5
a Afo
—<®— Apr. 2003 —®— Apr. 2004 Apr. 2005
Apr. 2006 —— Aor. 2007
3.51 Sin embargo, los graficos también sugieren que el Banco quiza tenga problemas de

ejecucion diferentes segun se trate de los préstamos sean méas antiguos o los mas
recientes. Los graficos precedentes muestran lo que esta ocurriendo en relacién con
el “flujo” de nuevas aprobaciones. Si se observa al grupo de préstamos ya
aprobados se nota la existencia de un problema mucho mas grande con la
realizacion de los desembolsos que lo que se observa en el flujo de aprobaciones
nuevas. Para esta evaluacion, OVE examind la base de datos de los informes de
seguimiento de desempefio de los proyectos (PPMR) preparados cada seis meses
por el personal de las Representaciones del Banco. El examen trat6 de determinar la
naturaleza de las explicaciones de los problemas de ejecucién consignadas en los
PPMR vy los resultados se presentan en el Grafico 3.4.
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Gréfico 3.4

Problemas de ejecucidn de la cartera del Banco relacionados con aspectos fiduciarios y

de salvaguardia (sobre la base de informacion de los PPMR)
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El grafico muestra que, hasta 2006, el principal factor citado para explicar los
problemas de ejecucion fue la “capacidad” de los organismos ejecutores. En 2007 y
2008, sin embargo, el grado de presencia de esta explicacion sigue siendo el mismo
pero se han multiplicado las explicaciones atribuidas a problemas con las
contrataciones y las adquisiciones. Estos resultados corresponden a todos los
instrumentos del Banco y no se percibe ventaja especial alguna para los “nuevos
instrumentos de préstamo”.

A partir de un analisis de los textos de los PPMR, pareciera que las licitaciones
publicas internacionales constituyen un problema, pero que el problema central es
el examen de los gastos reales. Los contratos del Banco exigen el examen previo o
posterior de los gastos para determinar si se cifien a las normas del Banco y a las
clausulas especificas de los contratos. Esos examenes constituyen los principales
obstaculos para los desembolsos.

Estas conclusiones sugieren que otra explicacion posible de la preferencia por los
PBL percibida en el pasado, es que esos préstamos no incluian adquisiciones. Los
PBL no se disefiaban con objeto de verificar gastos concretos y, por tal motivo, sus
clausulas contractuales eran mas simples (se relacionaban primordialmente con
cambios de politicas) y se desembolsaban directamente a los gobiernos, sin la
existencia de adquisiciones a proveedores privados, razén por la cual tampoco era
necesaria la validacion posterior de los gastos.

Esta hipotesis puede confirmarse parcialmente mediante el examen de cambios
recientes en las operaciones de préstamo para inversion, que muestra dos cambios
interesantes. En primer lugar, muchos de esos préstamos son cuantiosos: las diez
operaciones mas grandes aprobadas desde 2000 hasta 2007 representaron, como
promedio, 74% de las aprobaciones anuales y 75% de las aprobaciones acumuladas
de préstamos para inversion. En segundo término, la consecucién de los objetivos
de muchas de ellas, no conllevaba adquisiciones.

Esos préstamos operan por medio de transferencias directas de recursos a un gran
numero de beneficiarios, sean éstos pequefias empresas (BNDS) o familias pobres
(transferencias condicionadas). Los desembolsos del Banco se canalizan a los
intermediarios en tramos voluminosos, sin adquisiciones, y los intermediarios los
distribuyen “al por menor” entre los beneficiarios finales. Durante los afios
recientes, 45% de los préstamos aprobados para inversion “al por mayor” fue para
transferencias de efectivo condicionales, otro 30,3% correspondié a respaldo para
PYME (incluyendo BNDES), 7% para programas de desarrollo regionales y 5,9%
para programas de vivienda.

Conforme a estas conclusiones OVE considera que la disminucion de las
preferencias por los PBL que se observa en el Grafico 3.1 no obedece a la creacion
y uso de “nuevos instrumentos de préstamo,” sino a cambios generales en la forma
de procesamiento de las operaciones del Banco y a la moderacion de las
restricciones en cuanto a la financiacion de contrapartida y a la elegibilidad de los
gastos para su financiamiento. Tanto los instrumentos de préstamo “tradicionales”
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como los “flexibles” muestran una tendencia al desembolso creciente de las
operaciones de aprobacion mas reciente. Finalmente, en muchas operaciones de
inversion nuevas se ha encontrado la forma de atenuar los problemas asociados a
las normas en materia de adquisiciones y contrataciones, que en el pasado
originaron las demoras en la ejecucién. Esos cambios son innovaciones en cuanto a
las limitaciones existentes y no suponen modificaciones explicitas de las politicas
pertinentes.

3.58 Finalmente, cuando se examina el historial de experimentacion del Banco con los
instrumentos de préstamo “nuevos” y “flexibles”, es importante recordar que la
flexibilidad no se vinculd exclusivamente con el ritmo de las aprobaciones o de los
desembolsos, sino que se consider6 un elemento esencial para que el Banco pudiera
concentrarse mas en los resultados y menos en los reglamentos. En un documento
de 2003 dedicado a la “flexibilidad en el crédito” esto se planted claramente en
estos términos:

Para estimular la innovacién en las respuestas a sus clientes, el Banco debe
trasladar su concentracion en el control de los procesos y los procedimientos a
la medicion de los resultados de sus actividades. Este giro hacia una cultura de
resultados quiza exija la creacion de distintas clases de instrumentos o la
renovacion de su aplicacion.*

3.59 A pesar de esta intencion manifiesta, los proyectos sustentados por los nuevos
instrumentos de crédito flexibles no alcanzan grados de evaluabilidad
sensiblemente mas altos que los de las operaciones de préstamo para inversion
ordinarias, lo cual indica que sus resultados no constituyen un mejoramiento
significativo.

3.60 Conforme a estas conclusiones, OVE reiteraria la recomendacion de que se
simplifique radicalmente la combinacion de instrumentos de préstamo del Banco,
consignada en el documento RE-300 en estos términos:

Enfocarse en los paises y no en los instrumentos. Los instrumentos son medios
para producir beneficios econémicos para los paises, y la actividad del Banco
debiera enfocarse en la generacién de esos beneficios y no en el cumplimiento de
las normas y procedimientos incorporados en los instrumentos. Para ello se
requeriran nuevas iniciativas a fin de fortalecer el proceso de programacién por
paises, tomando como punto de partida las orientaciones establecidas por el
Directorio Ejecutivo en 2002. Las estrategias por pais se deberian focalizar en
una gama limitada y estratégicamente selectiva de problemas y proponer un
paquete integrado de soluciones a corto y largo plazo que generen el mayor
rendimiento posible para el pais, independientemente de conceptos
preestablecidos acerca de la combinacion de instrumentos adecuada.

2 cc-5876, “Flexibilidad en el crédito”, parrafo 1.14, julio de 2003.
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Recomendacion 7: Adopcién de un enfoque programatico

El Banco puede adoptar un enfoque programatico para sus actividades en los paises y
los sectores que hayan demostrado la capacidad necesaria para hacerlo. Este
enfoque consiste en el uso de todos los instrumentos disponibles del BID para ayudar
a los paises en la ejecucion de programas y la consecucion de objetivos fijados en
comun en sectores o &reas de actividad donde existan las condiciones propicias para
una aplicacién eficaz de ese enfoque.

Es importante el reconocimiento de que esta instruccion no definio claramente que
se entiende por “enfoque programatico”. En el documento RE-300, OVE examind
las tendencias del Banco Mundial y sostuvo que eran “programaticas” en la medida
que se volcaban de la concentracion en los instrumentos a la concentracion en los
problemas.

En funcion de estos cambios, el Banco Mundial se aproxima a una situacion en
la que ya no hay instrumentos, sino s6lo paises con necesidades de desarrollo.
Esas necesidades se abordan con programas de asistencia financiera integrados
con los procesos presupuestarios del pais, que producen una clara tasa de
rentabilidad econdémica positiva mediante el apoyo a una combinacion de
reformas de politicas, creacion de activos y mejoras de eficiencia en las
corrientes de recursos existentes. Lo que interesa es la rentabilidad del paquete,
no los elementos individuales de éste (parrafo 8.13).

Aungue el NMF dedic6 un capitulo al analisis del “enfoque programético” de OVE,
se concentro en la distincion entre préstamos para inversion y PBL, mas que en el
criterio integrado descrito lineas arriba. Como resultado, la recomendacion del
NMF de que se adoptara un “criterio programatico” conservo la antigua
concentracion en los instrumentos individuales. De hecho, en virtud de la
sugerencia de que un criterio programatico imponia el uso “de todos los
instrumentos”, el NMF establecié en realidad una norma inaplicable, habida cuenta
del nimero de instrumentos en uso en el Banco.

En opinion de OVE, un enfoque programético exige tres elementos, el primero de
ellos un compromiso a largo plazo para el abordaje de un problema determinado en
un pais, porque un criterio programatico no supone una intervencion singular
mediante un solo proyecto. En segundo lugar, es necesario que el Banco y el pais
enuncien claramente y en conjunto los resultados que habra de obtenerse con el
tiempo gracias a su esfuerzo, porque un criterio programatico se concentra en los
resultados. En tercer término ha de integrarse eficazmente los recursos del Banco
con los del pais y con los sistemas de éste para la consecucion de una agenda
comun de resultados. Un enfoque programatico supone una asociaciéon cuyo rumbo
lo marca el pais.

Ademés del énfasis en los instrumentos individuales, el lenguaje del NMF enfatiza,
de manera similar a como lo hace OVE, el enfoque en resultados, puesto que este
enfoque exige la especificacion de un conjunto de objetivos comunes cuya
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consecucion se monitorea como parte del proceso. El lenguaje del NMF, sin
embargo, es mucho mas restrictivo en lo que atafie al liderazgo del pais en la
ejecucion, sosteniendo que este enfoque sélo debe usarse en paises o sectores que
“hayan demostrado la capacidad” pertinente. Esto crea en el Banco la necesidad de
disponer de algunas normas e instrumentos de evaluacién para decidir qué paises y
sectores son elegibles para la aplicacion de ese criterio.

3.65 Acorde con su concentracion en instrumentos tradicionales, el Banco ha disefiado
un conjunto de instrumentos y “modalidades” que, con distintos grados de
especificidad, incorporan este criterio programatico. Entre los instrumentos de
préstamo de “inversion” que incorporan estas caracteristicas se encuentran los
programas multifase asi como los programas por resultados, asi como la variedad
“programatica” de los préstamos de apoyo a reformas de politica. También incluye
dos “modalidades” de crédito, a saber, CCLIP y SWAp, que abarcan otros
instrumentos. En el Cuadro 3.8 se ofrece un resumen de las caracteristicas de esos
instrumentos de tipo programéticos en funcion de los criterios expuestos lineas
arriba.

Cuadro 3.8
Instrumentos de tipo programaticos
Instrumento Descripcién Elementos de desempefio Liderazgo del pais

SWAp Todos los asociados para el desarrollo | Los participantes concuerdan Fondo de recursos
... colaboran para respaldar un en: i) un conjunto de Administracion de los
programa unico de politica sectorial y | indicadores de los resultados fondos por el pais
gastos dirigido por el gobierno, del programa con plazos para
adoptando métodos comunes para el alcanzar las metas, i.e.) la base
sector y avanzando hacia la de datos de los indicadores
dependencia de los procedimientos del | seleccionados para seguir su
gobierno para el desembolso y progreso, que debera
rendicion de cuentas de todos los encontrarse disponible antes de
fondos la aprobacion, y i.e.) el sistema

de seguimiento del desempefio
que habra de usarse.
Fases Provee respaldo sistémico y a largo i) definicidn clara de las metas | Ninguno
multiples plazo para un programa de inversion de desarrollo a largo plazo del

de largo alcance, cuya naturaleza programa;

compleja exigird méas de un ciclo de Ordenacién de los préstamos

proyecto para completarlo. para el apoyo escalonado del
programa, consignando en la
primera fase objetivos
especificos, etapas, indicadores
de desempefio y requisitos de
politica

CCLIP Ofrece una linea de crédito para la Es un instrumento con base en Ninguno
financiacion de proyectos de inversion | el desempefio, porque sélo
similares cuando existe un historial puede usarse en los casos en
positivo de operaciones similares que puede demostrarse el
financiadas previamente por el Banco. | desempefio positivo del

proyecto en lo que atafie a la
ejecucion y los resultados.

PDL El PDL es un préstamo para inversion Eximicion de las
que se desembolsa cuando se ha normas de
alcanzado realmente los resultados de adquisiciones
desarrollo del proyecto o programa 'y
el Banco ha verificado los gastos en También puede
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Instrumento Descripcion Elementos de desempefio Liderazgo del pais
que haya incurrido el prestatario para financiarse los costos
obtener esos resultados. ordinarios siempre

que formen parte de
los gastos necesarios
para la consecucion

de los resultados del
proyecto.

PBP

Una serie de operaciones escalonadas a) indicadores y etapas de Ninguno
de tramo Unico (cada una con su progreso que pueda verificarse
propio contrato de préstamo), claramente, b) activadores para
establecidas dentro de un marco de el transito de una operacion de
reformas y cambios institucionales a la serie a la siguiente, y ¢)
mediano plazo. cronograma y montos tedricos
de las operaciones
subsiguientes.

3.66

3.67

Los instrumentos de tipo programaticos han tenido trayectorias muy diferentes en lo
que atafie a la ejecucion. Se ha observado un uso intenso de CCLIP y los préstamos
para programas de fases multiples a pesar de algunos problemas de ejecucion
importantes. La version “programatica” de los préstamos en apoyo a reformas de
politica se ha convertido en el instrumento preferido de este tipo, mientras que los
PDL y los SWAp, se consideran problematicos y no se ha hecho uso amplio de
ellos. El historial de esos instrumentos diversos, que se analiza a continuacion,
contiene numerosas lecciones para la tarea que aguarda al Banco a fin de tornarse
mas programatico.

En el Cuadro 3.9 se muestra el nimero de instrumentos programaticos usados
durante el periodo del NMF y su distribucion por paises, de lo cual se desprenden
tres conclusiones. En primer lugar, en comparacion con las operaciones de
inversion estandar, s6lo un nimero relativamente pequefio de paises ha utilizado los
instrumentos programaticos. En segundo término, los préstamos de fases multiples
son los instrumentos programaticos mas usados y han recurrido a ellos 16 paises
miembros prestatarios. Finalmente, si un pais recurre a uno de estos instrumentos,
es muy posible que también use otros de la misma clase. La vasta mayoria de las
operaciones programaticas corresponde a cuatro paises, a saber: Brasil, Argentina,
Chile y Colombia.
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Cuadro 3.9

Instrumentos programaticos:

NUmero de operaciones, por paises

Préstamos de fases multiples. Aunque formalmente son parte de los “nuevos
instrumentos flexibles de préstamo” del Banco, los préstamos de fases multiples no
son nuevos. En numerosos sectores y a lo largo de muchos afios, el Banco ha
aprobado préstamos de inversion titulados “Primera etapa” para sectores amplios e
importantes como los de la vivienda y el transporte. Siempre se les denomind,
simplemente, operaciones de préstamo para inversion antes de la creacion de los
préstamos “PFM”, en 2000. De hecho, seis de los préstamos clasificados
actualmente en la base de datos del Banco como operaciones PFM, fueron
aprobados durante los afios ochenta y noventa y, obviamente, fueron rebautizados
como operaciones de fases mdltiples después de la aprobacion del nuevo

instrumento.

ESP PEM PBP PDL CLP SWAp
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En términos programaticos, estos préstamos encarnan el concepto del compromiso
a largo plazo y estan concentrados explicitamente en los resultados, en virtud del
requisito de que los préstamos anteriores establezcan “activadores” de desempefio
claros, que deben materializarse antes del transito a la segunda etapa. Sin embargo,
siguen siendo operaciones de préstamo enfocadas en el propio Banco y no se han
concebido para aumentar la dependencia de los sistemas de los paises para su
ejecucion.

El potencial programatico total de esos préstamos, sin embargo, no se materializa
hasta que el Banco y el pais emprenden el desarrollo de una segunda etapa, cuando
debe evaluarse el desempefio ateniéndose a los “activadores” estipulados en la etapa
inicial. Hasta la fecha, se ha sometido a ocho operaciones a una revision de esta
indole conducente a la aprobacion de una segunda etapa.

Como lo sugieren los cuadros 3.2 y 3.8, los préstamos de fases multiples se han
usado ampliamente y en la mayoria de los paises miembros prestatarios del Banco.
Se ha recurrido a ellos en numerosos sectores, pero el mayor volumen se ha
concentrado en la proteccion social y la infraestructura. Un examen del disefio de
estos instrumentos, incluidos sus “activadores”, sugiere que se han concentrado en
el desarrollo a largo plazo del sector escogido y tratan de medir el progreso a lo
largo del tiempo y de adaptar la intervencion a los cambios de las condiciones en el
en el pais y en el sector.

CCLIP. El CCLIP es una “modalidad” de préstamo, mas que un instrumento en si
mismo, que brinda a los paises una linea de crédito general que constituye un
“compromiso condicional” del Banco de financiar en el futuro operaciones
individuales recurriendo al CCLIP. Por tratarse de un compromiso condicional, el
Banco s6lo compromete el crédito cuando se aprueban operaciones concretas y, por
ende, los paises no pagan comisiones de compromiso por el monto total de la linea
de creédito.

Esta modalidad fue aprobada por el Directorio en 2003 y originalmente se concibid
como “un instrumento vinculado con el desempefio, porque solo puede usarse en
los casos en que pueda demostrarse un desempefio satisfactorio en materia de
ejecucion y resultados.” Para obtener una linea de crédito, el prestatario debia haber
ejecutado completamente un proyecto similar del Banco, por lo menos, con
ejecucion satisfactoria y un progreso satisfactorio en cuanto a la consecucién de los
resultados previstos. Ademas, el organismo ejecutor debia demostrar un historial de
desempefio satisfactorio y una perspectiva de continuidad de buena gestion en el
futuro.

Por tratarse de una modalidad mas que de un instrumento, las operaciones CCLIP
no han sido objeto de un seguimiento sistematico en la base de datos de los
proyectos del Banco. Conforme a esa base de datos, durante el periodo del NMF se
ha recurrido a CCLIP para 13 operaciones, pero un préstamo individual a Chile con
base a CCLIP figura como préstamo por resultados y otro préstamo al Paraguay se
registré como operacion de crédito global. Sin embargo, segun los datos oficiales
del Banco, durante el periodo se aprobaron CCLIP por un monto de
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US$3.000 millones, en comparacion con US$3.800 millones de operaciones PFM,
aunque de este total US$2.000 millones corresponden a dos préstamos a BNDS,
hecho que en cierta medida distorsiona el perfil del uso de este instrumento.

Las caracteristicas programaticas de la propuesta original de los CCLIP tuvieron
por base su compromiso a largo plazo con determinado organismo ejecutor, cuyo
desemperio habria de evaluarse antes de la aprobacién y analizarse nuevamente en
oportunidad de cada nueva operacion que se aprobara dentro del marco del CCLIP.
Desde el punto de vista de su disefio, los CCLIP son operaciones de fases multiples
mas que programaticas, porque no requieren la fijacion de metas de desempefio
sectorial a largo plazo y no se estipulan “activadores” formales de desempefio para
medir el progreso a medida que se desarrolla el programa. En la ejecucién, empero,
aun los rasgos programaticos mas modestos de los CCLIP se han erosionado
paulatinamente.

En diciembre de 2006, la Administracion remitié al Directorio una serie de
recomendaciones para la modificacion de varios aspectos de los CCLIP. En el
documento se indico que “el Banco sigue apremiado por las solicitudes de nuevas
clases de préstamos de CCLIP.” El “desafio” lo constituia el deseo de usar este
instrumento que mostraban muchos organismos ejecutores, tuvieran 0 no un
historial satisfactorio de ejecucion con el Banco. La demanda provenia de entidades
del gobierno central y de organismos subnacionales.

En respuesta a ese “desafio”, la Administracién propuso que se ampliara la
elegibilidad para el acceso a CCLIP a cualquier entidad siempre que “el prestatario
pueda demostrar un historial institucional y financiero sélido y el organismo
ejecutor haya ejecutado satisfactoriamente proyectos de alcance y naturaleza
similares.” En el documento no se preciso claramente como habria de satisfacerse
este requisito, pero en una nota al pie de péagina se prometi6 que “se llevara a cabo
una evaluacion con respecto a los informes que ilustren mejor acerca de las
condiciones del organismo ejecutor y el proyecto ...” OVE no ha podido constatar
si esta evaluacioén se ha llevado a cabo y tampoco ha encontrado evidencias de que
se haya excluido a algun solicitante del uso de CCLIP debido a un desempefio
inadecuado. Por ende, pareciera que se ha eliminado la caracteristica del
instrumento relacionada con el desempefio.

Al mismo tiempo, se aprobaron otros dos cambios importantes en el instrumento: se
permitieron CCLIP multisectoriales y se habilitd la participacion de entidades de
gobierno subnacionales. Mientras el CCLIP original brindaba continuidad a la
concentracion en un sector por medio de distintas operaciones individuales, el
CCLIP “multisectorial” podia financiar proyectos que no estuvieran relacionados y
en sectores que tampoco lo estuvieran. La inclusion de entidades de gobierno
subnacionales sin experiencia con crédito de instituciones multilaterales, creaba
riesgos cuya gestion se propuso, en el documento, en estos términos:

En esta clase de CCLIP en que las operaciones individuales consistiran en
préstamos a entidades subnacionales, dichas operaciones solo seran elegibles
para su financiacién cuando se hayan cumplido totalmente las condiciones
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financieras establecidas por el gobierno y se haya seguido la legislacién
nacional atinente a la transparencia fiscal. Por consiguiente, se sometera esas
operaciones a consideracion del Banco para su financiamiento una vez que el
gobierno nacional haya suministrado, respecto de cada autoridad subnacional
que solicite un préstamo, la verificacion de endeudamiento, capacidad de
endeudamiento y solvencia financiera, entre otras consideraciones.

El Directorio aprob6 todos los cambios propuestos y el resultado fue que los CCLIP
“redisefiadas” quedaron virtualmente sin caracteristicas programaticas. Se
convirtieron en un instrumento financiero eficiente (sin pago de comision de
compromiso por la linea de crédito), que cualquier gobierno o entidad podria usar
para financiar cualquier combinacion de proyectos individuales en cualquier
combinacion de sectores. Se obvid la necesidad de acuerdo alguno para la
consecucion de resultados y la evaluacion del desempefio de las instituciones dejo
de ser un obstaculo serio para la participacion.

Resulta sorprendente, a la luz de este analisis, la escasa frecuencia con que se han
usado los CCLIP y la lentitud de su desembolso. La mayor parte de los CCLIP
corresponde a solo tres paises (Argentina, Brasil y Chile), pero los desembolsos han
sido significativos sélo en el Brasil, principalmente porque la relacion de larga data
del Banco con BNDS en afios recientes se implement6 como un CCLIP. Perd,
Costa Rica y Colombia han establecido sendos CCLIP, pero no ha habido hasta la
fecha desembolso alguno. Por lo expuesto, al presente no es posible ofrecer una
evaluacion significativa de este instrumento.

Pareciera, sin embargo, que la demanda por los CCLIP se intensifica. Durante el
periodo 2004-2007 correspondio a este instrumento el 10% del volumen de
aprobaciones, pero en lo que va de 2008 crecié a 26% de las aprobaciones y
constituye el 23% del inventario actual. En cambio, entre 2004 y 2007, los
préstamos regulares para inversion representaron 27% del volumen de
aprobaciones, pero solo constituyen 24% del inventario actual. Si esta tendencia
persiste, en un futuro cercano la proporcion de los CCLIP sera superior a la de los
préstamos para inversion normales dentro de las actividades del Banco.

Programas con enfoque sectorial amplio (SWAp). Esta “modalidad” es el
concepto con caracteristicas programaticas mas explicitas: Se aprobo en 2004, al
cabo de un largo debate y se definid asi:

En el presente documento se propone la adopcion de programas con enfoque
sectorial amplio, que representan un concepto por el que todas las entidades de
desarrollo involucradas en un sector colaboran mutuamente para respaldar un
determinado programa de politicas y gastos sectoriales dirigido por el gobierno,
mediante la adopcidn de criterios comunes para todo el sector y el avance hacia
la aplicacién de los procedimientos del gobierno para desembolsar y justificar
todos los fondos. Los programas con enfoque sectorial amplio no son programas
de préstamo, sino un concepto que puede respaldarse con cualquiera de los
instrumentos de financiamiento de inversiones con que cuenta el Banco.®

* GN-2330-6, octubre de 2004, Resumen Ejecutivo,pérrafo 1.
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El SWAp no fue una idea novedosa, puesto que lo habia usado ampliamente el
Banco Mundial y donantes bilaterales en paises dependientes de la ayuda externa,
especialmente en Africa y Asia, como medio de sustento coordinado y armonizado
para una estrategia o programa sectorial. En esos casos, si bien todos los donantes
acordaban su respaldo al mismo programa y, por ende, convenian en las
prioridades, sélo ocasionalmente los recursos se mancomunaban entre los donantes
o con el pais beneficiario.

El propio BID ya poseia una prolongada experiencia en el co financiamiento de
proyectos, especialmente con el Banco Mundial, aunando esfuerzos para la
preparacion y la administracion conjuntas, aunque los recursos no se unieran y la
armonizacion de los procesos y procedimientos fuera muy lenta. Otro concepto de
los SWAp, asociado a financiar una parte de un plan de inversiones del gobierno a
mediano plazo, también se encontraba disponible desde 1970, por medio de los
préstamos de tipo “time slice”. De hecho, en un documento de la Administracion,
de 2004, se observé que inicialmente se habia denominado al nuevo instrumento
operacion ’time slice”, pero se habia cambiado su nombre por SWAp a fin de
armonizar con otros BMD.*

Desde el punto de vista del disefio, varias caracteristicas eran esenciales para que el
SWAp constituyera un verdadero instrumento programatico. En primer lugar, el
gobierno debia articular un marco claro para el sector, el subsector o el programa,
con un marco conexo de gastos relacionado con su proceso presupuestario. En
segundo término, el gobierno debia incorporar los socios seleccionados a un
proceso de colaboracién, merced al cual los recursos podian verterse a una cuenta
comun o depositarse en subcuentas separadas pero administradas por medio de un
proceso comun. En tercer lugar =y lo mas importante- los SWAp usarian los
sistemas locales de administracion financiera, adquisiciones y auditoria, eliminando
efectivamente la delimitacién asociada a la financiacion de proyectos.

Sin embargo, la aprobacién y puesta en practica del concepto del SWAp result6
problematica y el instrumento no ha alcanzado las expectativas que lo rodearon.
Durante el debate del tema en el Directorio, varios miembros manifestaron
profundas reservas, especialmente con respecto a la suficiencia de los sistemas de
adquisiciones y de administracion financiera de los paises. Para atender a estas
inquietudes, la Administracion propuso lo siguiente:

Si se aprueba la propuesta de programas con enfoque sectorial amplio
(documento GN-2330), la Administracién procederia a elaborar directrices
operativas para el uso de estos enfoques. Estas directrices incluirian, entre otras
cosas, todos los elementos necesarios para ayudar a los equipos de proyecto a
verificar que cualquier procedimiento comdn que use el Banco para un enfoque

# GN-2272-1 “Criterios para perfeccionar los instrumentos de préstamo y las politicas operativas”, 14 de
mayo de 2004.
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sectorial amplio (sea del prestatario o de otras instituciones financieras
participantes) sea equivalente o superior a las normas del Banco.*

3.87 A pesar de este compromiso, las directrices nunca fueron preparadas y, de esta
manera, uno de los requisitos previos fundamentales para el “enfoque
programatico” —uso de los sistemas de los paises quedd comprometido desde el
principio por la falta de una especificacion precisa de la forma en que se evaluaria
la capacidad de ejecucion de los paises.

3.88 La puesta en comun de fondos fue otro concepto cuya puesta en practica resulto
dificil. Se estipuld que los proyectos de SWAp se atendrian a las normas del Banco
en materia de adquisiciones cuando en razon del monto de éstas debiera llamarse a
licitacion publica internacional y que en esos casos, no podria administrarse las
adquisiciones con recursos del fondo comdn. Esto, efectivamente, elimind del
mecanismo de los SWAp a los proyectos de infraestructura.

3.89 Puede verse en el Cuadro 3.10 que, hasta la fecha, sélo se aprobaron cinco
préstamos y uno de ellos se canceld. Todos corresponden a los sectores sociales,
principalmente para la financiacion de subsidios para la demanda. Tal
concentracion no resulta sorprendente: esos préstamos conllevaban, literalmente,
millones de transacciones individuales y el uso de una cuenta conjunta no exige la
verificacion ordinaria de esas transacciones por parte del Banco, sino que ésta pasa
a depender de controles internos y externos.

Cuadro 3.10
OPERACIONES SWAp 2004-2007
Operacion Afio Titulo Monto Acuerdo de conjuncién Disposiciones fiduciarias
BR-L1004 2004 Sistemade | US$1.000 | 98,3% de los recursos del En el caso de ambos bancos,
proteccion BID sumados a los del la administracion y auditoria
social gobierno, representando de los recursos conjuntos se
13% de los programas de practican conforme a los
transferencias financiados. | sistemas nacionales. Las
97% de los recursos del transacciones individuales
Banco Mundial sumadosa | no se registran. Los gastos
los del gobierno, se asientan por medio del
representando 9% de los sistema integrado de
programas de administracion financiera
transferencias financiados. | del Brasil y los bancos
El saldo de los recursos del | reembolsan el porcentaje
BID y del Banco Mundial | convenido. La auditoria de
se desting a asistencia los gastos generales esté a
técnica y no se incorporé al | cargo de la Secretaria de
fondo comun. Control Interno del Brasil y
no discrimina las fuentes de
los fondos.
ES-L1002 2005 Red de US$57 9% de los recursos del Dos componentes, que
CANCELADO solidaridad BID y 71% de los incluyen recursos del BID y

45

Respuesta de la Administracion a consultas planteadas por la silla de los Estados Unidos sobre la propuesta
sobre programas con enfoque sectorial amplio. GN-2330-2, 29 de septiembre de 2004.
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OPERACIONES SWAp 2004-2007

Operacion

Titulo

Monto

Acuerdo de conjuncién

Disposiciones fiduciarias

recursos del Banco
Mundial se suman para la
contratacion de servicios
de salud y alimentacion.
En este componente no
hay recursos del gobierno.

del Banco Mundial, usaran
los procedimientos de
Banco Mundial en materia
de adquisiciones cuando los
montos estén por debajo del
limite del BID para el uso
del procedimiento de LPI.
El componente més grande
del BID (84% de los
recursos del préstamo) esta
dedicado a infraestructura
basica y equipos y se
financiara de acuerdo con
las normas del BID. Habra
una auditoria Gnica del
programa, seleccionada de
acuerdo con los
procedimientos del BID.

EC-L1025

2006

Sistema de
seguro
universal de
salud

US$90

Sin cuenta conjunta.
Acuerdo de co
financiamiento con el
Banco Mundial, sin
recursos de contrapartida.

La administracion financiera
se contratara de acuerdo con
los procedimientos del BID.
Sistema de seguimiento
elaborado por el Banco
Mundial.

PN-L1007

2007

Proteccion
social

US$20

Cuenta conjunta con el
Banco Mundial.

La administracién financiera
y la auditoria se cefiiran a
las normas del BID. Se
solicit6 una excepcion para
el traspaso de recursos del
BID en el fondo comin
conforme a las reglas del
Banco Mundial. En otros
subcomponentes se
aplicaran las normas del
BID.

CO-L1021

2007

Familias en
Accién

US$305

93% de los recursos del
BID sumados a los del
gobierno y del Banco
Mundial, representando
64% de las transferencias
en la primera etapa del
programa. Esto no incluye
un préstamo nuevo que
debe aprobar el Banco
Mundial.

En el caso de ambos
Bancos, el fondo conjunto
se administrara conforme a
los sistemas colombianos de
administracion financiera
“cuando el Banco haya
evaluado positivamente esos
sistemas”. La auditoria se
encomendara a una firma
externa, porque la
Contraloria General no esta
en condiciones técnicas,
operacionales o financieras
para auditar el programa,
previéndose que esto ocurra
en la segunda etapa.
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Mas interesante, es quizas el hecho de que en todos los préstamos haya participado
el Banco Mundial. En uno de ellos no se cred un fondo comdn mientras que en los
otros dos éste se cre6 Unicamente con el Banco Mundial, adoptando una
combinacién de politicas del BID y del Banco Mundial. Es probable que estos dos
préstamos se aprobaran solicitando una excepcion para el uso de las politicas del
Banco Mundial. Por ende, solo hubo dos casos en los que el BID no solo uni6 sus
recursos con los del Banco Mundial sino también con el gobierno, adoptando
sistemas nacionales (aunque con ciertas limitaciones).

Hasta la fecha, el método de los SWAp, concebido como el enfoque
“programatico” mas amplio y ambicioso, no ha podido concretar su potencial. En
lugar de superar obstaculos internos del Banco para la consecucion de los objetivos
de desarrollo de los paises, el SWAp se ha visto limitado por los mismos problemas
familiares relacionados con los controles fiduciarios y de las adquisiciones. Si bien
se brindé al personal amplia capacitacién acerca del uso del instrumento, un
obstaculo clave fue la falta de interaccion entre unidades del Banco.
Concretamente, los andlisis necesarios para la evaluacion de los sistemas de los
paises dependian del conocimiento especializado en los sistemas fiduciarios y de
adquisiciones, que no existia en las divisiones funcionales, mientras que los
especialistas del Banco en esos temas se consagraban principalmente a verificar la
observancia de los procedimientos del Banco.

La raiz de este problema reside en que el Banco no tiene un mecanismo
estandarizado para determinar la capacidad de los sistemas de los paises, ni un
proceso para definir si los paises estdn capacitados para administrar los recursos de
un SWAp, como los posee el Banco Mundial. Hasta la fecha, la Administracion no
ha respondido efectivamente a la instruccion del NMF que se cita a continuacion,
atinente a los requisitos previos esenciales para una aplicacion eficaz de un enfoque
programatico:

Debe acordarse prioridad a la ayuda para que los paises desarrollen sistemas
adecuados de responsabilidad fiduciaria, conforme a normas fijadas de acuerdo
con la comunidad internacional y asegurando que sean iguales o superiores a
las normas del Banco. (Texto de la Recomendacion 7 del NMF)

Préstamos por resultados. En diciembre de 2003, el Directorio aprobd la
propuesta de un programa experimental de préstamos por resultados (PDL) (GN-
2278-2), cuya duracién seria seis afios. Esos préstamos se disefiarian con la
finalidad de vincular los desembolsos con la obtencion de resultados reales y se
previd que provocaran un profundo cambio de la forma en que el Banco trabaja con
los paises:

En virtud de la vinculacién de los desembolsos con la consecucién de los
resultados previstos, el Banco debera concentrar sus esfuerzos en los resultados
de los proyectos, mas que en los insumos y procesos de éstos. La atencion se
concentrara, primordialmente, en la definicion de los resultados de los
proyectos, la seleccion de sus indicadores, la fijacion de las metas, asegurando
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la existencia de un sistema solido y fidedigno para el seguimiento de los
indicadores de resultados y la verificacion de la consecucion de las metas para
los desembolsos.

Desde 2005 a la fecha, el Banco aprobd nueve proyectos codificados PDL en su
base de datos, por un total de US$5,15 millones, menos de 2% del total aprobado
durante el periodo del NMF (véase el Cuadro 3.11). Se plantea aqui un problema
con la “codificacion en la base de datos del Banco”, porque dos operaciones de gran
monto en Chile también se definen como usuarias del instrumento CCLIP.

Cuadro 3.11
Aprobaciones de préstamos por resultados

Valor en
uss$

Proyecto Nombre millones
AR-L1017 Desarrollo de un sistema de satélites y programa de aplicaciones 50,0

Consolidacién de la reforma institucional en el &mbito de los

BO-L1007 ingresos 15,0
CH-L1025 Programa de saneamiento rural SUBDERE (CCLIP) 100,0
CH-L1026 Gestion integrada de residuos solidos (CLIPP) 100,0
CO-L1002 Respaldo al programa ampliado de inoculaciones — PAI 107,0
HO-L1002 Mejoramiento de las condiciones de salud en Honduras 16,6
PE-L1020 Respaldo al programa de agua para todos - Sedapal (SPDL) 50,0
PR-L1001 Respaldo a la gestion de modernizacion de la agricultura 31,5
PR-L1017 Escuela Viva Programa Il 45,0
Total 515,1

En 2007, la Administracion explico el escaso uso de este instrumento sefialando
que obedecia, primordialmente a dos factores, a saber: las dificultades para
equiparar los resultados previstos con los recursos programados y los problemas de
ejecucion relacionados con la necesidad de verificar los gastos. Los dos factores
guardan relacién con la ambigiiedad medular del propio instrumento de PDL, que
fuera definido asi en el documento de su creacion:

El préstamo por resultados es un préstamo de inversion que se desembolsa una
vez obtenidos los resultados reales del proyecto o programa en términos de
desarrollo, y verificados por el Banco los gastos efectuados por el prestatario
para la consecucion de dichos resultados.

La palabra clave en esta definicion es “y”, porque vincula los resultados obtenidos
con los gastos en que se haya incurrido y el concepto de pago por resultados no
exige, necesariamente, esa conexion. Tedricamente, el Banco y un pais pueden
acordar un pago concreto por determinado resultado y efectuar el pago cuando se
alcanza ese resultado. Sin embargo, cuando se vincula los resultados con “gastos
verificados” la ejecucion se torna méas dificil. Un PDL debe demostrar que se
obtuvieron los resultados y, ademas, que éstos se debieron directamente a gastos
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realizados y verificados. Esto crea un problema que la Administracion, en su
examen de los PDL, enuncio en estos términos:

El establecimiento de una relacién directa entre gastos y resultados del
desempefio es un reto y, en muchos casos, no realista, particularmente en los
sectores en que el Banco y varios otros donantes multiples sustentan un objetivo
de desarrollo nacional. Es lo que ocurre, por ejemplo, en el sector de salud, en el
que puede determinarse los costos de resultados como la capacitacion de
profesionales de la salud, pero el resultado definitivo de reduccién de las tasas
de mortalidad de nifios menores de cinco afios se obtiene, realmente, debido al
financiamiento de una combinacién de actividades y muchos productos. Habida
cuenta que el organismo ejecutor es responsable de la seleccion de la
combinacién de insumos y productos mas eficaz en funcién del costo para la
consecucion de los objetivos de desempefio, la determinacion de los costos de las
actividades y los resultados pierde importancia.

La determinacion del costo de la actividad pierde importancia para el objetivo de
desempefio y, ademas, en realidad las normas de los PDL alejan la concentracion
del Banco en los resultados de desarrollo para aplicarla a la verificacion de los
gastos. En la misma evaluacién de la Administracion se indico:

El hecho de que en los PDL, como préstamos de inversion, deba determinarse
los gastos elegibles relacionados directamente con los productos y resultados
estipulados en la matriz de resultados, constituye una carga para los paises
miembros prestatarios y para el personal del Banco, porque suponen
exactamente los mismos requisitos de contabilidad e informacién de los
préstamos para inversion regulares. Esto va en contra del espiritu de los PDL,
desbarata la finalidad de este instrumento y contribuye a una demora
significativa de los desembolsos.

OVE concuerda con este analisis de la Administracion, en cuanto respecto de
instrumento el problema vuelve a suscitarse con la administracion de los
desembolsos, mas que con la solucién de los problemas de desarrollo del pais.
OVE, sin embargo, tiene algunas reservas en cuanto a la solucion que la
Administracion propuso en estos términos:

Se elimina la verificacion de los gastos como requisito para el desembolso del
financiamiento del Banco, sujeto a que: i) el Banco haya verificado la existencia
de sistemas robustos y el buen funcionamiento de la administracion financiera,
contabilidad y control interno en el organismo ejecutor. Se llevard a cabo una
evaluacidn inicial del riesgo fiduciario y, cuando corresponda, una evaluacion
institucional, directamente por el Banco o con el respaldo de una firma
independiente.

Como se ha dicho, el Banco no tiene un sistema estandarizado y validado para
verificar la existencia de un sistema robusto y el buen funcionamiento de la
administracion financiera, contabilidad y control interno. Seria necesario el
establecimiento de un sistema con esas caracteristicas en el Banco antes de que
pudiera considerarse una recomendacion de esa indole.
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Préstamos programaticos de apoyo a reformas de politica. El ultimo
instrumento “programatico” del periodo del NMF fue una nueva variedad de
préstamos de apoyo a reformas de politica, descrita por primera vez en las
“Directrices de los préstamos de apoyo a reformas de politica” previstos en el
NMF. Segun esas directrices, los préstamos programaticos de apoyo a reformas de
politica (PBP):

...consiste en una serie de operaciones de un tramo (cada una con su propio
contrato de préstamo), encuadrado dentro de un marco de reformas y cambios
institucionales a mediano plazo, aprobado por etapas con objeto de respaldar al
prestatario para que lleve a cabo el programa de reforma del pais, con
activadores especificados para el transito de una operacion a la siguiente.

Por consiguiente, los rasgos “programaticos” de este instrumento son el
compromiso a largo plazo con un programa sectorial o de reforma, respaldado por
operaciones escalonadas y activadas por disposiciones concretas de los contratos de
los préstamos anteriores. Se trata de un instrumento relacionado con politicas y no
con inversiones y, por al motivo, los recursos de las operaciones de PBP se
administran casi totalmente por medio de los sistemas locales.

Durante el periodo del NMF las operaciones de PBP encontraron una acogida
favorable. En el Cuadro 3.12 se documenta la aprobacion, durante el NMF, de 20
préstamos de esa clase por un total de US$2.300 millones, vale decir 9% del
programa de préstamos.

Cuadro 3.12
Préstamos programaéticos de apoyo a reformas de politica
Valor en US$
Proyecto Nombre millones
Mejoramiento de la eficiencia de la administracion
BO-L1005 publica 15,0
CO-L1007 Competitividad en Colombia | 200,0
CO-L1014 Reforma y equidad social | 200,0
CO-L1026 Reforma y equidad social 1l 300,0
CO-L1027 Programa de mejoramiento de la competitividad Il 300,0
EC-L1004 Mejoramiento de la competitividad | 50,0
ES-0140 Programa de apoyo a la politica social 100,0
GU-L1005 Administracién de las finanzas publicas 100,0
GU-L1008 Programa de administracion de las finanzas publicas Il 100,0
Fortalecimiento de la administracion de los recursos
HA-L1017 pablicos 12,5
Fortalecimiento de la administracion de los recursos
HA-L1023 publicos Il 12,5
JA-L1001 Programa de mejoramiento de la competitividad 30,0
PE-L1012 Mejoramiento de la calidad del gasto publico | 200,0
PE-L1017 Mejoramiento de la calidad del gasto publico Il 200,0
PE-L1024 Programa de reforma de los recursos hidricos | 200,0
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Valor en US$
Proyecto Nombre millones
PE-L1025 Programa de reforma del sector de saneamiento | 100,0
PE-L1027 Mejoramiento de la calidad del gasto publico 111 75,0
Operacién programatica de reforma de las finanzas
PR-L1012 pablicas 30,0
UR-L1007 Préstamo programatico para la competitividad | 75,0
UR-L1021 Administracion tributaria y gasto publico 50,0
TOTAL 2.350,0

3.103 En el Cuadro 3.13 se muestran las tendencias en el tiempo del ndmero de

operaciones y las sumas aprobadas. Aunque el nivel general de las operaciones de
apoyo a reformas de politica ha disminuido, es notorio un cambio radical de las
preferencias entre las variedades de PBL. En 2007, 98,6% de los préstamos de este
tipo se aprobaron con el uso de la variante “programatica”.

Cuadro 3.13
Aprobaciones anuales
(Numero de proyectos y monto aprobado, en US$ millones)

Afio PBL PBP Total
2004 7 7
Monto 1.655 1.655
2005 3 3 6
Monto 875 245 1.120
2006 8 7 15
Monto 888 900 1.788
2007 1 7 8
Monto 12 863 875
Total 19 17 36
3.430 2.008 5.437

3.104 Desde el punto de vista conceptual, los préstamos programaticos de apoyo a

reformas de politica son semejantes a los préstamos para inversion de fases
maltiples, puesto que ambos suponen una vision a largo plazo y usan activadores
para evaluar los resultados hasta la fecha para disefiar la siguiente operacion. A la
mayoria de las operaciones de PBP ha seguido otro PBP de un solo tramo en el
mismo sector, algo que generalmente no ha ocurrido con las operaciones de PBL
“tradicionales”. Colombia ha completado dos series, cada una de dos préstamos
individuales, una en el ambito de la reforma social y otra en la esfera de la
competitividad. ElI Perd ha completado una serie de tres préstamos para
mejoramiento de la calidad del gasto publico e inicié una serie de reforma de los
recursos hidricos y otra de reforma del sector de saneamiento. Finalmente, el
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Ecuador, que en 2006 obtuvo la aprobacion de un PBP para competitividad— cuyo
desembolso ha sufrido demoras—, tiene en su inventario el segundo y el tercer
préstamos de esta serie, asi como operaciones iniciales de reforma social y de agua
y saneamiento.

Si bien este patron de uso sugiere la continuidad del compromiso con un sector, los
elementos de los PBP relacionados con el desempefio no han sido definidos con
tanta claridad. Segun las directrices:

Los activadores son acciones planificadas en los afios subsiguientes de un
programa, que se consideran decisivas para la consecucion de los objetivos del
programa y que constituiran la base para la fijacion de las condiciones para el
desembolso del siguiente préstamo de la serie ....Durante la ejecucion del
programa, el Banco evalla los logros en relacion con los activadores a fin de
completar la decisién acerca del alcance, la oportunidad y las condiciones para
el desembolso de cada operacion ulterior de la serie programatica.

Un examen de los mecanismos activadores de las operaciones de PBP muestra
considerables variaciones entre los paises y los sectores. Como en las operaciones
regulares de PBL, suele enunciarse vagamente las previsiones de desempefio, que
guardan relaciéon con un esfuerzo del pais (“desarrollo de un plan,” “ejecucion de
recomendaciones”, “aprobacion de una politica”). En los capitulos dedicados a los
activadores de futuros programas, rara vez se definen medidas de resultados.

Hay excepciones. Por ejemplo, en el primer PBP acordado a Colombia para el
mejoramiento de la competitividad, uno de los activadores para el segundo PBP fue
la prueba de que habia aumentado la contratacion de fuentes externas de
capacitacion en el instituto nacional de formacién. En el seguimiento del PBP se
observé que esta condicidn no se habia cumplido, pero el préstamo fue aprobado de
todas maneras. En el documento para el segundo PBP, en lugar del término
“activadores” se usé la expresion “metas indicativas” y éstas sélo se refirieron a los
activadores del primer préstamo, sin mencionarse un tercer préstamo y, por ende,
tampoco “activadores” 0 “metas indicativas” para el futuro.

Generalmente, las operaciones de PBP se desembolsan bien debido, en parte, a esta
interpretacion flexible de los activadores del desempefio. Aqui no hay problemas de
adquisiciones que demoren los desembolsos y el cumplimiento de los objetivos de
desempefio “indicativos” generalizados, tampoco ha constituido un obstaculo.
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Recomendaciones

El examen de los instrumentos usados durante el periodo del NMF confirma la
observacion previa de OVE sobre el hecho de que la creacion de instrumentos
especificos agrega escaso valor a la institucion. La influencia mas importante en
aspectos tales como el tiempo necesario para la aprobacion y las tasas de
desembolso parece estar explicada, en mayor medida por los cambios generales en
los procedimientos del Banco o elementos idiosincrasicos relacionados con la
situacion particular en un pais determinado. Por ende, OVE recomienda:

Primero, que se reconozca que los cambios generales de la forma de
procesamiento de los prestamos y la liberalizacion de muchos limites
especificos ya subsanaron efectivamente los problemas que en el pasado
motivaron la creacion de “nuevos instrumentos”. La continuidad de la
distincion entre mdltiples instrumentos no rinde utilidad alguna y es muy
probable que contribuya a que el Banco se concentre en sus normas internas
mas que por los problemas de los paises.

Segundo, la experimentacion hecha en el pasado con la diversificacion de
instrumentos ha dado lugar a innovaciones promisorias. Estas innovaciones
debe generalizarse a traves del programa del Banco y no quedar asociadas
necesariamente a la utilizacion de instrumentos especificos.

Tercero, puesto que la incorporacion de la medicion del desempefio a los
préstamos es también una técnica Util generalizada, no debe limitarse a los
PDL y las operaciones de fases multiples. Inicialmente, se promovieron los
instrumentos flexibles de préstamo como medio de fomento de una mayor
concentracion en los resultados pero, en realidad, todos los préstamos deben
enfocarse en la especificacion de sus resultados previstos, aunque éstos no
sean necesarios para la activacion de los desembolsos.

Cuarto, EI Banco debe abordar urgentemente la integracion de los
desembolsos con los sistemas de los paises. Los problemas con los
desembolsos constituyen la causa principal de las demoras en la ejecucion vy,
hasta el presente, el Banco no ha establecido sistemas formales y transparentes
para determinar donde y cuando puede confiar en los sistemas de un pais para
la administracion de los desembolsos.
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IV. LA MOoOVILIZACION DE ANALISISY CONOCIMIENTOS

Aunque la mayor parte de las recomendaciones del Nuevo Marco de
Financiamiento tienen que ver con el programa de préstamos del Banco, los
Gobernadores reconocieron también que la movilizacion de conocimientos y
experiencia técnica forma parte importante de las contribuciones del Banco al
desarrollo social y econémico de la Regidn. De hecho, en el documento del NMF se
observa que “en las circunstancias de reduccion de los flujos financieros netos del
BID hacia los paises prestatarios, la contribucion al desarrollo que puede hacer el
Banco mediante esas actividades cobra una importancia critica.”

En este Capitulo se analizaran las acciones del Banco durante el periodo del NMF
dirigidas a fortalecer la calidad del trabajo analitico y mejorar su contribucion al
desarrollo a través de las actividades de cooperacion técnica. Se hara referencia a
dos recomendaciones del NMF: la Recomendacién 10, Refuerzo de la capacidad
analitica, y la Recomendacion 9, Refuerzo de los productos no financieros y la
asistencia técnica del BID.

Recomendacion 10:
Refuerzo de la capacidad analitica

Debe reforzarse los sustentos analiticos de las estrategias, programas y proyectos del
Banco, a fin de poner en practica las recomendaciones anteriores. Esto exige que el
Banco aumente su capacidad para llevar a cabo:

a. Trabajo econdmico y sectorial;

b. Andlisis del gasto publico;

c. Evaluacion del impacto financiero en los paises;

d. Andlisis de los proyectos (técnicos, econdémicos, financieros e institucionales);

e. Evaluaciones de la responsabilidad financiera de los paises; y

f. Informes sobre evaluaciones de adquisiciones de los paises.

Recomendacion 9:
Refuerzo de los productos no financieros y la asistencia técnica del BID

Los productos no financieros y la asistencia técnica deben cumplir una

funcién esencial en el respaldo que el Banco ofrece a los paises prestatarios,
especialmente en materia de fortalecimiento y reformas institucionales. Debe acordarse
suma prioridad al desarrollo de capacidad analitica en las instituciones locales y la
ayuda para que éstas alcancen los estandares necesarios para la aplicacion debida de
esas recomendaciones, y eso debe reflejarse en los programas, proyectos y
cooperaciones técnicas del Banco, incluyendo los productos financieros y no
financieros. En las circunstancias de reduccién de los flujos financieros netos del BID
hacia los paises prestatarios, la contribucién al desarrollo que puede hacer el Banco
mediante esas actividades cobra una importancia critica.
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Refuerzo de la capacidad analitica

Para evaluar esta recomendacion, OVE analizdé cada una de las areas descritas
arriba para determinar su avance a la fecha. Tres de las recomendaciones (los
puntos b, e y f anteriores) se refieren a mejorar la capacidad del Banco para
producir ciertos tipos de andlisis técnicos: examenes del gasto publico, evaluaciones
de la responsabilidad financiera de los paises y evaluaciones de adquisiciones de los
paises. EI Banco Mundial habia producido informes respecto a cada uno de estos
puntos antes del NMF, y el Banco se habia propuesto cooperar en lo sucesivo con el
Banco Mundial en estas evaluaciones.

En el Cuadro 4.1 se presenta la produccion de cada uno de estos tres instrumentos
por parte del Banco Mundial. Ahi puede verse que el BID participd como co-jefe de
equipo en casi todas las evaluaciones de la responsabilidad financiera de los paises
y en las evaluaciones de adquisiciones de los paises, pero solamente en una
pequefa fraccion de los examenes del gasto publico.

Cuadro 4.1
Evaluaciones del Banco Mundial
Anfo de ¢Fue el BID co-jefe de
Pais aprobacién equipo?
Evaluaciones de la responsabilidad financiera de los paises

El Salvador 2004

Guatemala 2005 Si
Honduras 2004 Si
Jamaica 2005 Si
México 2005 No
Nicaragua 2005 Si
Panama 2006 Si
Paraguay 2004 Si
Uruguay 2004 Si

Informes sobre evaluaciones de adquisiciones de los paises

Brasil 2004 No
Chile 2004 No
Colombia 2005 Si
Costa Rica 2005 Si
Republica Dominicana 2004 Si
Ecuador 2005

El Salvador 2004 Si
Guatemala 2005

Honduras 2004 Si
Jamaica 2005 Si
México 2004

Paraguay 2007 Si
Per( 2005 Si
Uruguay 2006 Si
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Examenes del gasto publico
Bolivia 2004
Colombia 2004 No
Costa Rica 2008 Si
Republica Dominicana 2004 No
Ecuador 2004 Si
El Salvador 2004 No
Guatemala 2005
Honduras 2007 No
Jamaica 2004 No
México 2006
México 2005
México 2004 No
Panamé 2006
Paraguay 2005 No
Uruguay 2005

No parece haber ningin caso en que estos informes hayan sido producidos en su
totalidad por el personal del BID. En lo que se refiere a la evaluacién, no es posible
analizar el objetivo declarado del NMF de aumentar la capacidad del Banco en la
materia, ya que todos los estudios fueron producidos conjuntamente, ademas de que
su formato y contenido habrian sido disefiados por el Banco Mundial. Cabe sefialar
en este sentido que el Banco Mundial ha estado dejando de producir estas
evaluaciones formales para favorecer un enfoque mas integral de la gestion
financiera en el que se enfatiza la implementacién y no el diagndstico. No es
posible establecer a partir de la informacion disponible si el Banco también esta
siguiendo esta tendencia“®.

Anadlisis financiero en los paises (punto c. anterior). OVE ha analizado la calidad
de los andlisis financieros del Banco a nivel de los paises en el contexto de sus
examenes de la evaluabilidad de las estrategias de pais. Al estudiar la calidad de los
diagndsticos del Banco, se detectaron en este examen mejoras en la evaluacion
fiscal a nivel macroeconémico y en el tratamiento de la deuda, lo que se refleja en
una puntuacién promedio de 54 (de un total de 100) en la pregunta referente a la
evaluacion fiscal a nivel macroecondmico. No obstante, estos analisis no incluyen
todavia el papel de los préstamos del Banco, en especial de los distintos programas
de préstamo (alto o bajo) en el perfil de deuda y el entorno fiscal de cada pais.

Se observo asimismo que las evaluaciones a nivel macroecondémico carecen todavia
de un enfoque estratégico, lo que significa que en los paises con situaciones
financieras mas dificiles, el analisis de la deuda debe ser mas completo que en
aquellos cuyos entornos fiscales y de deuda son menos dificiles. Por ejemplo, los
paises con severos desafios fiscales, como Haiti y Jamaica, el analisis resultd

% \/éase la respuesta de la Administracion (Apéndice H) a la evaluacién del GIE del Banco Mundial:
“Country Financial Accountability Assessments and Country Procurement Assessment Reports. How

Effective Are World Bank Fiduciary Diagnostics”, 25 de abril de 2008.
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relativamente insatisfactorio. Este resultado refleja lo informado por OVE en su
anterior examen de las Estrategias de Pais. En el siguiente cuadro se muestran los
resultados del anterior examen de la EP por pais, junto con el grado de desafio en
cuanto a finanzas publicas, con base en datos macroecondmicos globales y en los
datos incluidos en las estrategias mismas.

Cuadro 4.2
Desafio en cuanto a finanzas del sector publico y puntuacién del analisis fiscal
macroecondmico de OVE, Examen de OVE 2005

Desafio en cuanto a finanzas Puntaje (como porcentaje del

Pais del sector publico mMaximo)
AR Medio 7
BL Medio 7
BO Alto 0
BR Bajo 33
CO Alto 11
CR Medio 33
EC Medio 7
GU Medio 17
PR Medio 53
TT Bajo 33
BH Bajo 53

Promedio BAJO 34,44
Promedio MEDIO 16,28
Promedio ALTO 5,50

Desafio en cuanto a finanzas Puntaje (como porcentaje del

Pais del sector publico MAaximo)
AR Medio 7
BH Medio 7
BL Alto 0
BO Bajo 33
BR Alto 11
Cco Medio 33
CR Medio 7
EC Medio 17
GU Medio 53
PR Bajo 33
1T Bajo 53

De acuerdo con el examen de 2005, “el andlisis de la exposicién al riesgo
financiero deberia ser mas prominente en paises en los cuales la estrategia
identifica a las finanzas puablicas como un desafio de desarrollo de maxima
importancia. Sin embargo, eso no fue lo que se constatd. Las dos estrategias que
identificaban los déficits o la deuda publicos como desafios de desarrollo
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fundamentales no pusieron mayor empefio en analizar la cuestion de la exposicion
al riesgo financiero. En cambio, se observd un mayor analisis en casos en que la
estabilidad fiscal no planteaba un desafio tan importante. De lo antes expuesto se
desprende la falta de claridad respecto de los criterios que emplea la
Administracion para asignar prioridades a los trabajos sectoriales en las
estrategias de pais, por lo menos en las instancias relativas a la exposicion al
riesgo financiero.”

Andlisis de los proyectos (punto d. anterior). Desde hace tiempo, OVE ha
expresado su preocupacion en relacion con la calidad de los analisis econémicos en
los proyectos del Banco. En el documento RE-300 se cit6 un estudio efectuado en
1998 por el Contralor del Banco en el que se comprob6 que solamente un 57% de
una muestra de los proyectos contenia algun tipo de analisis de costo y beneficio, y
que solamente una cuarta parte “presentaba un analisis bueno o aceptable del
impacto previsto del proyecto”. En ese informe se llegé a la conclusion de que “no
se hacia un esfuerzo sistematico por promover un uso mas uniforme del analisis
economico para apoyar el disefio, evaluacion ex ante y ex post de proyectos a nivel
de todo el Banco*.” El anlisis realizado por OVE determin6 que aproximadamente
el 39% de los prestamos examinados (74 de 190) hacian mencién de algun calculo
de la tasa de retorno o costo y beneficio, y, de ellos, solamente una pequefia minoria
podran documentar adecuadamente su analisis.

Ante esta situacion, el plan de trabajo de OVE para 2008 incluyé un estudio de la
calidad de los analisis economicos de los proyectos. Este estudio se le esta enviando
al Directorio en plazo proximo al de esta evaluacion del NMF. En lugar de duplicar
el andlisis, esta seccion de la evaluacion del NMF simplemente presentara una
sinopsis de sus conclusiones y recomendaciones, ya que ambos documentos
podrian ser considerados de manera cercana por el Directorio.

El estudio de OVE de 2008 corrobora los resultados anteriores respecto a la baja
calidad de los andlisis econdmicos en las operaciones del BID. Se empled una
muestra de 190 proyectos aprobados entre 1997 y 2006, manteniéndose la misma
composicion por sector y por pais que refleja la cartera de préstamos del Banco. La
evaluacion se concentra en el “analisis econdmico” en los proyectos, que implica
sopesar los costos y beneficios para evaluar las consecuencias de una politica, un
proyecto u otros tipos de intervencién gubernamental®® #°.

Los andlisis econdmicos son relevantes para el Banco porque tienen dos
propiedades esenciales para cumplir el mandato establecido en el Convenio

47

48

The Economic Analisis of IDB Financed Projects, Oficina del Contralor, marzo de 1998, pagina iii.

Boardman, Anthony E. et al. Cost-Benefit Analisis: Concepts and Practices. 3a ed. New Jersey: Pearson

Prentice Hall, 2006.

49

Es posible que, por limitaciones en la teoria, por la naturaleza del sector evaluado o por la

disponibilidad de datos y recursos analiticos, no sea posible que el analista mida y considere todos los
impactos de una politica. En aquellos casos en que pueden cuantificarse pero no evaluarse los
impactos, sera necesario efectuar un analisis de la eficacia de los costos o de costos minimos.
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Constitutivo del Banco. La primera es que constituyen una herramienta que permite
atribuir valores esperados a los objetivos establecidos en un proyecto, por lo que
hacen posible tomar decisiones en base a la comparacion de modelos alternativos
de intervencion. La segunda es que pueden mejorar el desempefio de la cartera del
Banco cuando suministran informacion valiosa sobre la escala de inversion, la
ubicacion, la tecnologia y el tiempo de inversion Optimos para una inversion
especifica.

Dos cualidades adicionales que pueden atribuirse a los analisis economicos de
buena calidad son, en primer lugar, que imponen la disciplina de plantear, en
términos medibles, los objetivos que se espera lograr con la implementacion del
proyecto y, en segundo lugar, que delimitan el alcance de los objetivos del proyecto
al requerir que sean medibles, con lo que se impide que se incluyan objetivos
demasiado amplios y consecuentemente se puede disefiar un marco analitico para la
gestion basada en resultados.

Durante su evaluacion, OVE descubrié que no existe en el Banco un conjunto
unificado de reglas claras y uniformes en relacion con la calidad de los analisis
econdmicos que se exigen para los proyectos. Esta carencia de normas es por si
misma una observacion preocupante en consideracion de los objetivos del NMF.

OVE formul6 un sistema de puntajes enfocado a ocho dimensiones para evaluar:
(i) la relacion entre los objetivos de los proyectos y los anélisis econdmicos, (ii) la
consideracién de alternativas a la ruta seleccionada, (iii) los analisis financieros,
(iv) analisis de costo-efectividad o de costo-beneficio, (v) el impacto fiscal, (vi) el
impacto ambiental, (vii) los andlisis de riesgos y (viii) los analisis institucionales.
Cada una de las dimensiones de este mecanismo incluydé uno o mas criterios de
evaluacion, para un total de 14 criterios. Se aplico una escala de 1 a 4 en el proceso
de evaluacion (malo, regular, aceptable y bueno) para calificar cada uno de los
criterios evaluados y se establecieron requisitos especificos para cada uno de los
puntajes de los distintos criterios con el fin de reducir al minimo la subjetividad y
mantener la congruencia entre las evaluaciones de los distintos sectores y paises.

Cuadro 4.3
Resumen de los resultados sobre los analisis econémicos

Promedio
(delad,

Dimensiones de los Bueno | Aceptable | Regular | Malo | donde 4

Criterios

analisis econdémicos % % % % esel

puntaje
mas alto)

Objetivos

Relacién entre los objetivos y el 24,7 1,8 3,6 69,9 | 1,813
analisis econémico

Alternativas Andlisis de casos hipotéticos 24 54 78 84,3 | 1,259

Identificacion y evaluacion de 2,4 472 9,6 83,7 | 1,253
alternativas

Anélisis financiero Estimacion de flujos financieros 24 1,8 5,4 90,4 | 1,163

Anélisis de sostenibilidad de la 0,6 1,8 13,3 84,3 | 1,187
deuda

Eficacia de los Eficacia de los costos 1,2 6,0 10,2 82,5 1,259
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Promedio
(delad,
Dimensiones de los Criterios Bueno | Aceptable | Regular | Malo | donde 4
analisis econémicos % % % % esel
puntaje
mas alto)
costos o costos y
beneficios
Analisis de costos y beneficios 3,0 22,3 13,3 61,4 1,669
Impacto fiscal Identificacion del impacto fiscal 0,0 11,4 59,0 295 | 1819
Impacto ambiental Inclusion del impacto ambiental 0,0 0,0 2,9 97,1 | 1,029
Anélisis de riesgos Andlisis de sensibilidad 12 11,4 133 74,1 | 1,398
Anélisis del valor critico 0,0 0,0 0,6 99,4 | 1,006
Variables que deben vigilarse y 0,0 0,6 0,0 99,4 | 1,012
medidas de mitigacion
Anélisis Analisis de partes interesadas 0,0 54 87,3 7,2 1,982
institucional
Instituciones involucradas y 6,0 4,2 49,4 40,4 | 1,759
medidas de mitigacion
4.16  Los resultados que aparecen en el Cuadro 4.3 indican que hay margen considerable
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4.18

para mejorar la calidad de los andlisis econdmicos de las intervenciones del Banco.
Si se excluyen del analisis los préstamos en apoyo de reformas de politica, se
encuentra que el 46,4% de la muestra incluyé algin tipo de anlisis econémico
(costo/beneficio o costo/efectividad). Esta cifra es aproximadamente igual a la que
se obtuvo en el estudio del Contralor de 1998 y en el examen de OVE de 2004. Asi
pues, se observa poco cambio en la proporcion de proyectos que incluyen algin
tipo de analisis econémico.

Cuando se mide la calidad de los analisis se observa que solamente el 7,8% de los
proyectos con analisis de costos y beneficios y el 6,9% de los que incluyen analisis
de la eficacia de los costos obtuvieron los puntajes mas altos en la evaluacion. De
hecho, més de la tercera parte de los proyectos con andlisis de costo/beneficio
solamente incluian la cifra de la tasa interna de retorno, sin justificacion analitica
alguna. Asimismo, més de la mitad de los que contenian andlisis de costo-
efectividad mencionaban que el proyecto se habia realizado con base en el menor
costo, o que era eficaz en términos de costos, pero no mencionaban las alternativas.
Puesto que “el menor costo” es una medida comparativa, la calidad de los analisis
se ve gravemente comprometida si no se discuten las alternativas.

Otra dimension critica de la calidad son los analisis de riesgos, particularmente los
analisis de sensibilidad. Un analisis de sensibilidad examina el retorno esperado del
proyecto ante una variedad de situaciones futuras para estimar las posibilidades de
que se mantenga si se materializan los riesgos. Del numero total de proyectos con
andlisis de costo-beneficio, el 64,1% llevaron a cabo un analisis de sensibilidad,
mientras que el 34,5% de los proyectos con andlisis de costo-efectividad lo
incluian. Solamente dos proyectos recibieron el puntaje més alto. La técnica de uso
maés frecuente fue la introduccion arbitraria de variaciones (del 10% al 25% en la
mayoria de los casos) en los beneficios y costos totales de los proyectos. Con ello se
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obtiene una gama de valores, pero no se demuestra de hecho una comprension
analitica de los riesgos.

En lo que toca a la relacion entre los objetivos de los proyectos y los beneficios
explicitos en el ejercicio de costos y beneficios o de eficacia de los costos, se asignd
un puntaje “bueno” o “aceptable” a poco mas de una cuarta parte de los proyectos
evaluados. Ademas, los resultados reflejan la falta de presentacion de alternativas,
tanto de tipo contrafictico como en términos de consideracion de otro tipo de
intervenciones para el proyecto evaluado; ésta es una caracteristica de méas del 84%
de los proyectos examinados, cifra semejante a la obtenida para los analisis de
capacidad de endeudamiento dentro del criterio de los andlisis financieros. Se
detecta una situacion un poco més favorable en la identificacion del impacto fiscal
para los involucrados en el proyecto, con respecto a los cuales el 11,4% de los
proyectos se calificaron como aceptables y el 59% como regulares.

En cuanto a los andlisis de impacto ambiental se asigné un puntaje binario,
dependiendo de la inclusion de costos y beneficios ambientales en el analisis
economico. El estudio revelo que en méas del 97% de los proyectos la calificacion
seria “malo”, pues en la mayoria de los casos los costos ambientales derivados del
estudio de impacto no se incorporaron al analisis de costos y beneficios.

La dltima dimension evaluada se relaciond con los andlisis institucionales. El
criterio para la descripcion de las partes interesadas obtuvo una calificacion de
“bueno” o “aceptable” en poco mas del 5% de los casos, mientras que este
porcentaje fue del 10,2% para el criterio de identificacion de deficiencias de las
instituciones y medidas de mitigacion.

Para explorar las razones de estos resultados decepcionantes en general, OVE llevo
a cabo una encuesta entre los empleados del Banco, que complementd con
entrevistas con oficiales del Banco y funcionarios publicos. Las principales
explicaciones obtenidas fueron: (i) la ausencia de un conjunto de normas o
directrices especificas y completas para el analisis economico de los proyectos
financiados por el Banco; (ii) trabajo econdmico y sectorial deficiente; (iii) falta de
reconocimiento de los empleados que llevan a cabo labores analiticas de calidad:;
(iv) falta de relacion entre la calidad de la cartera y la clasificacion crediticia
otorgada por el Banco; (v) preponderancia del riesgo soberano en la cartera de
préstamos; y (Vi) la separacion organizacional entre el disefio de los proyectos y su
implementacion.

En efecto, uno de los factores causales que se consideran mas relevantes es la
ausencia de un marco normativo adecuado que promueva analisis econémico de
calidad. La norma de calidad explicitada en los requisitos incluidos en las reglas del
Banco es excesivamente genérica y carente de especificidad. A partir de 1981 habia
existido una norma mas explicita (OP-302), pero esta normativa fue sustituida a
mediados de los afios noventa por directrices mucho mas flexibles a los equipos de
proyectos respecto a los analisis econdmicos que se requieren para los proyectos.
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Otra causa que explica la baja calidad de los analisis econdmicos son las
deficiencias en el trabajo economico y sectorial del Banco (véase méas adelante).
Como resultado de estas imperfecciones, es poco el conocimiento profundo que se
difunde dentro de la institucion con respecto a los sectores economicos y a los
paises que reciben préstamos del Banco, lo cual dificulta el disefio de las
intervenciones por parte de los equipos de proyectos, los que deben seleccionar la
intervencion mas beneficiosa en términos econémicos con base al conocimiento
adquirido y la informacidn disponible.

Asimismo, la estructura de incentivos para los equipos de proyectos favorece la
rapida aprobacion de los préstamos, lo que, en vista de los resultados obtenidos en
esta evaluacién, ha tenido efectos negativos en la calidad de las evaluaciones
economicas que certifican que esos disefios constituyen la mejor aplicacion de los
recursos disponibles. Ademas, la distancia temporal entre las acciones de quienes
disefian los proyectos y la materializacion de los beneficios a través de su ejecucion
dificulta la estructuracion de un esquema de remuneraciones vinculado a los
resultados en términos de desarrollo.

La persistencia de este patron de analisis econémico deficiente significa que son
muy pocas las intervenciones del Banco que cuentan con suficiente evidencia en
relacion a las hipdtesis en que se fundamentan los proyectos, por lo que no es
posible formular marcos de resultados solidos. Estos analisis insuficientes
fundamentalmente socavan los esfuerzos de la “gestion por resultados”. Entre las
principales recomendaciones derivadas de esta evaluacion se deben resaltar en
especial las siguientes: (i) establecer un marco normativo que permita disefiar y
supervisar un andlisis economico de calidad, (ii) lograr que los incentivos para la
institucién, en cuanto a reconocimiento de los empleados, se encamine e fomentar
proyectos de calidad méas que la cantidad de proyectos, y (iii) fortalecer los analisis
economicos sectoriales como fundamento esencial para la preparacion de proyectos
de calidad.

Trabajo econdmico y sectorial

A fines de 2006, OVE presentd al Directorio un examen de los estudios del Banco,
los que se definieron como: ““un documento escrito que tiene por objeto crear o
diseminar conocimientos, 0 ambas cosas. Los estudios son los productos finales de
las actividades de analisis, que presentan datos y plantean hipétesis respecto a las
causas de los problemas de desarrollo y a las intervenciones que podrian ayudar a
resolverlos.”” Estas caracteristicas son practicamente idénticas a lo que el Banco
Mundial denomina “estudios econdémicos y sectoriales” (ESW).

En la evaluacion RE-323 se detectaron problemas sustanciales en la forma en que el
Banco organiza, da seguimiento, controla la calidad, difunde y emplea la
informacion que se produce en los estudios. En el informe se hicieron
recomendaciones sobre cada uno de estos puntos, apoyadas tanto por la
Administracion como por el Directorio.
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Considerando ese trabajo anterior, en esta seccion de la evaluacion del NMF se
examinara el seguimiento de las recomendaciones efectuadas en la RE-323. En
general, OVE ha encontrado algunas sefiales alentadoras de mejora en varias areas,
pero quedan todavia problemas substanciales por abordar.

La programacion de los estudios. Para que los estudios sean eficientes, deben
guardar una relacion clara con los problemas actuales de la Region. Para el Banco,
la ocasion para que los problemas se enlacen con sus posibles soluciones es el
proceso de programacion, por lo que una recomendacion fundamental de la RE-323
fue que se expresaran claramente en el documento de estrategia con cada pais las
areas que requieren mayor estudio.

En este sentido los avances han sido variables. Las analisis sobre evaluabilidad de
OVE califican la calidad del trabajo sectorial en las estrategias de pais, y en ellos se
han registrado mejoras del 35% al 45% del puntaje total posible en las estrategias
mas recientes. La presencia de trabajo sectorial se constata en el mejoramiento de
las descripciones del entorno macroecondémico (con una fuerte utilizacion de
evaluaciones del FMI, entre otras), en algunos casos mejores evaluaciones de la
pobreza y un mayor énfasis en la evaluacién del entorno politico.

A pesar de estos avances, todavia existen cuestiones significativas respecto a la
programacion del trabajo analitico. Primero, a nivel sectorial, las estrategias rara
vez fundamentan las bases de la programacion propuesta. Es decir, no hay gran
coincidencia entre los programas a nivel sectorial y el trabajo analitico, lo cual
puede verse claramente en el caso de El Salvador, donde no se han hecho
diagndsticos de los sectores que seran centrales para el programa del Banco, como
transporte, agua y educacion técnica.

Un segundo problema identificado es que el trabajo sectorial que se esta llevando a
cabo carece de una base conceptual rigurosa, hecho particularmente cierto en areas
como la competitividad, en que la falta de trabajo sectorial a nivel conceptual
genera falta de claridad sobre lo que debe lograrse o la forma de hacerlo. Por
altimo, la produccién de trabajo sectorial financiado por el BID no es todavia
estratégica. Es decir, no se percibe que el trabajo sectorial que estd produciendo el
BID (en contraste con el trabajo sectorial de otros organismos y fuentes) se esté
aplicando para salvar las brechas en las bases de conocimiento de sectores o
problemas especificos.

La ausencia de una vision estratégica en el trabajo sectorial es evidente también si
se evalua el programa de trabajo sectorial futuro del Banco con cada pais
prestatario. En el examen se determind que la mayoria de las estrategias hacen
referencia al trabajo sectorial y a su importancia. Sin embargo, no integran estos
estudios en el enfoque estratégico. Solamente tres de once estrategias intentaron
indicar la utilidad de estos estudios, y, en esos casos, solo parcialmente. En
contraste, las estrategias generalmente enumeran los estudios en un anexo o como
parte de la matriz del marco de resultados.



- 106 -

4.35 Por ultimo, no hay muchos indicios de que se esté incorporando mas la demanda de
los paises en la programacion de los estudios. Ninguna de las estrategias aprobadas
entre 2005 y 2008 contenia algun tipo de evaluacién de necesidades o de demanda
(vease el Cuadro 4.4).

Cuadro 4.4
El trabajo sectorial en las estrategias del Banco con los paises: 2005-2008
) Se menciona trabajo Se incorpora'gn la Se evaltan las necesidades

Pais cectarial programacién o la demanda

Barbados No No No

Chile Anexo No No

Colombia Marco de resultados, anexo, algo de texto Parcialmente No

Costa rica Anexo No No

Rep. Dominicana Marco de resultados, Anexo No No

El Salvador Marco de resultados, Anexo No No

Haiti Marco de resultados No No

Jamaica Marco de resultados, algo de texto Parcialmente No

Pera Marco de resultados, anexo, algo de texto Parcialmente No

Panama Marco de resultados, anexo, algo de texto  No No

Uruguay Algo de texto No No

4.36 La programacion del trabajo analitico también se lleva a cabo a nivel interno, area
en el cual OVE también ha observado avances. En 2006, la Administracion propuso
una Iniciativa para Apoyar Estudios de Pais con el Fin de Mejorar y Ampliar las
Operaciones de Préstamo del Banco (GN-2381-1). Como parte de esta iniciativa se
establecio el Comité de Estudios de Pais (CEP). ElI CEP ha disefiado un proceso
que incluye examenes efectuados por pares de la calidad técnica de los estudios
(una recomendacion de la evaluacion RE-323) y examenes de la relevancia de los
estudios en la preparacion de las estrategias de pais, la asistencia técnica y el
didlogo con los paises. Hasta ahora, el proceso CEP ha aprobado 85 estudios,
aungue solamente en 52 de estos casos se han publicado actas formales del CEP.

4.37  Aungue obviamente estos pasos son positivos, la iniciativa CEP afecta solamente a
una parte del trabajo econdmico y sectorial del Banco, y OVE no ha encontrado
indicaciones de mejoras significativas en los estudios producidos fuera del CEP. El
namero total de estudios completados —160 en 2006 y 92 en 2007- indica que mas
de la mitad de los estudios no han sido sometidos al examen del CEP. Ademas, es
posible que los estudios propuestos rechazados o no sometidos a examen de esta
iniciativa podrian financiarse por otros medios, lo que limita el impacto de la
iniciativa, preocupacion que resulta particularmente critica para 2008 en que el
inventario de estudios propuestos en el sistema OPUS rebasa los 600 estudios.

4.38  Presupuesto y seguimiento de los estudios. En la RE-323 se recomendd para los

estudios la programacion presupuestaria basada en actividades, en donde cada uno
de ellos tuviera un codigo Unico al que se asignarian los recursos presupuestarios y
se registrarian los gastos. Nuevamente, se ha avanzado, pero los puntos pendientes
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son numerosos. Actualmente, cada estudio tiene su propio cédigo OPUS y todos los
costos se carguen tedricamente a la actividad correspondiente, incluidos los de
tiempo y costo de horas hombre.

A pesar de este avance, el sistema no se esta utilizando en la forma en que fue
disefiado. Un andlisis de la implementacion del mismo en 2008 reveld un total de
862 estudios con cadigo OPUS Unico. De ellos, 261 tenian un presupuesto asignado
(lo que indica intencién) y 229 tenian gastos (lo que indica acciones asociadas a su
realizacion). Sin embargo, solo 65 tenian tanto presupuesto como gastos. Casi
nunca se habian presupuestado tiempo del personal del Banco ex-ante, aunque se
detectd que un numero significativo se estaban reportando ex-post. Sin embargo,
también se observd que un ndmero significativo de proyectos tenian gastos
positivos y un gasto de cero en tiempo del personal del Banco.

Por ultimo, un analisis de los proyectos aprobados en 2008 dentro de la Iniciativa
de Estudios de Pais revela que se han aprobado 8 proyectos y se ha asignado un
presupuesto de $1.456.250. No obstante, al examinar los proyectos aprobados en
OPERA se observa que solamente se han asignado al presupuesto $318.264 y se ha
gastado un total de $452.566. Al igual que en proyectos anteriores, no se encontrd
ninguna asignacion presupuestaria en el rubro de personal del Banco.

Control de calidad de los estudios. En la RE-323 se observd una ausencia casi
absoluta de un sistema para la totalidad del Banco de control de la calidad de los
estudios. Este tema se abord6 en la iniciativa CEP, en la que se requiere que las
propuestas presentadas al Comité incluyan una lista de candidatos para la funcion
de revision por pares. Para identificar a posibles revisores, el secretario del CEP
hizo una convocatoria externa a candidatos. Todos los candidatos se han registrado
en una base de datos electrénica. En cada propuesta presentada al CEP figuran tres
posibles pares, siguiendo los lineamientos establecidos. El presupuesto de la
propuesta incluye $800 si el estudio justifica el proceso de “examen y aprobacion”
por pares externos 0 $500 si el estudio solamente justifica el examen. También en
este caso, este sistema de control de calidad solamente se aplica a una minoria de
estudios del Banco que se sujetan el proceso CEP.

Un tema relacionado con el control de calidad son los incentivos internos para la
produccion de estudios de alta calidad, que en la RE-323 se consideraron
deficientes. En meses recientes, tanto RES como INT han definido estrategias para
reconocer y recompensar el trabajo de calidad cuando se preparan estudios de
buena calidad. Estas experiencias incluyen un incentivo que consta de semanas
sabéticas que se dedican a trabajar con una institucion académica seleccionada por
el empleado. OVE no tiene conocimiento de que se estén aplicando este tipo de
ejercicios en las unidades organizacionales que trabajan directamente con el
programa operativo, en las que se concentran muchos de los estudios del Banco.

Almacenamiento y divulgacion: El trabajo analitico solamente es util si las
personas que trabajan en las intervenciones pueden consultarlo. Al reconocerse que
los sistemas del Banco no habian logrado esto adecuadamente, el presupuesto de
capital para 2007 incluyé fondos para un Repositorio de Conocimientos. El
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presupuesto incluye fondos para un componente de Taxonomia, con el que se
desarrollara un vocabulario comun para el BID para la clasificacion de los
conocimientos relevantes producidos por el Banco y un componente de metadatos,
para el cual se adoptard una norma internacional para asegurar la congruencia y la
accesibilidad de los datos.

Aungue esta iniciativa es sin duda positiva, hasta la fecha su avance ha sido lento.
De los 160 estudios completados en 2006, solo 59 estan disponibles en IDBDocs,
de 92 estudios completados en 2007, solamente 28 estan disponibles en IDBDocs.
De los 23 estudios aprobados por el CEP para 2006, solamente 13 estan disponibles
en el sitio virtual de la iniciativa y apenas entre cuatro y seis se encuentran en
IDBDocs. Para 2007, 27 de los 53 estudios se encuentran en el sitio virtual del
CEP, y seis o siete en IDBDocs. Aunque la iniciativa CEP ha obtenido resultados
significativamente mejores, el Banco sigue teniendo un desempefio bajo con
respecto a la publicacién y diseminacion de los estudios completados para que sean
accesibles al interior del Banco.

Los resultados son significativamente mas pobres con respecto a la publicacion de
los estudios completados en internet. Solamente 18 (el 11%) de los 160 estudios
completados en 2006 se publicaron en internet, mientras que solamente 7 (el 8%)
de los 92 estudios realizados en 2007 se publicaron en internet. S6lo 3 de los 76
estudios completados del CEP se publicaron en internet. La dificultad para
encontrar informes realizados en la intranet del Banco continda vinculada con la
falta de consenso respecto a las normas para los metadatos, en particular sobre la
manera de clasificar distintos tipos de documentos y estudios. El costo de la
basqueda aumenta por las diferencias entre las directrices de los distintos
departamentos y por la falta de coincidencia en la implementacion de los
lineamientos existentes sobre la forma de generar los metadatos para los estudios, lo
cual se convierte ademas en un obstaculo para la divulgacion de los estudios por
internet.

Utilizacion. En la RE-323 se encontrd que el uso de muchos de los estudios del
Banco por parte de los propios equipos de proyectos es limitado. Una razén que se
cita con frecuencia para ello es la incapacidad de hacer busquedas en las bases de
datos del Banco con eficacia respecto a estudios sobre un problema en particular, y
OVE recomend6 que se mejoraran significativamente los motores de bdsqueda
internas del Banco.

Como parte del Proyecto del Repositorio de Conocimientos, en octubre de 2007 se
establecié un Comité multidepartamental para el Motor de Busqueda con el fin de
identificar las necesidades del Banco en relacion con el actual motor de bisqueda y
la localizacion de informacion y conocimientos en los distintos sistemas de
informacion del Banco. RES ha producido informes y herramientas ad hoc que
enlazan los datos de los estudios con su informacién y situacion financiera. Existen
ya todos los sistemas necesarios para la estandarizacion en el Banco, un boton
comun de navegacion en todas sus paginas de internet y un enlace permanente (a
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través de IDBDocs) para una busqueda eficiente y efectiva de todos los estudios en
las paginas del BID en internet.

Aungue se han visto algunos avances, dos cuestiones criticas quedan por resolver:
(1) Aunque existen normas para catalogar correctamente los documentos en
IDBDaocs, no se ha facultado a una autoridad que asegure que se cumplan. (2) No se
han puesto en funcionamiento motores de busqueda eficaces.

Sigue pendiente la seleccion e implementacion de un motor de bisqueda adecuado
en la intranet del Banco. Esta fue una de las principales deficiencias identificadas en
el anélisis original de la RE-323 y el avance al respecto ha sido sorprendentemente
lento. Actualmente operan tres motores de busqueda distintos en el Banco. El de la
pagina en internet y el del portal MyIDB son administrados por ITE, y el de Google
en el sitio virtual de LRN esta a cargo del departamento de KNL. En cada uno se
obtienen distintos resultados haciendo la misma consulta y la facilidad de uso varia
sustancialmente.

Por ultimo, no se ha mostrado ningun progreso para resolver el problema de que
existen distintas bibliotecas de IDBDocs en las Representaciones y no se han
integrado en linea con la version de IDBDocs que opera en la Sede. Esto sigue
planteando obstaculos significativos en la busqueda de estudios producidos por las
Representaciones.

Conclusiéon. EI Banco continua estando estructurado béasicamente para el
suministro de productos financieros. No existe todavia un marco global para la
produccion de estudios y en general hace falta organizacion y una estructura de
incentivos que apoyen mas a los productos no financieros y a los estudios en
general. Estas deficiencias se reflejan particularmente en los procesos de
contratacion, presupuesto y gestion de los productos del Banco, ya que no se les da
prioridad a los estudios y el apoyo y control de calidad que se les aplican son
inadecuados.

También persisten problemas estructurales significativos. La falta de integracion en
linea de las bibliotecas de las Representaciones y la Sede dentro de IDBDocs se
contrapone a los objetivos y a los procesos en que se basa la Realineacion. No
existe un ciclo de proyectos especializado en OPUS especificamente para los
estudios, y OPUS no tiene capacidad para subir documentos en distintas etapas del
ciclo de los proyectos.

OVE ha observado algln progreso en la implementacion de las recomendaciones de
la RE-323, pero en casi todas las areas solamente se ha visto un avance parcial.
Persisten algunas deficiencias notables: (a) no hay evidencia de que la mayoria de
los estudios se seleccionen estratégicamente; (b) la mayoria de los estudios no se
someten a revision por pares en cuanto a normas de calidad ni en su concepcion ni
al completarse; (c) los estudios completados a menudo no se encuentran y pocas
veces se distribuyen por internet; (d) generalmente no se hace un seguimiento de su
utilizacion; (e) no hay una norma comun para los metadatos para los estudios; y (f)
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no se cuenta aun con un motor de busqueda comin y eficaz para encontrar los
estudios producidos por el Banco.

Bsistencia técnica

La recomendacion 9 del NMF subraya que la asistencia técnica debe cumplir una
funcion esencial en el respaldo que el Banco ofrece a los paises prestatarios,
especialmente en materia de fortalecimiento y reformas institucionales. Debe
acordarse suma prioridad al desarrollo de capacidad analitica en las instituciones
locales y a la ayuda para que éstas alcancen los estandares necesarios para la
aplicacion debida de esas recomendaciones, y eso debe reflejarse en los programas,
proyectos y cooperaciones técnicas del Banco, incluyendo los productos financieros
y no financieros. En las circunstancias de reduccion de los flujos financieros netos
del BID hacia los paises prestatarios, la contribucion al desarrollo que puede hacer
el Banco mediante esas actividades cobra una importancia critica. Esta ha sido
siempre una tarea fundamental para el Banco. De hecho, la asistencia técnica fue
una de las cinco funciones mas importantes que se especifican en el Convenio
Constitutivo del Banco, en el cual se definié como sigue:

(v) Proveer asistencia técnica para la preparacion, financiamiento y ejecucién
de planes y proyectos de desarrollo, incluyendo el estudio de prioridades y la
formulacion de propuestas sobre proyectos especificos.

En esta descripcion las actividades de cooperacidn técnica se colocan al inicio del
proceso de desarrollo de un pais, al concentrarse en la planificacion y el estudio
de prioridades. Los accionistas fundadores del Banco consideraron la cooperacion
técnica como una actividad critica para su mision y dedicaron el articulo VI del
Convenio Constitutivo a la identificacion de los fines y métodos para este
instrumento.

No obstante, a pesar de la importancia que se le asigna a la asistencia técnica en el
Convenio Constitutivo, en la practica esta actividad se ha visto limitada gravemente
tanto en su alcance como en su enfoque. Las actividades de cooperacion técnica han
representado histéricamente entre el 1% y el 2% del total de aprobaciones del
Banco y se han dirigido a la implementacion de los préstamos del Banco mas que a
funcién mas amplia de planeacion y de disefio de enfoques hacia el desarrollo que
se preven para estas actividades en el Convenio Constitutivo.

La préctica en el Banco también ha cambiado las operaciones de cooperacién
técnica hacia las etapas finales del proceso, concentrandose en la ejecucion de
proyectos a través del suministro de pequefios préstamos no reembolsables —
generalmente de una sola vez— distribuidos entre multiples organismos ejecutores.
La préactica en el Banco se ha dirigido a la amplitud a expensas de la profundidad al
intentar llegar a muchas instituciones con apoyo financiero de corto plazo en lugar
de crear capacidad a largo plazo con un nimero menor de socios estratégicos. Esta
evolucion ha generado un desafio administrativo enorme simplemente para dar
seguimiento al volumen de operaciones de CT en proceso de preparacion y
ejecucion, un desafio que puede verse en los datos que se presentan en el
Cuadro 4.5.



4.57

-111 -

Cuadro 4.5

Cooperaciones técnicas (al 28 de julio de 2008)

EN PREPARACION

EN EJECUCION

Namero de

Namero de Numero de Numero de rubros
rubros rubros rubros presupuestados
presupuestados

ICF/102 0 0 1 0
ICF/ICMF 25 3 67 16
ICF/[FMM 31 11 62 18
ICF/ICF 2 0 2 0
ICF/ICS 38 9 203 62
INE/103 0 0 0 0
INE/300 0 0 0 0
INE/CNI 0 0 0 0
INE/ENE 44 23 69 22
INE/INE 15 4 13 1
INE/RND 30 14 160 37
INE/TSP 23 7 57 26
INE/WSA 19 9 67 25
INT/001 0 0 0 0
INT/EUR 0 0 0 0
INT/INT 54 18 121 5
INT/ITD 0 0 1 0
INT/RTC 0 0 0 0
SCL/004 0 0 0 0
SCL/010 0 0 0 0
SCL/CVE 0 0 0 0
SCL/EDU 21 9 54 13
SCL/GDI 8 2 55 3
SCL/sCL 2 1 1 0
SCL/SCT 18 5 41 8
SCL/SPH 46 17 210 52

Total 376 132 1.184 288

50

La metodologia fue compatible con la utilizada por el FOMIN, en la que la evaluacion se extendi6 a
(i) pertinencia, (ii) eficacia, (iii) eficiencia, (iv)
(v) sostenibilidad, (vi) adicionalidad, (vii) visibilidad, (viii) seguimiento y evaluacién, (ix) fiscalizacion

diez dimensiones examinadas:

interna, y (x) experiencias adquiridas.

Esta seccion de la evaluacion del NMF se basa en dos grandes evaluaciones de las
actividades de cooperacion técnica que ha efectuado OVE en afios recientes. Ambas
se llevaron a cabo a solicitud de financiadores especificos de actividades de
cooperacion técnica: el Fondo Multilateral de Inversiones (FOMIN) y los Fondos
Fiduciarios de Japon (JTF). En la evaluacion para el FOMIN se examinaron mas de
500 proyectos por una suma de $800 millones, mientras que en la efectuada para
los JTF se examinaron 129 operaciones de CT por un total de $71 millones®. Estas

innovacion,
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dos evaluaciones se concentraron en tres objetivos institucionales clave establecidos
para la asistencia técnica: (i) preparacion, financiamiento y ejecucion de los planes
de desarrollo; (ii) preparacion, financiamiento, ejecucion de los proyectos; y
(iii) fortalecimiento de la capacidad institucional en los paises miembros.

Preparacién, financiamiento y ejecucion de los planes de desarrollo. La
contribucion del Banco en este sentido gira alrededor de tres competencias basicas:
(i) evaluacion de las necesidades, (ii) contribucion técnica y (iii) apoyo para
procedimientos. Aunque el Banco podria disfrutar de ventajas comparativas en
todas estas areas gracias a su poder de convocatoria en la Region, a su experiencia
técnica y a la eficacia de algunos de sus procedimientos administrativos, hasta la
fecha todo indica que el Banco sistematicamente ha desaprovechado estas ventajas
debido a las deficiencias en su sistema de gestion de la asistencia técnica.

Evaluacion de necesidades. Los hallazgos de evaluaciones anteriores sefialan que
la asistencia técnica en el Banco ha constado de actividades aisladas, sin relacion
con una evaluacién integral de las necesidades, prioridades y demandas de los
beneficiarios. En consecuencia, los productos de las operaciones de CT
normalmente no se han integrado a los conocimientos sectoriales globales del
Banco, y por ende no promueven los planes y agendas de desarrollo integrales.

Por ejemplo, se detectd que las intervenciones de asistencia técnica “[no contaban]
con un diagndstico compartido, accesible y oportuno, que sirva como punto de
partida para organizar la actuacion” (FOMIN). Ademas, “sélo el 50% de las
cooperaciones técnicas involucraban a los beneficiarios finales en las actividades de
disefio o ejecucién. Como resultado, en el 43% de las cooperaciones técnicas no se
identificaban las necesidades criticas de los beneficiarios finales y, por ende, les
resultaban menos pertinentes” (JTF).

Un anélisis del disefio de los proyectos (ex ante) demostr6 que en promedio tres de
cada cuatro proyectos de cooperacion técnica evaluados se habian llevado a cabo en
areas consideradas muy relevantes por los beneficiarios en los paises. Sin embargo,
“la vinculacion especifica de un proyecto a un problema determinado no siempre
fue claramente explicitada en las intervenciones, dado que la mayoria de los
proyectos adolecieron de un adecuado diagndstico o fundamentos analiticos sélidos
para justificar la intervencion en un determinado contexto” (FOMIN).

Contribucidn técnica. Los hallazgos de las evaluaciones indican también que las
actividades de cooperacion técnica actividades en el Banco han sido dispersas. Por
ello, la asistencia técnica ha carecido de la concentracion y la direccion clara que
podrian haber aumentado el valor técnico provisto por el Banco, particularmente en
aquellas areas en que el Banco tiene un largo historial de experiencia comprobada o
ventajas comparativas.

En las evaluaciones se determind que las intervenciones mas exitosas “estuvieron
correlacionadas con una concentracion de acciones en un determinado tema,
logrando una masa critica de recursos, con una secuencia de intervenciones y una
estrategia con un horizonte minimo de mediano plazo” (FOMIN). Sus resultados
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mas significativos se concentraron en aquellos segmentos en los que se
identificaron areas especializadas en que las actividades del FOMIN demostraron
ser altamente complementarias de las actividades y capacidades del Banco.

Se encontrd que “la intervencién en temas mas amplios 0 en paises mas grandes
indico la necesidad de poner un énfasis mayor en identificar “nichos” en donde la
intervencion del FOMIN sea relevante.” (FOMIN). Ademas, “la adicionalidad del
FOMIN fue mas dificil de observar en areas donde era parte de un grupo amplio de
actores, con menor posibilidad de un direccionamiento estratégico claro.” (Pag. 10,
FOMIN). La adicionalidad fue mayor cuando el FOMIN apoy0 actividades técnicas
especificas que a menudo se habrian ignorado en programas sustanciales de
reformas, como la proteccion del consumidor.

En términos generales, el Banco “carecia de capacidad para evaluar el contenido de
las operaciones de [asistencia técnica] e integrarlas con otras iniciativas del Banco.
De hecho, solamente el 55% de las cooperaciones técnicas mostraban algun tipo de
interaccion con iniciativas semejantes dentro o fuera del BID” (JTF). Ademas,
“dado el relativo aislamiento con que se manejé cada uno de los proyectos del JTF,
se restringid cualquier adicionalidad que habria sido posible mediante una mayor
coordinacion con otras iniciativas conexas, ya fueran del BID o de otras agencias de
asistencia al desarrollo oficiales japonesas” (JTF).

Apoyo del Banco en los procedimientos. ElI BID podria desempefiar un papel
importante no sélo por su capacidad de convocar a los agentes del desarrollo de los
sectores publico y privado, sino también ayudando a implementar précticas optimas
en la preparacion, el financiamiento y la ejecucién de los planes de desarrollo. En
las evaluaciones se detectd que el Banco ha permitido que se aprovechen,
naturalmente, “varias caracteristicas de valor agregado... arraigadas ya en [su]
cultura y procedimientos; por ejemplo, la disciplina en el control del gasto, atencién
a los aspectos ambientales y sociales o un énfasis en los procesos comunitarios
participativos” (JTF). Sin embargo, el Banco ha sido menos proactivo en la
identificacion y difusion de otras practicas Optimas mas especificas de los procesos
de planificacién nacionales.

En las evaluaciones se descubrio que “el valor agregado por el Banco/FOMIN en
las operaciones, estuvo mayormente aportado en la fase de gestacion de los
proyectos y fue disminuyendo a lo largo de la ejecucion en donde el énfasis se pone
en los procedimientos administrativos y no en el apoyo técnico a las innovaciones”
(FOMIN). La evaluacién determind que se requiere mayor apoyo técnico durante la
ejecucion. A pesar del alto nivel de compromiso encontrado, “el apoyo ofrecido por
las Representaciones del Banco no necesariamente cuenta, en todos los casos, con
la especialidad técnica que puede dar respuesta a estas necesidades” (FOMIN).

En el caso del JTF, la adicionalidad de los proyectos se concretdé mayormente en
términos financieros. Solamente en el 47% de los proyectos se encontraron
“indicios de que el disefio de las cooperaciones técnicas incluyera alguna accion
para aumentar el valor agregado” (JTF), lo cual merma la capacidad del Banco de
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desplegar activamente practicas Optimas en los procedimientos a través de sus
actividades de cooperacion técnica.

Preparacion, financiamiento y ejecucion de los proyectos. La contribucién del
Banco para la preparacion, el financiamiento y la ejecucion de los proyectos gira
alrededor de tres competencias fundamentales: (i) la optimizacion de los proyectos,
(ii) la gestion de riesgos y (iii) la calidad de los productos. En las evaluaciones se
concluy6 que el Banco ha concentrado su atencion de manera desproporcionada en
la preparacion de los proyectos (optimizacion), en detrimento de los otros dos
aspectos: la gestion de riesgos y la calidad de los productos técnicos. Ademas, a
pesar de este énfasis en la preparacion de los proyectos, las evaluaciones no
encontraron ninguna prueba estadisticamente significativa de que la cooperacion
técnica del Banco haya logrado una mejora sistematica en la preparacion de los
proyectos, en términos de sus indices de evaluabilidad y plazos de ejecucion.

Optimizacion de los proyectos. A pesar de su tamafio mucho menor, la asistencia
técnica se ha visto marcada por los mismos tipos de atrasos que afectan el programa
de préstamos del Banco. En lugar de aprovechar la naturaleza distinta de la
cooperacion técnica, particularmente sus posibilidades para establecer agendas e
introducir disciplina en el esquema de implementacion de los proyectos de
inversion nacionales, el Banco ha manejado la mayoria de las asistencias técnicas
como operaciones financieras de menor tamafio sujetas a las mismas limitaciones
que sus préstamos. De hecho, la concepcion de la asistencia técnica como un
proyecto pequefio, con inicio y terminacion definidos, es incongruente con la
evidencia empirica acerca de la necesidad de sostener la provision de asistencia
técnica y servicios de asesoria de forma permanente.

A pesar del hecho de que las actividades de asistencia técnica se disefiaron para
optimizar la planificacion y la ejecucién de los proyectos, ellas también adolecieron
de un bajo desempefio de administracion como proyectos. Por ejemplo, “alrededor
del 89% de las operaciones del JTF evaluadas sobrepasaron el plazo de ejecucion
previsto; el 37% lo excedieron al menos en un 50% y el 18% tomaron el doble de
tiempo 0 méas para su ejecucion. Aunque rara vez se informa sobre cambios al
presupuesto durante la ejecucidn, en las evaluaciones se detectdé que los retrasos
implicaron un 40% mas de recursos en las operaciones de cooperacién técnica para
seguir apoyando los [gastos generales de los] organismos ejecutores durante el
tiempo adicional de ejecucion (JTF).

El factor que mas influyé en la ineficiencia en el uso de los recursos fueron los
retrasos en la ejecucion de los proyectos, que incrementaron la proporcion de los
gastos administrativos, generalmente a costa de otros rubros presupuestarios
relacionados con la prestacion de servicios. Asimismo, la politica del FOMIN de
evitar la financiacion de segundas etapas ha llevado al disefio de proyectos muy
complejos cuya administracion eficaz es dificil. En evaluaciones anteriores se
encontrd que, “esto revela la necesidad de reconocer que la configuracion de
marcos reglamentarios e instituciones adecuadas es un proceso de larga duracién
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que se respalda mejor por medio de métodos graduales que pueden requerir un
nivel de asistencia sostenido, sea del FOMIN o de otros interesados” (FOMIN).

Una observacion consistentemente Ilamativa en todos los grupos de proyectos
evaluados fue que toma dos afios desde que se registra un proyecto hasta el ultimo
desembolso, alin en el caso de lineas de actividad, que lograron reducciones de 60%
en los tiempos de aprobacion. Al obligarse a adoptar un enfoque de proyecto para la
solucién de estos problemas solamente se han exacerbado los llamados “factores
estructurales vinculados a la preparacion, aprobacion, firma y cumplimiento de
requisitos de elegibilidad y desembolsos, que llevan a un tiempo demasiado largo y
que han resistido distintos esfuerzos de agilizacion” (FOMIN).

Las evaluaciones anteriores sugieren también que las actividades de asistencia
técnica “no produjeron una diferencia significativa en la calidad [de los préstamos].
Aproximadamente el 74% de las donaciones para preparacion de préstamos
lograron facilitar la aprobacion de los respectivos préstamos del BID. Sin embargo,
no se sabe hasta qué punto —si acaso— la contribucion del JTF marcé alguna
diferencia en la calidad de los prestamos logrados. Si se considera la falta
generalizada de estudios de impacto y el corto tiempo que ha pasado, no es posible
comparar la eficacia a largo plazo en el desarrollo de los préstamos producidos con
el JTF en comparaciéon con préstamos similares en los que no se contd con ese
apoyo. No obstante, OVE utiliz6 la calidad del disefio y la ejecucion de los
préstamos —por ejemplo, los coeficientes de evaluabilidad y los indicadores de
rapidez de la ejecucion— como variables sustitutivas y no encontr6 una diferencia
estadisticamente significativa como resultado de la participacion del JTF” (JTF).

Gestion de riesgos. La asistencia técnica ha sufrido también deficiencias graves en
su gestion de riesgos, e incapacidad de aplicar las experiencias adquiridas para
mejorar los proyectos futuros, caracteristicas que no solo afectan a las operaciones
de cooperacidn técnica en si, sino también a su capacidad de gestion de los riesgos
relacionados con los proyectos de inversion para cuya preparacion fueron
disefiadas. Se detectdé que el Banco carece de un sistema y de la organizacion
necesaria para acumular las experiencias relevantes y aplicarlas eficazmente a las
actividades de mitigacion de riesgos. Esta insuficiencia es particularmente aguda en
lo que toca a la aplicacion continua y eficaz de mitigacion de riesgos, en especial
durante los largos periodos que requieren algunas intervenciones.

Por ejemplo, en la evaluacion del FOMIN se recomendd que éste “deberia
reexaminar los incentivos que en el pasado han causado una significativa
subestimacion de los riesgos en los documentos de proyectos” (FOMIN). De
manera similar, se determind que “las cooperaciones técnicas mostraron
deficiencias en su aplicacion de mecanismos para asegurar el logro de resultados.
Por ejemplo, en el 51% de las operaciones de cooperacion técnica no se emplearon
mecanismos para identificar y mitigar riesgos clave, lo que a su vez afect6 la
obtencion de resultados. La mitigacion de riesgos, 0 su ausencia, también dieron
lugar a algunos resultados inferiores a lo dptimo en aproximadamente 55% de las
cooperaciones técnicas” (JTF).
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Respecto al seguimiento y la evaluacién, solo una tercera parte de los proyectos
alcanzaron las normas adecuadas de evaluabilidad. Considerando la naturaleza
experimental de las operaciones, su disefio deberia ayudar a asegurar su
seguimiento y la medicion de sus productos y resultados, para facilitar la
adquisicion de experiencias. Por ejemplo, “las evaluaciones intermedias y finales,
claves para generar ajustes en la ejecucion y lecciones, fueron utilizadas en forma
limitada, estando en muchos casos poco accesibles para un mas amplio aprendizaje.
Por ultimo, salvo para el caso de recursos humanos, se encontraron pocos esfuerzos
de evaluacion de impacto, particularmente a nivel de clientes finales” (FOMIN).

Calidad de los productos. Adicionalmente, existen pocos indicios de que el Banco
cuenta con un sistema adecuado que garantice y mejore la calidad de los productos
obtenidos a través de las actividades de asistencia técnica. Las evaluaciones
sugieren que las cooperaciones técnicas en el Banco en su mayoria producen el
numero de productos planeados. Sin embargo, no existe un sistema para verificar la
calidad de esos productos y compartirlos con grupos mas amplios de expertos
técnicos.

Las evaluaciones confirmaron que los funcionarios del BID tienden a dar menor
prioridad a la gestion de cooperaciones técnicas no reembolsables y concentran sus
esfuerzos en la gestion de operaciones de préstamo de mayor envergadura. De
hecho, “la calidad de los productos obtenidos con las cooperaciones técnicas no se
ha verificado y podria estar expuesta a niveles de riesgo no mitigados, a pesar de la
obtencion en términos generales, de sus resultados. El sistema se concentrd en
controlar los aspectos financieros y cuantitativos, pero carecio de capacidad técnica
para verificar independientemente la calidad” (JTF).

La falta de estandarizacion de los productos de las cooperaciones técnicas es
evidente ante el hecho de que “so6lo el 54% de las operaciones de CT tenian un plan
de operaciones con actividades claramente especificadas. Se observé un alto grado
de disparidad en los “costos unitarios” de estudios similares (una variacion de casi
el 300%). [Asimismo,] los costos por actividad se extrajeron de los presupuestos
presentados por los receptores de las cooperaciones técnicas sin prueba alguna de
que su factibilidad se hubiera verificado sistematicamente en relacion con
pardmetros comparables. Adicionalmente, una vez aprobados los presupuestos, no
hay incentivos para intentar obtener ahorros adicionales durante la ejecucion de las
cooperaciones técnicas” (JTF).

Los sistemas y métodos de autoevaluacién rara vez se aplican. Por ejemplo, los
Informes de seguimiento del desempefio del proyecto, que en teoria se requieren
para las operaciones de mayor dimension del JTF, se dejaron en blanco o se
completaron someramente. “La mayor parte de las cooperaciones técnicas
evaluadas (80%) carecian de un marco légico en el que se establecieran indicadores
y metas para medir los logros. También faltaban en general indicadores de
referencia y objetivos (en aproximadamente el 50% de las cooperaciones técnicas).
Como resultado, el seguimiento de las operaciones del JTF era poco estricto,
concentrado en cuestiones administrativas, sin la consistencia y profundidad
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necesarias para juzgar la calidad de los resultados” (JTF). “Solo en el 38% de las
cooperaciones técnicas se planed algin tipo de actividad de seguimiento o
autoevaluacion. Ningun sistema independiente de seguimiento y evaluacion” (JTF).

Un problema global que afecta todas las etapas de las cooperaciones tecnicas,
incluidas las de disefio, seguimiento y evaluacion, es la dispersién y, en muchos
casos, ausencia de documentos clave relacionados con las cooperaciones técnicas y
la informacion almacenada en los sistemas de informacion del BID. “La
recopilacion de documentos y datos dependia de lo que pudiera obtenerse ya fuera
en las representaciones del BID o en los organismos ejecutores, mediante
busquedas en internet o en entrevistas en la sede. En este sentido, practicamente no
habia estudios de evaluacién de impacto ex post disponibles, incluso cuando las
reglas del BID lo exigian. Cierta informacion no estaba documentada en los
sistemas de recopilacion y almacenamiento de datos del BID, a pesar de ser
obligatoria. De las cooperaciones técnicas evaluadas, en el 17% de los casos habia
un informe final disponible para revision, y solamente el 8% tenian una evaluacién
final o intermedia independiente disponible” (JTF).

Fortalecimiento de la capacidad institucional en los paises miembros. La
contribucion del Banco en este sentido gira alrededor de tres competencias basicas:
(i) compromiso a largo plazo con los organismos ejecutores principales,
(ii) desarrollo de los recursos humanos y organizacionales y (iii) practicas optimas e
innovacion. En las evaluaciones se concluyé que la forma en que el Banco ha
manejado su programa de cooperacion técnica no favorece el fortalecimiento de la
capacidad institucional de los principales organismos ejecutores en los paises
prestatarios. Las cooperaciones técnicas del Banco se han enfocado a la generacién
de productos de corto plazo (por ejemplo, estudios) en lugar de efectos directos a
mas largo plazo relacionados con el desarrollo de los recursos humanos y las
capacidades organizacionales.

Compromiso a largo plazo con los organismos ejecutores principales. En
evaluaciones previas se ha detectado una probabilidad mas alta de impacto de la
asistencia técnica cuando se estructura como una relacion a largo plazo con ciertos
organismos ejecutores seleccionados en los paises. No obstante, hay evidencias de
que hasta ahora no ha existido en el Banco el concepto de asociacién estratégica a
largo plazo con los organismos ejecutores principales. Los proyectos de
cooperacién técnica se estructuran como compromisos a corto plazo, con un
promedio de dos afios y generalmente se desalienta el apoyo subsecuente a los
organismos ejecutores, excepto si esta en ejecucion una cooperacion técnica o un
préstamo.

En las evaluaciones se determind que la seleccion y el apoyo a largo plazo de
algunos organismos ejecutores ha sido crucial para el éxito. De hecho, “la madurez
y capacidad operativa de las agencias ejecutoras fue uno de los mayores
determinantes del éxito o fracaso de los proyectos” (FOMIN). “La mayoria de los
problemas de sostenibilidad estuvieron asociados a: (i) la falta de andlisis
institucional de las agencias ejecutoras... (ii) la transicion entre el fondeo del
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FOMIN vy la obtencion de nuevas fuentes de ingreso o financiamiento para los
productos y servicios desarrollados; y (iii) la falta de vinculacién de las
intervenciones del FOMIN a programas mas amplios, incluso del propio Banco, o
de politicas nacionales que pudieran dar continuidad al financiamiento iniciado con
el FOMIN” (FOMIN).

La sostenibilidad se aumento en buena medida por la participacion de diversos
agentes interesados, como los gobiernos locales, el sector privado y las
organizaciones de la sociedad civil. Cabe sefialar que el 54% de los servicios o
productos obtenidos lograron sostenerse con éxito una vez finalizadas las
cooperaciones tecnicas. Sin embargo, “la sostenibilidad parece haberse obtenido
ad hoc, pues no hay indicios de que el JTF utilice criterios estandarizados para
seleccionar, dar seguimiento y seguir apoyando a los organismos ejecutores” (JTF).

Desarrollo de los recursos humanos y organizacionales. El fortalecimiento de las
capacidades esta incorporado en Ultima instancia en los recursos humanos,
organizaciones y procedimientos de los paises respectivos. En las evaluaciones se
descubrio que puesto que la mayoria de los productos técnicos se obtenian con
ayuda de consultores externos a corto plazo, la experiencia transferida a los
organismos ejecutores mostro deficiencias. Ademas, las cooperaciones técnicas del
Banco no han dado mayor importancia a la difusion de las mejores practicas
organizacionales que podrian haber mejorado la sostenibilidad de los organismos
ejecutores.

En las evaluaciones se descubrié que la experiencia a menudo se concentraba en
“un ndcleo de consultores especializados en materias novedosas en la Region”
(FOMIN). Al obtener esta experiencia, no fue posible “evitar la duplicacion de los
gastos por concepto de servicios de la misma clase, a menudo prestados por los
mismos consultores en distintos paises” (FOMIN). Ademas, “aunque los objetivos
y actividades [de los proyectos] en distintos paises fueron similares, se percibid
muy poca comunicacion y casi ningun intercambio de experiencias entre los
proyectos” (FOMIN).

En las evaluaciones se concluyd que “a través del desarrollo de registros centrales
de consultorias especializadas con una referencia a su desempefio, sistemas de
informacion estandarizados o la especificacion de las reglas de “Licitaciones
Internacionales” se podria facilitar el uso maltiple de productos financiados por el
FOMIN. Esto ofreceria posibilidades de compras conjuntas para lograr economias
de escala o utilizacion compartida de componentes tales como sistemas de
informacion, materiales didacticos, manuales, difusion y otros elementos de esa
naturaleza” (FOMIN).

Practicas dptimas e innovacion. El fortalecimiento de las capacidades depende de
la capacidad de identificar mejores practicas y de incorporar las experiencias
adquiridas. Ademas, requiere que sea posible fomentar la innovacion y hacer uso de
ella de manera acorde con las necesidades de cada pais y de cada organismo
ejecutor. Los hallazgos de las evaluaciones indican deficiencias en los sistemas del
Banco para capturar dicha practicas y fomentar la innovacion. Aunque se producen
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algunas innovaciones ad hoc, no hay indicios de que sean resultado de un sistema
especifico o de incentivos disefiados para promoverlas.

Por ejemplo, en las evaluaciones se determind que “solamente el 11% de las
cooperaciones técnicas muestran indicios de que se hayan utilizado experiencias
adquiridas anteriormente. De hecho, la falta de utilizacion de las experiencias
adquiridas es un problema comin en todas las cooperaciones técnicas no
reembolsables del BID, pues no existe un sistema para compartir las lecciones
aprendidas ni un sitio centralizado para almacenarlas y obtenerlas. Por ejemplo “no
hay indicios de que al momento de aprobacion de los proyectos, el JTF siga una
lista sistematica de experiencias adquiridas anteriormente” (JTF).

“Muchas cooperaciones técnicas (el 49%) generaron elementos innovadores; no
obstante, fueron ad hoc y no se difundieron adecuadamente... Las innovaciones
dependieron en buena parte de las capacidades individuales de los consultores
contratados [por la inexistencia de un mandato y] no de un esfuerzo intencional del
JTF para promover la innovacion. De hecho, el JTF administra las actividades
proyecto por proyecto, por lo que no le es muy sencillo organizarlas
secuencialmente y producir actividades de investigacion y desarrollo sobre nuevos
tipos de intervenciones para el desarrollo” (JTF).

Los hallazgos de las evaluaciones muestran que el papel de las cooperaciones
técnicas en el fortalecimiento de las capacidades de planeacion a largo plazo ha sido
reducido. La tendencia a pasar por alto la evaluacion de las necesidades sectoriales
y la poca participacion de los beneficiarios finales ha producido diagnosticos
incompletos, insuficientes para justificar las intervenciones del Banco y que no los
vinculan con iniciativas conexas. Asimismo, el Banco no ha logrado en general
utilizar las cooperaciones técnicas para establecer procedimientos estandarizados
que podrian infundir disciplina y un sello de calidad a los programas de inversion
relacionados con ellas.

Ademas, no se encuentra evidencia de que el uso de la cooperacion técnica haya
generado mejoras significativas en la calidad de la preparacion de los proyectos, si
se consideran la evaluabilidad de los proyectos y sus indices de retraso. También,
en general, las cooperaciones técnicas no fueron capaces de producir una mejora
significativa en la identificacion y mitigacion de riesgos, ademas de carecer de un
sistema para aplicar las experiencias adquiridas a fin de mejorar los proyectos
futuros. Incluso la calidad de los productos técnicos obtenidos no se verifico y
reflejo una gran variabilidad en términos de costos unitarios.

Reforma de la cooperacion técnica. En 2008, el Directorio Ejecutivo aprobd un
cambio a la politica del Banco respecto a la cooperacién técnica. En buena parte,
estos cambios reflejan las experiencias descritas anteriormente. La nueva politica
establecio la cooperacion técnica como parte del proceso de programacion del
Banco en los paises, por lo que potencialmente podria localizarse méas hacia el
principio del proceso de desarrollo. Requiere que los proyectos de cooperacion
técnica incluyan marcos de resultados especificados claramente y que cumplan las
normas de evaluabilidad.
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Aunque es claro que la nueva politica representa un avance para el uso eficiente de
las cooperaciones técnicas dentro del Banco, quedan algunos puntos pendientes que
tal vez sea necesario que el Banco considere en su proceso de implementacién de
esta nueva politica.

Primero, es més facil imaginar cambios que efectuarlos. En el acuerdo del BID-8,
de 1994, se mencionaron algunos problemas de la cooperacion técnica y en ese
momento se propusieron soluciones que incorporan algunos de los asuntos
mencionados en los cambios a la politica. Particularmente interesante resulta la
propuesta para crear un fondo de Cooperacion Técnica (FONTEC), que permitiria:

“(a) Proveer un foco estratégico para las actividades de cooperacién técnica del
Banco en un marco plurianual; (b) proveer un mecanismo conveniente y
transparente, a través del cual los donantes interesados que lo deseen puedan
canalizar todos o parte de sus recursos de asistencia técnica para la Region; y
(c) mejorar los procedimientos internos del Banco para obtener ganancias de
eficiencia en el procesamiento-y administracion de las operaciones de
cooperacion técnica.

A fin de desarrollar un “enfoque estratégico”, el FONTEC:

... desempefaria un papel valioso en el proceso de programacion por pais. Sus
operaciones serian programadas en base a las areas prioritarias y a los
objetivos y metas especificas del programa de préstamos de la Octava
Reposicion.”

El FONTEC nunca tuvo éxito, en parte por los problemas de juntar los fondos de
los donantes, pero también porque el “enfoque estratégico” concebido para €l se
oponia a la practica de utilizar recursos no reembolsables para gran cantidad de
donaciones pequefias de una sola vez. Aungue se ha demostrado en evaluaciones
anteriores que esta practica presenta problemas, existe una poderosa “economia
politica” que rige las actividades de cooperacion técnica, con numerosos grupos e
instituciones que se benefician de las practicas actuales. La implementacion de la
nueva politica requerira tomar en cuenta la misma economia politica aunque se
espera con resultados distintos.

Es interesante que uno de los cambios propuestos por la Administracion en la nueva
politica tal vez tenga como efecto el fortalecimiento de la actual economia politica.
La antigua politica de cooperacion técnica prohibia al Banco la ejecucion por si
mismo de las actividades de cooperacion técnica, mientras que en la nueva politica
si se permiten estas acciones para el desarrollo de productos no financieros.
Considerando la tematica actual relacionada con la asignacion de presupuestos y
recursos dentro de la nueva “matriz”, este cambio podria incrementar el (ya
elevado) nimero de solicitantes de recursos de cooperacion técnica escasos, en
detrimento de los usos mas “estratégicos” del financiamiento de cooperacion
técnica.

Una segunda inquietud respecto a la nueva politica es la falta de especificidad
respecto a los objetivos estratégicos que se propone perseguir. Los hallazgos de las
evaluaciones que se mencionaron arriba sefialan la importancia de las relaciones a
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largo plazo para el eficaz fortalecimiento de las capacidades técnicas en los paises
miembros prestatarios. La nueva politica no responde a esta problematica, y debido
a su énfasis en la “flexibilidad”, expande significativamente la lista de clientes
potenciales para la cooperacion técnica al sefialar que:

Las entidades legalmente establecidas pueden recibir y administrar recursos de
cooperacion técnica y de asesoria. Estos organismos ejecutores son: (i) los
paises miembros prestatarios, incluidas las instituciones nacionales y
subnacionales con capacidad juridica para celebrar acuerdos con el Banco;
(ii) los organismos regionales y subregionales establecidos por los mismos
paises; (iii) empresas privadas elegibles para recibir préstamos del Banco; y
(iv) instituciones sin fines de lucro, incluidas las asociaciones de la sociedad
civil.
Un tercer punto que en gran medida ha quedado sin resolver en la nueva politica es
la relacidn entre las actividades de cooperacion técnica y el modelo de negocios del
Banco. La Realineacion ha colocado al Banco en un camino hacia la expansion y
mejoramiento de la mezcla de productos y servicios que ofrece a sus clientes.
Idealmente, las actividades de cooperacion técnica deberian integrarse a esa mezcla
de productos, junto con mecanismos para asegurar que todos los productos estén
suministrando un valor real a los clientes. Para ello, la cooperacion técnica debe
concentrarse en su valor agregado y no en su costo. EI modelo tradicional de
acoplar la etiqueta de “cooperacion técnica” con recursos no reembolsables ha
hecho menos clara esta distincién. Cuando hay “dinero gratis”, todo parece valor
agregado.

Un enfoque mas integrado les daria a los paises una perspectiva mas clara del valor
y el costo de las actividades de cooperacion técnica, a través de mecanismos como
los cobros por servicio, costos compartidos o acuerdos de recuperacion contingente.
Con ello podrian aumentarse tanto el valor de los servicios para los clientes como la
priorizacion de recursos escasos a nivel de los paises. El concepto de clientes de
estos servicios y su disposicion para pagar —con alguna moneda real o, al menos,
de mercado simulado— introduciria alguna disciplina y contrapeso de los que
carece inherentemente el actual modelo de cooperacién técnica. Por ultimo, esta
orientacion hacia los clientes romperia con el actual paradigma en que los proyectos
se adaptan a las fuentes especificas de financiamiento en lugar de disefiarse de
acuerdo con las necesidades de los clientes y financiarse de manera transparente
segun sea necesario, recurriendo a una o a muchas fuentes.

Recomendaciones

El acuerdo generalizado en el Banco es que el conocimiento es un insumo crucial
para el proceso de desarrollo. Tedricamente, el Banco podria contribuir de manera
importante en este sentido, pero un examen de su historial refleja problemas
importantes en la manera en que se programa la busqueda de conocimiento, la
forma en que se supervisa el trabajo analitico, la forma en que se difunde el
conocimiento y su uso tanto para los programas del Banco como para los de los
paises miembros prestatarios.



4.105

4.106

4.107

-122 -

Estas deficiencias generan una situacion en que en las deliberaciones dentro del
Banco no le dan la debida importancia a la evidencia empirica. Los debates se
llevan a cabo sin estar sustentados por datos o evidencia generadas a través del
trabajo analitico del Banco o de otras fuentes. Este comportamiento hace mas
dificil que el Banco concentre su accionar en términos de desempefio y resultados.

OVE ha hecho varias recomendaciones respecto a la produccion de conocimiento
en general y el uso de los recursos de cooperacion técnica en particular. Dichas
recomendaciones fueron mencionadas anteriormente en este informe, asi como en
los estudios especificos que se citan en estas secciones. Estas recomendaciones
integran una agenda pendiente sustancial en la materia.

Ademas de estos puntos especificos, hay tres recomendaciones generales derivadas
del trabajo de evaluacion de OVE que tienen que ver con el conocimiento:

e Primero, es necesario que el Banco interconecte mejor los problemas de
desarrollo de los paises y el trabajo analitico del Banco. No se trata
sencillamente de un enfoque “basado en la demanda” a diferencia de uno
“basado en la oferta”. El Banco tiene una capacidad limitada en los distintos
sectores para “suministrar” trabajo analitico, y los paises tienen areas distintas
(y cambiantes) de “demanda” de conocimiento. La tarea critica es identificar
las correspondencias Optimas entre oferta y demanda de tal manera que el
Banco dedique sus esfuerzos a aquellas areas en las que pueda contribuir y los
paises puedan absorber productivamente el conocimiento producido. Esto
requiere a su vez un seguimiento sistematico del uso y de las menciones del
trabajo analitico del Banco.

e Segundo, el trabajo analitico no es una mercancia; es una relacién, y es una
relacion que se construye alrededor de la solucion a los problemas de
desarrollo. Los problemas evolucionan a traves del tiempo, y la solucién
optima de hoy es el dogma obsoleto de mafiana. EI Banco debe intentar
involucrarse a largo plazo en los problemas de los paises y utilizar su trabajo
analitico para proponer nuevos enfoques y evaluar los resultados de estos
experimentos. Con ello se mejorara tanto la calidad del trabajo del propio
Banco como el uso de los resultados para la toma de decisiones en los paises.

e Tercero, el trabajo analitico efectuado para resolver problemas no es un
proceso centrado en el Banco: es un proceso centrado en los paises y centrado
en los problemas. Asi pues, es necesario que el Banco defina su papel n
relacion con —e idealmente en alianza con— los demas agentes del desarrollo.
Es obvio que las autoridades de los paises tienen que participar de cerca en
esta alianza, pero también puede ampliarse a una gama de otros agentes. Es en
este contexto donde pueden desempefiar un papel catalitico los recursos
financieros del financiamiento de cooperacion técnica. La tarea del Banco no
es producir todo el conocimiento relevante, sino identificar las brechas de
conocimiento y ayudar a salvarlas a traves de su propio trabajo y a través de
apoyo a otros agentes abocados a resolver el mismo problema.
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V. EFECTIVIDAD EN EL DESARROLLO

5.1  Promover una mayor efectividad en el desarrollo ha sido un objetivo central del
Banco desde su fundacion. Aunque el término “efectividad en el desarrollo” recién
comenzé a utilizarse ampliamente en la Gltima década, en el Acuerdo de la Octava
Reposicion General de los Recursos del BID se recomendd la evaluacion
sistematica de la efectividad de las politicas de desarrollo del Banco, de los
resultados de las actividades financiadas por el Banco y de procesos conexos.** En
ambos acuerdos recientes sobre el marco de financiamiento se hizo hincapié en la
importancia de las medidas encaminadas a mejorar la efectividad en el desarrollo
del Banco. Més recientemente, el Nuevo Marco de Financiamiento (NMF), la
recomendacion clave consistio en integrar los esfuerzos encaminados a la
efectividad en el desarrollo en una amplia gama de actividades de la institucion.

Recomendacion 8:
Continuar mejorando la efectividad en el desarrollo de los programas y
proyectos del Banco

El Banco debe seguir refinando sus sistemas a fin de asegurar la efectividad en el
desarrollo en los niveles institucional, de pais y de proyecto, y de respaldar a los paises
miembros para el fortalecimiento de sus propios sistemas de monitoreo y evaluacion.

52  Antes de examinar esos esfuerzos y su integracién es necesario prestar cierta
atencion al propio concepto de “efectividad en el desarrollo”. En todos los casos en
que una frase pasa a ser de uso comun existe el riesgo de que difieran las
interpretaciones de los usuarios sobre el significado subyacente de la frase, lo que
genera confusion en materia de analisis y uso.

53  En 2002 OVE formulo las siguientes observaciones con respecto al concepto de
efectividad en el desarrollo:

Aunque la orientacion de concentrarse en la "efectividad en el desarrollo™
parece patente, los conceptos en los que se sustenta no tienen tanta claridad ni
responden tampoco a 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 formulacién de definiciones realizado por el Grupo de Trabajo sobre Eficacia
de la Asistencia del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE. Este

*1 Documento AB-1704, pérrafo 2.100.
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Grupo de Trabajo produjo un Glosario de términos de evaluacion relacionados
con la asistencia, en el cual no se define el téermino “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” [...]. Esta formulacion elude el problema méas 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. (RE-260,
“Informe sobre la efectividad en el desarrollo”).

En definitiva, para promover eficazmente la “efectividad en el desarrollo” es
necesario comprender claramente qué actividades especificas debe llegar a realizar
eficazmente la institucion.

En el informe RE-260 se dedico cierto tiempo a pasar revista a los estudios sobre
desarrollo, y se llegd a la conclusion de que no existia ninguna definicion
universalmente aceptada, y que muy probablemente seria imposible elaborarla. A
falta de una definicion de ese tipo se identificaron dos posiciones subsidiarias, una
derivada de la gobernanza y otra de la economia. La primera consistia en que por
“desarrollo” debia entenderse lo que el pais miembro prestatario considerara como
tal. La posicion econdmica derivaba del hecho de que el Banco respaldaba el
desarrollo incurriendo en deudas que debia reembolsar. En este contexto, una
intervencion de desarrollo efectiva era aquella que como minimo creara un valor
econdmico suficiente como para que el pais estuviera en mejores condiciones
después de reembolsar la deuda que habia adquirido anteriormente.

Mejorar la efectividad en el desarrollo del BID requiere entonces el mejor
desemperio en la dimension de la gobernanza y en la dimensidon econdmica. Para
mejorar en la primera es preciso definir mas claramente los resultados que se
esperan lograr a través de las actividades del Banco a nivel de pais y de proyecto.
Aunque los paises prestatarios sean los encargados de adoptar las decisiones
pertinentes relativos a lo que consideraran valioso, corresponde al Banco ayudar a
definir esos objetivos de desarrollo en términos claros y medibles. Para facilitar ese
andlisis OVE ha elaborado instrumentos de apreciacion de la “evaluabilidad” a
nivel del programa de pais y a nivel de proyectos. La evaluabilidad no esclarece
que sea conveniente realizar una intervencion, sino tan soélo la medida en que se
enuncian con claridad los resultados previstos.

El analisis economico es el instrumento utilizado para establecer si desde el punto
de vista econdmico vale la pena realizar una intervencion. Aunque el valor de
ciertas intervenciones puede justificarse en términos no economicos, de todos
modos se requiere un analisis econémico para medir los costos econémicos que se
asumen al perseguir esos objetivos no economicos. Por lo tanto, “la efectividad en
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el desarrollo” se evalia en forma apropiada a través de la combinaciéon de la
evaluabilidad y del rendimiento econémico.

No obstante, la efectividad en el desarrollo no versa exclusivamente sobre el disefio
de las intervenciones. Reviste mas importancia que el Banco acumule evidencias
sobre el impacto que estén teniendo sus operaciones Yy utilice esas evidencias en el
andlisis de lo que corresponde hacer a continuacion. A falta de pruebas sobre el
resultado, los analisis sobre “efectividad en el desarrollo” pueden convertirse en
disquisiciones tedricas vacias.

En otros capitulos del presente informe se examinan elementos de este paradigma.
En el capitulo 2 se analizaron los resultados de la programacion de paises en cuanto
a generacion de enunciados evaluables de resultados previstos. En el capitulo 4 se
paso revista a la calidad del analisis econdémico contenido en los documentos de
proyecto. En el presente capitulo se abordaran cuestiones referentes a procesos,
examinandose, como lo requiere la Recomendacion 8, el progreso logrado por el
Banco en el establecimiento de “sistemas a fin de asegurar la efectividad en el
desarrollo en los niveles institucional, de pais y de proyecto-

Antes de pasar al analisis de sistemas en esos tres niveles es importante sefialar que
en esta recomendacion del NMF se centra la atencion en la realizacion, por parte
del Banco, de determinados tipos de acciones que presumiblemente conllevaran una
mayor efectividad en el desarrollo. Centrar la atencion en los sistemas es hacerlo
en los procesos; no en los resultados reales. Sin observar estos Gltimos no podemos
establecer empiricamente si los procesos estudiados verdaderamente generan la
contribucion que se presume han de suscitar.

Sistemas a nivel de pais

Como la efectividad en el desarrollo interesa en forma primordial al prestatario de
recursos del Banco, en la recomendacion del NMF sobre efectividad en el
desarrollo se insta al BID a

“respaldar a los paises miembros para el fortalecimiento de sus propios sistemas
de control y evaluacién™.

El Banco respalda desde hace afios la consecucion de ese objetivo a través de
componentes de préstamos relacionados con la modernizacion del sector publico y
acuerdos especificos de cooperacion técnica. No obstante, como esa labor se
considerd inadecuada para hacer frente al problema en todos sus aspectos, durante
el periodo del NMF se adoptdé un nuevo programa de cooperacion técnica,
denominado PRODEV, para ordenar y focalizar los esfuerzos en el tema de los
sistemas nacionales de seguimiento y evaluacion. En virtud de esa decision
ordenadora, el PRODEYV sera el principal centro de atencion en este capitulo.

Como principal instrumento operativo para abordar los sistemas de pais, el
PRODEYV tenia dos objetivos fundamentales: integrar todas las actividades del
Banco relacionadas con el fortalecimiento de los sistemas nacionales, y elaborar
estandares para sistemas nacionales que pudieran llevar la certificacion, y por lo
tanto a decidir una mayor utilizacion de ese tipo de sistemas por parte del Banco.
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Para tratar de alcanzar esos objetivos el PRODEV ha dividido sus actividades en
dos “subcuentas” separadas, vinculadas en secuencia légica. A través de la
Subcuenta A se financian diagnésticos de pais que deben dar lugar a planes de
accion para mejorar la gestion por resultados de desarrollo (GpRD) en un pais. A
través de la Subcuenta B se financian proyectos de mejora especificos emanados de
los diagnosticos, en tanto que mediante la Subcuenta C se financian actividades de
promocion y capacitacion a nivel nacional y regional, encaminadas a fomentar una
“cultura de GpRD” y proporcionar los tipos de recursos humanos capacitados
necesarios para establecerla.

Hasta la fecha se han suscrito con todos los paises miembros prestatarios Cartas de
Acuerdo para la iniciacion de actividades del PRODEV. Veinte paises han
aprobado proyectos de la Subcuenta A y siete paises han aprobado proyectos de la
Subcuenta B. Se ha comprometido aproximadamente el 80% de los US$5 millones
autorizados para una labor de respaldo complementaria (de la categoria C).

Con respecto a su papel de integracién en la programacion de paises, el PRODEV
solo en parte ha sido reconocido por el proceso de programacion del Banco. El
examen realizado por OVE indica que en alrededor del 50% de las estrategias de
pais realmente se hace del PRODEV un componente del proceso de
programacion,® pero sélo en una se considera el papel de articulacion de dicho
programa para respaldar el establecimiento de un sector publico orientado por
resultados. En ninguna se hace referencia al PRODEYV en relacion con la decision
de una mayor utilizacion de los sistemas de pais.

Ademas, los proyectos del PRODEV rara vez se han armonizado con la
programacion o con el ciclo politico. Pese a que el objetivo del PRODEV consiste
en plantear una estrategia de mediano a largo plazo para mejorar la cuestion de la
GPRD en los paises participantes, la mayoria de los proyectos del PRODEV se
aprobaron al final de los ciclos politicos, por lo cual no se integran en el ciclo de
programacion de los respectivos paises. De hecho, s6lo la mitad de los proyectos se
aprobaron un afio antes de un cambio de gobierno, y no estuvieron conectados con
el didlogo de politicas ni con la programacion. Como prueba de este problema, el
examen realizado por OVE demostré que la labor de diagnéstico del PRODEV
(proyectos de la Subcuenta A) aprobados en los Gltimos afios de un ciclo de
programacion ha sido aquella que més dificultades ha tenido para elaborar un Plan
de Accidn de mediano plazo.

Los resultados de este examen llevan a pensar que el PRODEV aln no ha
alcanzado el nivel originalmente previsto de integracion en el proceso de
programacion del Banco o en el de los paises.

%2 Por ejemplo, en algunas estrategias de pais (como las de Jamaica, Uruguay, Costa Rica) se indica que el
PRODEYV ayudaria a implementar algunas de las recomendaciones surgidas de sus recientes CFAA y/o
CPAR, pero no se establece si las actividades respaldadas por el Programa habrian de coordinarse con otros
proyectos del Banco en la esfera de la efectividad en el desarrollo.
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Como ya se sefialo, el segundo gran objetivo del PRODEYV consistié en mejorar la
capacidad de los paises de realizar una gestion para resultados de desarrollo
(GPRD). Si bien la secuencia de actividades del PRODEYV se enunci6 claramente
en el documento conceptual inicial, no se establecié con precision en qué consistia
la capacidad de un pais de realizar una “gestion para resultados de desarrollo”. El
componente de un modelo de GPRD no se especificd claramente en el documento
conceptual inicial (GN-2346-5), pese a que en éste se recomendaba al PRODEV

“brindar asistencia a los paises en &mbitos especificos de la administracion
publica contemplados bajo una légica de certificacién. A su vez, el programa
permitird un aumento gradual de los volimenes de préstamo en el marco de los
nuevos instrumentos flexibles del BID”

La certificacion requiere patrones de comparacion que la hagan posible, y ellos
estaban ausentes en los documentos conceptuales iniciales del PRODEV. La falta
de especificidad en relaciéon con la certificacion fue un problema importante para el
Directorio. En el Informe del Presidente del Comité de Presupuesto y Politicas
Financieras en que se recomendaba la aprobacion del PRODEV se formulo la
siguiente observacion:

“Los Directores solicitaron que, ademas de los informes contemplados en la
propuesta original, la Administracion notifique periddicamente al Comité
pertinente los avances que se registren en torno a la definicion de normas de
desempefio para la correspondiente certificacion y el establecimiento de

operaciones basadas en resultados”.

En respuesta a esas preocupaciones, en el documento de PRODEV se proponia
realizar actividades especificas que crearan capacidad de certificar. El documento
GN-2346-5 se recomendaba:

“...[que la Administracién presentara], dentro de un plazo de un afio, el marco
de evaluacion de los efectos del PRODEV, incluidos los paradmetros de
referencia e indicadores de desempefio adecuados. Conforme los paises
trabajen para lograr la certificacion, dichos parametros determinarian la
elegibilidad para solicitar préstamos dentro de los instrumentos més flexibles
que el Banco estéa introduciendo con el Nuevo Marco de Financiamiento™.

El PRODEV comenz6 a funcionar en junio de 2005, pero recién en enero de 2008
la Administracion presentd el Sistema de Evaluacion del PRODEV (SEP)
prometido en junio de 2006. En el documento del SEP, sin embargo, la
certificacion deja de ser un objetivo central del PRODEV. El término
“certificacion” estd ausente en el documento, en que ademas se declara:

Es importante notar que el SEP no pretende comparar la capacidad de GpRD de
los paises de la Region, ni establecer un ranking entre ellos.>

% (GN-2346-4).

> (GN-2346-9 Instrumento de Anélisis de la Gestién para Resultados de Desarrollo en el Sector Publico.
Sistema de Evaluacion en el marco del PRODEV”, parrafo 5.30.
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Como la comparacion con cierto patrén es el fundamento de la certificacion, en la
practica esa decision impide utilizar el SEP como elemento para la futura
certificacion de sistemas de pais. En deliberaciones con OVE, autoridades del
PRODEYV han sefialado la posibilidad de mejorar el SEP a esos fines, pero en la
actualidad el SEP no esté siendo utilizado para estos fines.

1. Proyectos de la Subcuenta A

En el documento del SEP se establece una amplia lista de elementos que es
necesario incluir en un eficaz sistema nacional de GpRD. Utilizando ese
documento como guia, OVE ha examinado cada uno de los 20 proyectos de la
Subcuenta A destinados a producir diagndsticos y planes de accién a nivel de
paises. Para ello evalud cada proyecto a fin de establecer en qué medida cumplia
las siguientes condiciones:

a. Exhaustivo o sistémico: Los proyectos incluyen un diagnéstico del sistema
de GPRD suficientemente exhaustivo como para basar en él selecciones y
priorizar planes de accion o futuras intervenciones, incluidos i) los
componentes basicos del sistema de GPRD, vy ii) los vinculos basicos entre los
componentes.

b. Orientado a un modelo: Los proyectos proponen una logica de
intervenciones orientada por un modelo que incluya i) la identificacion de las
razones fundamentales que hacen que en la actualidad las decisiones de
politica publica y de gestion publica no se basen en resultados; ii) un analisis
de fallas de gestion publica y sus implicaciones l6gicas para la GPRD; iii) una
identificacion de las principales causas de las fallas de gestion puablica; y
Iv) propuestas de intervenciones orientadas hacia objetivos compatibles con
los diagnosticos preliminares.

En funcion de esos criterios OVE ha examinado todos los proyectos de la
Subcuenta A utilizando una escala de clasificacion comprendida entre 1 (inexistente
0 inadecuado) y 4 (definido adecuadamente). Un puntaje de 1 indica
incumplimiento absoluto de la condicion, y 4 que la condicion se ha cumplido en
forma sumamente satisfactoria. En el cuadro 5.1 se presentan los resultados de ese
analisis.



-129 -

Cuadro 5.1

Puntajes de la clasificacion de evaluaciones de pertinencia

Puntaje de la clasificacion de la evaluacion
Condicién Inexistente | Parcialmente | Parcialmente | Adecuadamente | Total
0 inadecuada adecuada definida
inadecuada
a. A nivel de todo un sistema, o general
Incluye componentes basicos 7 10 3 0 20
del sistema de GPRD
Incluye vinculos entre 10 9 1 0 20
componentes basicos
b. Orientada por modelos, centrada en una GPRD
Por qué las decisiones de 11 8 1 0 20
politica pablica no se basan
en resultados
Se centra en las 14 2 4 0 20
consecuencias para la GPRD
de los problemas de
administracién publica
Se centra en las causas de los 16 4 0 0 20
problemas de administracion
publica
Congruente con el 1 0 4 15 20
diagndstico preliminar

5.25

5.26

5.27

El cuadro 5.2 muestra que, en promedio, el puntaje del 80% de los proyectos se
ubica en los valores inferiores de la escala. En los parrafos siguientes se
individualizan algunos de los principales hallazgos del examen.

La mayoria de los diagndsticos propuestos son total o parcialmente inadecuados, ya
que en ellos no se consideran, como punto de partida, todos los componentes
basicos de los sistemas nacionales de GpRD®. Por el contrario, sélo en tres
proyectos se incluye o propone efectivamente la realizacion de diagnosticos que
abarquen todas las dimensiones bésicas de la GpRD. Los restantes proyectos son
incompletos segun ese criterio. Ademas, en muchos casos los documentos se
refieren en forma superficial a una o mas dimensiones, todo lo cual limita la
posibilidad de establecer si las dimensiones cubiertas son las que merecen la
atencion mas cuidadosa.

Ademas, en la mayoria de los diagnésticos no se consideran los vinculos entre los
diversos aspectos o dimensiones de la GpRD. En la mayoria de los casos las
diferentes dimensiones de dicho sistema se tratan como componentes separados; en
algunos casos independientes. OVE constatd que los proyectos en que tienen en
cuenta por lo menos algunos vinculos no reflejan un nivel de analisis

% Como referencia para las condiciones basicas del sistema de GpRD, OVE utilizé los pilares incluidos en el
Sistema de Evaluacion del PRODEV (SEP), principalmente planificacion estratégica; presupuesto por
resultados; gestion de programas y proyectos, gestion financiera, seguimiento y evaluacion.
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suficientemente profundo. Soélo en uno de los 20 proyectos analizados se habia
considerado, parcialmente, el sistema de GpRD como tal, examinando todos los
vinculos entre diferentes dimensiones.

La gran mayoria de los proyectos (19/20) no hacen de la GpRD el centro del
diagndstico propuesto. En mas de la mitad de los proyectos (11/20) no se hace
referencia alguna a la identificacion de las razones por las cuales las decisiones de
politica publica y administracion no estan orientadas por resultados. En los
proyectos restantes el tema se considera en forma marginal. Sélo un proyecto se
considero parcialmente adecuado segun este criterio.

Como no se centra la atencion en la GpRD, en el 70% de los proyectos (14/20) no
se especifica la relacion logica entre los temas que se pretende abordar y el modelo
de GPRD.* Por ejemplo, en el documento del proyecto de Chile (CH-T1011) se
propone centrar la atencion en los efectos del Programa de Mejoramiento
Gerencial, conocido también como PMG, en los procesos y resultados de los
organismos publicos, pero no se explica por qué ese programa reviste tanta
importancia para el modelo de GpRDen Chile como para que en él se centre la
totalidad del proyecto.

Ademas, en ninguno de los proyectos se identifican o se propone una investigacion
de las principales causas de las fallas de administracion publica que se proponen
abordar. Asi aunque en muchos proyectos de la Subcuenta A se sugiere examinar
los factores positivos y negativos de diversos aspectos del sistema de GpRD,
identificando planes de medidas concretos e inclusive ejecutando proyectos
especificos para hacer frente a diferentes problemas, en ninguno de ellos se
identifica o propone expresamente la investigacion de las causas de los problemas
que han de abordarse.

No obstante, las actividades predefinidas propuestas como parte de los planes de
accion son congruentes, en la esfera interna, con los problemas generales
identificados en diagndsticos anteriores o propuestos. De hecho, las actividades
propuestas por el 95% de los proyectos (19/20) son como minimo compatibles con
el diagndstico preliminar incluido en los documentos de los proyectos o en los
diagndsticos propuestos para su realizacion.

En resumen, de esta evaluacién se infiere que los documentos de proyectos de la
Subcuenta A dan poca certeza sobre la pertinencia de las actividades que a través de
ellos se propone realizar, lo que va en detrimento del uso potencial de esos
diagndsticos para ulteriores actividades de programacion y certificacion. Ello
obedece principalmente a que en muchos casos los diagnosticos no son
suficientemente exhaustivos ni estan orientados por un claro modelo de GPRD.
Esto no necesariamente significa que las actividades que en definitiva se realicen a
través del Programa en definitiva no hayan de ser pertinentes en relacion con las
necesidades generales del pais en la esfera de la administracion y la gestion

% Los pocos proyectos en que se hace expresa referencia al modelo de GpRD son los de México, Brasil y

Per(.
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publicas, pero no esta garantizada su pertinencia en cuanto al objetivo de PRODEV
de mejoramiento de los sistemas nacionales de administracion para el logro de
resultados de desarrollo.

2. Subcuenta B: Proyectos de Desarrollo de Capacidad

Conforme a la Idgica de intervencion del PRODEV, los proyectos de desarrollo de
capacidad han de definirse como resultado de diagndsticos y Planes de Accion
nacionales definidos previamente. Hasta ahora el PRODEV ha aprobado siete
proyectos de desarrollo de capacidad, pero cuatro de ellos no fueron precedidos por
un diagnostico propio de la Subcuenta A ni por un Plan de Accidon. Por lo tanto, la
mayoria de los proyectos de la Subcuenta B no estan en consonancia con la logica
de disefio del PRODEV.

Independientemente de que un proyecto de la Subcuenta B sea seguido 0 no por un
diagndstico y un plan de accién de la Subcuenta A es posible evaluarlo en relacion
con los criterios arriba mencionados. Un proyecto de la Subcuenta B podria, por
ejemplo, priorizarse a la luz de un claro modelo de capacidad nacional de GpRD,
aunque no se disponga de un anterior diagndstico de la Subcuenta A. En el
cuadro 5.2 se presentan los resultados del examen, realizado por OVE, de los siete
proyectos de la Subcuenta B existentes.

Cuadro 5.2
Puntajes de clasificacion de evaluaciones de pertinencia
Condiciones Puntaje de la clasificacion de
la evaluacion
1 2 3 4 | Total
a. Compatibilidad con diagnésticos o planes de accion 1 0 1 1 3*
b. Priorizacion 5 2 0 0 7
c. Ldgicay orientacion basada en modelos 2 4 1 0 7
Refleja un modelo de intervencion de GpRD 4 2 1 0 7
Propone actividades Idgicamente relacionadas con un 1 5 1 0 7
sistema de GpRD

* No aplicable en los casos de la RepUblica Dominicana, Chile y Nicaragua porque en ellos el calculo no se basé en un
proyecto de la Subcuenta A.

Cuatro de los proyectos no pueden evaluarse para establecer su compatibilidad con
anteriores diagndsticos o planes de accion, que no existieron. Sin embargo, dos de
los tres para los que si hubo diagndésticos y planes de accion anteriores arrojaron
resultados relativamente satisfactorios en cuanto a la orientacion de intervenciones
por su diagnostico.

En ninguno de los proyectos de la Subcuenta B se logrd explicar satisfactoriamente
los criterios o datos utilizados para priorizar determinados ambitos de intervencion,
y no otros. Pese a la logica secuencial del PRODEV, segln la cual es preciso
orientar intervenciones clave en un contexto de recursos limitados, en los proyectos
no se consideran expresamente las razones por las cuales se seleccionaron ciertos
ambitos de intervencion. De hecho, en cinco de los siete proyectos no se ofrece
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ninguna explicacién sobre la urgencia, pertinencia, eficacia de costos o importancia
critica de las intervenciones propuestas en el contexto del mejoramiento del sistema
de paises de GpRD.

En la mayoria de los proyectos no se presenta el modelo de intervencion respectivo.
De hecho, en seis de los siete proyectos se proponen actividades financieras sin una
adecuada explicacion de la relacion légica entre las intervenciones propuestas y el
desarrollo del sistema de GpRD. Sélo en un proyecto (México) se define en cierta
medida la contribucion de los componentes propuestos a un modelo definido de
GpRD en el pais.

3. Subcuenta C: Actividades de promocion y capacitacion

Con financiamiento de la Subcuenta C se ha realizado una cantidad considerable de
actividades, y OVE no ha alcanzado a examinar la documentacion de todas las
consultorias, seminarios y cursos de capacitacion financiados en el marco de esa
subcuenta.

No obstante, hay un &mbito en que se dispone de informacion, y ésta hace pensar en
problemas de complementariedad entre las medidas financiadas en el marco de las
diversas subcuentas. Se trata de las evaluaciones nacionales sobre la necesidad de
la GPRD. Como ya se sefialo, la Subcuenta A financio tareas de diagndstico en
20 paises como base de planes de accion e intervenciones de la Subcuenta B, pero
la Subcuenta C financié también diagnésticos de paises como parte del proyecto de
elaboracion del Sistema de Evaluacion del PRODEV (SEP).

Desde el punto de vista gerencial, duplicar la labor de diagnostico puede dar lugar a
ineficiencias en los programas, lo que de por si es un motivo de preocupacion. No
obstante, mayor preocupacién causa el hecho de que en los diagndsticos
financiados en el marco de la Subcuenta C se llega a diferentes conclusiones, con
respecto a la necesidad nacional, que en los diagnosticos financiados con cargo a la
Subcuenta A. Asi ocurrié en el 40% de los paises con diagndsticos financiados por
ambas subcuentas.

En el caso de Costa Rica, la herramienta de diagndstico del SEP indico que de los
cinco pilares de la SEP (planificacion estratégica; presupuesto por resultados;
gestion financiera; gestion de proyectos, y seguimiento y evaluacién), hasta ahora el
pilar que obtuvo, por amplio margen, el puntaje mas bajo es el de presupuesto por
resultados. En cambio en el diagndstico elaborado para Costa Rica con
financiamiento de la Subcuenta A, se destacan dos componentes totalmente
diferentes como los afectados por problemas mas serios: seguimiento y evaluacion
y gestion de proyectos.

En el caso de Chile, aunque el SEP considera que todos los pilares, salvo
planificacion estratégica, estan préximos al méaximo puntaje, el diagnostico
contenido en los documentos del PRODEV se centra en gestion financiera y
seguimiento y evaluacion, y las alternativas de financiamiento finales elegidas se
orientan a la certificacion ISO como parte de otras intervenciones en la esfera de
gestion de proyectos.
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En el caso de Uruguay, en que no se realizd un diagnostico en el marco de la
Subcuenta, en el analisis del SEP se sefiala que seguimiento y la evaluacion es el
ambito que requiere mayor apoyo, pero la intervencion de la Subcuenta B estaba
destinada a respaldar el sistema nacional de inversion (SNI), que es un componente
de la categoria gestion de proyectos.

A la luz de este examen, se constata que el objetivo de fortalecer los sistemas
nacionales, antes de utilizarlos, no ha arrojado muchos resultados concretos durante
el periodo del NMF. En alrededor de la mitad de las estrategias de pais aprobadas
durante ese periodo se analizd el referido objetivo, pero principalmente con
respecto a adquisiciones y sistemas de administracion financiera de paises. Los
sistemas destinados a realizar el seguimiento de los resultados no se han destacado
entre los objetivos de la programacion de paises, y los resultados preliminares del
PRODEV muestran diagnosticos incompletos y enfoques redundantes y
mutuamente incompatibles frente a ese problema entre las tres subcuentas.

Sistemas a nivel de proyectos

El Banco cuenta con una serie de procesos destinados a elaborar proyectos para
ponerlos a consideracion del Directorio. Desde la perspectiva de la efectividad en
el desarrollo esos sistemas deberian lograr que los proyectos cumplan las dos
pruebas de efectividad en el desarrollo: ser evaluables y poner de manifiesto su
contribucion econdmica a los paises miembros prestatarios, pero los examenes
realizados por OVE han arrojado resultados insatisfactorios en ambos aspectos. Lo
que es mas importante, en general no se han aplicado las recomendaciones de OVE
tendientes al mejoramiento de los sistemas del Banco para que los proyectos
producidos cumplan esos criterios. En esta seccion se examinaran brevemente los
resultados de anteriores informes de OVE sobre proyectos (informes RE-275 y RE-
333), y luego se examinara el tema de los sistemas de produccion de proyectos con
que cuenta el Banco.

OVE elabor6 en el 2000 la herramienta de evaluabilidad, y en 2001 la aplic6 a
todos los proyectos aprobados por el Directorio. En ese estudio (RE-275) se
identificaron los aspectos de la evaluabilidad que es preciso mejorar y se establecio
un valor de referencia para apreciar el avance en la evaluabilidad de los proyectos a
lo largo del tiempo. En ese momento la Administracion sefial cierta discrepancia
con el método especifico de OVE, pero admitid la importancia de la evaluabilidad
de los proyectos y la necesidad de mejorarla. Ulteriormente, en varias ocasiones, a
partir de 2001, la Administracion ha sostenido que el Banco ha logrado mejoras
significativas en cuanto a evaluabilidad de sus proyectos.

Tal como se preveia en el informe de 2001, OVE realizo en el 2005 una evaluacion
de los proyectos aprobados por el Directorio reproduciendo la metodologia aplicada
en el 2001, para poder medir claramente el avance con respecto a los datos basicos
anteriormente establecidos. Los puntajes de evaluabilidad correspondientes a cada
proyecto se basan en las nueve dimensiones siguientes: i) diagnostico; ii) objetivos;
iii) 16gica; iv) supuestos y riesgos; v) indicadores de resultados; vi) lineas de base
para indicadores de resultados; vii) indicadores de productos; viii) lineas de base
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para indicadores de productos, y ix) seguimiento y evaluacion. EIl examen de los
proyectos de 2005 muestra que en todas esas dimensiones de evaluabilidad
subsisten considerables insuficiencias en cuanto a contenido minimo necesario para
que el Banco realice una gestion por resultados. (Vease el grafico 5.1, infra).

Gréfico 5.1
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Una comparacion entre el grupo de proyectos de 2001 y el de 2005 reveld escasos
cambios globales a lo largo del cuatrienio. Las pequefias mejoras de los
indicadores se vieron contrarrestadas por pequefios deterioros del desempefio en
relacion con la logica del proyecto. (Véase el grafico 5.2).
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Gréfico 5.2

Verificacion — 2005

Promedio de dimensiones de evaluabilidad
(2001 - 2005)

Diagnéstico Conceptualizacion

Seg. y eval. de productos y efectos 3 Def. de objetivos
directos

Indicadores de referencia de
efectos directos

Légica de los proy.

Indicadores de
efectos directos

Supuestos y riesgos

Indicadores de referencia de Indicadores de
productos productos

= = =2001

5.49

5.50

Aunque esos hallazgos revelan la persistencia de significativos problemas de disefio
de proyectos, otro examen de supervision de OVE mostr6 que si algo mostraban los
problemas era que éstos eran mas graves en el nivel de resultados del seguimiento
de la ejecucion de los proyectos. La principal herramienta con que cuenta el Banco
para ello es el informe de terminacion de proyecto (ITP), que segln varios
documentos del Banco esta llamado a ser un instrumento clave en cuanto a
efectividad en el desarrollo y gestion para resultados de desarrollo. Como sélo el
16% de los proyectos del BID llegan a ser objeto de evaluacion posterior, el ITP
constituye el Unico pronunciamiento final aprobado por la Administracion sobre los
resultados de la gran mayoria de los proyectos del BID.

En 2006 OVE reviso ITP completados conforme a nuevas pautas a través de las
cuales se esperaba centrar mejor la atencion en los resultados el enfoque de esos
informes (RE-315). En el anélisis se examinaron los objetivos de desarrollo
originales de cada proyecto; estos se utilizaron para crear un Marco de Resultados
(MR) en que sistematicamente se dej6 constancia de que cada objetivo de
desarrollo hubiera sido medido o no por un indicador de efectos directos y si cada
indicador incluia datos de referencia, un objetivo y datos finales. Luego se calcul6
un indice de completitud que reflejo la medida en que el ITP presentaba evidencias
para realizar el seguimiento del logro de objetivos de desarrollo. En la evaluacion
se concluyé que 18 de los 19 ITP examinados no contenian un Marco de
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Resultados aceptable, lo que hacia que dichos informes anunciaron el “logro de
resultados de desarrollo” sin pruebas significativas que respaldaran esa aseveracion.

Esta falta de avance se produjo después que la Administracion elabor6 nuevas
directrices sobre ITP, lo que indica la ineficacia de las medidas establecidas para
garantizar el cumplimiento de las directrices en la esfera interna. Lo mismo ocurre
a nivel de disefio, ya que en 2003 el Directorio impartio instrucciones expresas
segun las cuales el Banco, como parte del proceso de aprobacion, debia elaborar y
aplicar un sistema de calificacion de la evaluabilidad de los proyectos. Esa pauta
no se cumplio, ni se estableci6 un sistema interno de clasificacion de los proyectos
en cuanto a aseguramiento de evaluabilidad. La Administracion ha sefialado que en
el “Marco de Efectividad en el Desarrollo” propuesto se implantard un sistema de
aseguramiento, pero a OVE le preocupa la posibilidad de que la creacion de un
sistema de ese tipo plantee un serio desafio para Administracion del Banco.

Esa preocupacion obedece a la manera en que el Banco aborda la cuestion general
del control de calidad. Historicamente, la institucion ha procurado controlar la
calidad haciendo examinar los proyectos por sucesivos comités de examen, el mas
importante de los cuales ha sido el Comité de Revision Gerencial (CRG). OVE
examingd las actas del CRG para establecer en qué medida se habian tenido en
cuenta las cuestiones de evaluabilidad durante los examenes de calidad de
73 proyectos para el sector publico. Los resultados aparecen a continuacion, en el
cuadro 5.3.

Cuadro 5.3
Examenes realizados por el CRG y dimensiones de evaluabilidad

No consideradas por el CRG (NC)

Total no considerado Porcentaje NC con
(porcentaje) evaluabilidad final
insatisfactoria

Diagnéstico 93% 92%
Definicion de objetivos 88% 68%

Légica

93% 85%

Supuestos y riesgos 78% 74%
Indicadores de productos 75% 22%
Indicadores de efectos directos 60% 51%
Referencia de productos 95% 41%
Referencia de efectos directos 88% 73%
Seguimiento y evaluacion 71% 42%

Fuente: Elaborado por OVE sobre la base de actas del CRG correspondientes a 73 proyectos de la cartera de
operaciones para el sector publico.
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De esos resultados pareceria desprenderse que el CRG no presta significativa
atencion a las cuestiones de evaluabilidad del examen de los proyectos. No se trata
de un hallazgo trivial, ni limitado a cuestiones esotéricas de técnicas de evaluacion.

A través de su examen, OVE concluy6 que en el 93% de los examenes realizados
por el CRG no se plantearon preguntas referentes a un diagndstico del problema en
el proyecto, ni a la logica de la intervencion destinada a hacer frente a ese
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problema. En el 88% de los examenes no se consideraron los objetivos enunciados
en el proyecto y en el 78% de ellos no se abordaron temas de supuestos y riesgos.

Estos hallazgos indican un problema general de control de calidad de los proyectos,
y no una falla especifica de medicion de la evaluabilidad. Confirman esta
impresion experimentos anteriores de examen de la calidad de los proyectos
independientemente del proceso del CRG.

En octubre del 2002 el Vicepresidente Ejecutivo dio a conocer al Comité de
Politicas y Evaluacion del Directorio el enfoque de la Administracion con respecto
a la efectividad en el desarrollo en el Banco, y se comprometio a realizar un
examen ilustrativo de la calidad inicial de los proyectos. En el 2003 se presentd al
Directorio un informe sobre ese examen (documento GN-2262).

OVE sefialo en esa ocasion que en dicho examen no se habian captado las
dimensiones mas decisivas de la calidad de los proyectos, especialmente en cuanto
a los diagnosticos de los problemas y a lo adecuado de los anélisis econdémicos.
(Documento GN-2262-1). Pese a esas limitaciones, OVE recomendd la realizacion
regular de esos examenes por parte de la Administracion, para mejorar la
metodologia, pero no se han realizado subsiguientes exdmenes de calidad inicial.

OVE observa que el Banco tiene una considerable aversion institucional al control
de calidad de la efectividad en el desarrollo de los proyectos. Ni las actividades de
rutina del CRG, ni las actividades excepcionales de evaluacion de la calidad inicial
han establecido una medicion sistematica, confiable y aplicable, que garantice la
calidad de los proyectos. Examinadas con ese trasfondo, las recientes
modificaciones del “ciclo de proyectos” pueden exacerbar ain mas el problema.

En el documento de la Realineacion del Banco se identificd en los siguientes
términos el problema del control de calidad:

El analisis de las practicas vigentes ha puesto de manifiesto la confusion que
existe entre las funciones de control de calidad y de apoyo al mejoramiento de la
calidad, confusion que se ha identificado como un problema clave en la
estructura y los procedimientos actuales del Banco. Esta situacion se traduce en
gue las unidades a las que nominalmente competen las funciones de control de
calidad y salvaguarda participen de manera rutinaria en el proceso de toma de
decisiones a lo largo de la preparacion de proyectos, funcién que nominalmente
es responsabilidad de las unidades operativas.

Esta “convivencia” de responsabilidades de control de calidad y de apoyo
operativo genera toda suerte de consecuencias indeseables: se diluye la
responsabilidad que tienen las unidades operativas de velar por la calidad de los
proyectos, puesto que las operaciones cuentan siempre con la no objecion
implicita de las unidades de salvaguarda; la independencia de las unidades de
control de calidad se ve comprometida al estar subordinadas a las presiones del
proceso de aprobacién y desembolso de proyectos; el proceso de alcanzar
decisiones consensuadas entre las unidades operativas y de salvaguarda
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requiere demasiado tiempo y se centra en la alteracion del texto de los
documentos mas no en la gestion de riesgos en el terreno.”’ (énfasis afiadido)

En respuesta a ese analisis, la Administracion introdujo recientemente importantes
modificaciones en el procedimiento de examen de los proyectos. En el “Nuevo
Ciclo de Proyecto” se hace recaer sobre el equipo de proyecto la responsabilidad de
la calidad de los proyectos, y se crea una revision de la calidad y el riesgo, definida
en los siguientes términos:

El proceso dirigido a aumentar la calidad de las propuestas tendrd como
elemento medular un proceso de enfoque muy definido (la revision de la calidad
y el riesgo) para recabar comentarios de todo el Banco acerca de las propuestas
de proyecto y considerar todos los temas que se puedan plantear al respecto.
Los Jefes de Division, responsables de la gestion de la revision, daran
participacion al Representante correspondiente, asociandolo en la toma de
decisiones sobre la mejor manera de responder a los temas planteados por dicha
revision. CS-3734

Si bien es cierto que en el Nuevo Ciclo de Proyecto se encomiendan tareas formales
de examen al Grupo de Salvaguardias Ambientales, ese documento nada contiene
sobre la manera de evaluar los elementos de calidad no ambientales, quién ha de
hacerlo ni los criterios que ha de utilizar. En la practica, el problema identificado
en el documento de la Realineacion, de que los viejos procedimientos
comprometian “la independencia de las unidades de control de calidad” ha sido
sustituido por el nuevo problema de que no existen unidades independientes de
control de calidad con respecto a la efectividad en el desarrollo de proyectos.

La Administracion ha sefialado su intencion de proponer estandares de
evaluabilidad para proyectos en el venidero “Marco de Efectividad en el
Desarrollo”. A la luz de las preocupaciones arriba sefialadas OVE cree importante
gue esos criterios no se propongan aisladamente, sino que sean acompafnados por
un proceso institucional claramente especificado a través del cual los proyectos
deban demostrar el cumplimiento de estos estandares.

Efectividad en el desarrollo de operaciones de préstamos en apoyo de reformas
de politica

Ademas de centrar la atencion en forma mas general en los sistemas de efectividad
en el desarrollo, en la octava recomendacion del NMF se formularon también las
siguientes recomendaciones especificas con respecto a las operaciones de prestamos
en apoyo de reformas de politica:

El Banco ha de preparar directrices para los préstamos en apoyo de reformas de
politica, consolidando en un solo documento las politicas y practicas existentes y
teniendo en cuenta los resultados de la iniciativa sobre calidad inicial emprendida
en 2004 y de evaluaciones anteriores, al igual que las politicas y practicas de otras
instituciones financieras internacionales en este &mbito.

S GA-232



5.64

5.65

5.66

5.67

5.68

- 139 -

En dicha recomendacién se describe luego, con cierta extension, el contenido que
deberian tener esas directrices, pero la referencia clave a la efectividad en el
desarrollo aparecié en el apartado (b):

[C]riterios para el empleo de préstamos en apoyo de reformas de politica, teniendo
en cuenta las ganancias econémicas y sociales previstas del programa, frente a sus
costos econdmicos y sociales, el nexo con la estrategia de pais, el compromiso del
gobierno en el sentido de llevar a cabo y sostener el programa, las implicaciones
financieras y la capacidad para estructurar y supervisar la operacion, identificando
los riesgos correspondientes y la capacidad fiduciaria pertinente.

El tema de la efectividad en el desarrollo de las operaciones de PBL preocupa al
Banco desde hace varios afios. Uno de los tres objetivos clave del primer Marco de
Financiamiento consistio en la adopcién, por parte de la Administracion, de
“medidas para incrementar la eficacia, en funcion del desarrollo, de cada
categoria de préstamo, en especial los de apoyo a reformas de politica y de
emergencia” (AG-1/02, parrafo 2 del anexo).

A los efectos de aplicar el NMF 2005-2008, la Administracion cumplié
inmediatamente la instruccion de enunciar directrices, publicando en abril de 2005
el documento CS-3633: Préstamos en apoyo de reformas de politica: Directrices
sobre preparacion y aplicacion.® Conforme a las directrices deben enunciarse
claramente los objetivos y resultados de desarrollo previstos: En el documento de
proyecto deben indicarse claramente el objetivo y los resultados previstos
(productos, resultados intermedios e impacto final) del programa de reforma
normativas o de cambio institucional. En el disefio del programa deben incluirse
indicadores mensurables para realizar el seguimiento del avance durante la
ejecucion y evaluar los efectos de la operacién una vez concluida, tales como datos
de lineas de base y metas especificas.

OVE ha revisado operaciones de préstamos en apoyo de reformas de politica (PBL)
preparadas conforme a las nuevas directrices, y ha constatado la existencia de
enormes diferencias en cuanto a la observancia, por los proyectos del Banco, de los
principios enunciados por las Directrices en cuanto a indicadores y a su vinculo con
objetivos: existe heterogeneidad en lo que atafie a claridad de los objetivos,
existencia de lineas de base y pertinencia de los indicadores. Todos los proyectos
incluyen una matriz de resultados, la mayoria de ellos como matriz independiente, y
s6lo en cuatro de ellos presentada como parte de la matriz del programa. No
obstante, en los casos en que existe una matriz de resultados separada, los
indicadores generalmente se presentan desvinculados de los objetivos del proyecto,
lo que dificulta la evaluacién de su pertinencia.

Como se expresa en las Directrices, la matriz de resultados debe tener indicadores
que permitan realizar el seguimiento del avance hacia la consecucién de los

58

Después de esta fecha no se elaboraron versiones actualizadas de ese documento. En cuanto al material

adicional disponible, SPD sélo cuenta, en su pagina en Internet, con una presentacion en PPT para
capacitar a las Representaciones.
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objetivos del programa, para poder deducir, de la matriz, la medida en que los
indicadores revelen avance en la consecucion del objetivo. No obstante, quiza por
falta de plantillas o directrices para matrices de resultados, en algunos casos éstas
solo contienen indicadores desprovistos de un vinculo con los objetivos.”® Este
problema se hace mas arduo por la falta de una adecuada identificacion de los
objetivos y fines del proyecto en las matrices de resultados de los PBL. Asi ocurre
en varios proyectos que tienen un conjunto completo de indicadores significativos;
no obstante, en la matriz de resultados resulta imposible vincularlos con objetivos,
ya que sblo se presentan los titulos de los componentes (DR0150, ES0140,
N10183).

59

60

Otras limitaciones que pueden guardar relacion con la falta de una plantilla y de directrices consisten en
la confusidn entre indicador y objetivo, actividades e indicadores de efectos directos, e indicadores y
objetivos. Por ejemplo, en la matriz de resultados de AR-L1009, entre los "resultados" del proyecto se
incluyen muchos productos/actividades, tales como "Incorporacion a la Ley de Presupuesto 2007 y
siguientes y en el Presupuesto Plurianual de las previsiones presupuestarias para la recompra de deuda.”, o
"Desarrollo del 100% del modelo conceptual del SIDIF Internet Integral, y del modelo del Médulo de
Presupuesto”. En la matriz de resultados de la operacion HO-0223 se incluye entre los “indicadores de
resultados de mediano plazo” uno de los efectos directos del proyecto: "El impacto de este nuevo modo
de gestion se lograra en el largo plazo y, en la medida que se vaya instrumentando en los organismos se
podra lograr, incrementos sustanciales de sus niveles de eficacia y eficiencia en su gestion y en el
cumplimiento de las politicas de desarrollo a ellos asignadas. En un plazo de 5 afios las instituciones del
area social y de infraestructura deberian llevar a cabo sus actividades bajo el nuevo modo de
administracion”.

En las directrices se establece, “en el documento de proyecto deberia presentarse la base de los supuestos
utilizados para vincular la reforma de politicas o los cambios institucionales (productos) con los resultados y
el impacto previstos” (3.13). Se trata de un &mbito en que se requieren mejoras, pues en muchos casos no
existe una conexion logica entre los objetivos y las actividades propuestas.
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Cuadro 5.4
Conexion entre objetivos e indicadores

Area Indicador

I. Asistencia Social y Proteccion de Gasto

A. Racionalizacién de programas de asistencia social

Incremento del gasto social ejecutado en % del Producto Interno Bruto (PIB) JGasto social en % del PIB.

Reduccion del gasto en asistencia social en % del PIB Gasto en asistencia social en % del PIB.
Fortalecimiento de la gestién del Programa de Alimentacion Escolar (PAE) Cociente entre nimero de raciones recibidas y nimero

de raciones consumidas en las escuelas.
Porcentaje de escuelas que reciben supervision al
menos quincenal del PAE.

ES0140
Principales ODM 2015 Indicadores intermedios
Proteccion social
Reduccion de la poblacién bajo la linea de extrema pobreza a la mitad (%). Tasa de prevalencia de desnutricion (peso/edad) en
nifios menores de cinco afos (%).
Educacién
100% de matricula neta en la ensefianza primaria (7 a 12 afios) (%). Tasa de sobreedad en tercer grado de educacion basica

(%).

100% alfabetizacién de las personas de edades comprendidas entre los 15 y los [NUmero de alumnos de siete afios matriculados en
24 afios (%). primer grado de educacion basica.

Tasa de repitencia en primer grado de educacion
bésica (%).

NI10183

Principales Metas de la ERCERP 2015 Indicadores Intermedios

Educacién

Primaria).

Acceso del 100% en educacion primaria (Tasa Neta de Escolarizacion Numero de nifios y nifias de seis afios matriculados en

primer grado.

Tasa neta de escolarizacion primaria (%).
Desercion en ler grado (%).

Profesores de primer grado no titulados (%).

5.69

5.70

5.71

En el caso de la operacién DR0150, por ejemplo, no resulta claro por qué el “gasto
social en porcentaje del PIB” revelaria el avance de proceso de “racionalizacion de
programas de asistencia social”, ya que no se especifica el significado del objetivo
de "racionalizacion”. Ni siquiera resulta claro el signo del cambio esperado: es
plausible que el gasto social pudiera reducirse o incrementarse para demostrar la
“racionalizacion”. Tampoco resulta claro el significado preciso de “Asistencia
Social y Proteccion del Gasto”, ni son evidentes los vinculos con los indicadores.

En el caso de los proyectos ES0140 y N10183 se utilizan indicadores para realizar
el seguimiento de otros indicadores (la proporcion de la poblacion en situacién de
extrema pobreza es un indicador, y la desnutricion de nifios de menos de cinco afios
de edad también lo es —-ES0140; el acceso a la educacién primaria es un indicador,
y lo mismo ocurre con la matricula neta y con la tasa de desercion —NI10183), y la
matriz solo incluye el titulo de los componentes.

Varias operaciones proporcionan indicadores significativos de resultados, como la
serie programatica encaminada a mejorar la calidad y la gestion del gasto publico
en Pery, y el programa sectorial sobre administracion de las finanzas publicas en
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Argentina (AR-L1009). No obstante, en algunos documentos se presentd un breve
enunciado “del problema” como linea de base, con objetivos e indicadores
analogamente ambiguos (véase el cuadro 5.5). En varios casos los indicadores de
efectos directos proporcionados pueden ser significativos como tales (por ejemplo
la tasa de pobreza u otros objetivos de desarrollo del milenio en varias operaciones
en el sector social, pero la conexion légica entre los indicadores y las actividades no
resulta clara.

Cuadro 5.5

INDICADORES ADECUADOS E INADECUADOS: ALGUNOS EJEMPLOS

Proyecto Objetivo Indicador Datos de referencia Objetivo Adecuado
UR-L1021 Lograr un sistema | Dispersion entre la Indice de Herfindahl 0,2354 Indice de Si
impositivo mas participacion de los Herfindahl
equitativo y tributos en el total de 0,255
eficiente la recaudacion
NUmero de tributos NUmero de tributos 30 15 Si
Proporcion de Proporcion de tributos indirectos | 69% Si
tributos indirectos en | en la recaudacion total 72%
la recaudacion total
Estabilizacion Mavor estabilidad 3,6% sector publico no Déficit medio Si
PN0160 fiscal Y o financiero, preliminar del sector
macroecondmica con -
PP publico no
un menor deficit - -
fiscal financiero <
1,1%
Menores deficit Déficit actuarial Si
financieros y 29,7% déficit preliminar ;
; medio < 30,8%
actuariales de CSS
(E:i%?ﬁiggﬂléi)nem 62,9% preliminar 57% del PIB S
HO00223 Ingresos, Ante el crecimiento sostenido del intercambio comercial, regional y extra No
Administracion regional, y en las perspectivas de integracion a los mismos la transparencia,
tributaria y eficacia y eficiencia de la administracion aduanera son determinantes en los
Aduanera: ritmos y orientaciones de los procesos de desarrollo econémico y social.
Reconstruir el Este impacto positivo sobre el desarrollo se puede seguir compartiendo los
marco indicadores ya sefialados para la nueva institucionalidad DEI en materia de
institucional de la | integridad institucional y reduccién del contrabando.
Direccion Aumento de la equidad del sistema tributario por reduccion de la mora, la No
Ejecutiva de evasion y la elusion de los grandes y medianos contribuyentes. Se completa
Ingresos (DEI) la depuracion del E-TAX para todos los contribuyentes
para Iiciar un Aumento en la seguridad juridica que se deriva de un Gnico y moderno No
nuevo proceso de | marco legal para regular las operaciones aduaneras asi como una
desarrollo administracion aduanera dotada de una herramienta informética de gestion
sostenible de la que refleje un procedimiento aduanero de forma de facilitar y controlar
entidad, adecuadamente el comercio internacional, sin descuidar la proteccion del
comenzando por interés fiscal.
Z?g?;;ggtura Dis_minucién sensible en el monto d(_e la deuda_tributaria 190%_de saldos | No
' registrada y cuya cobranza no esta siendo gestionada histéricos
judicialmente y aumento de la percepcion de riesgo por depurados y
parte de los contribuyentes. Implantacion del médulo de | 100% de las
fiscalizacion del E-TAX. declaraciones y
pagos se
procesan casi
en tiempo real
para grandes y
medianos
contribuyentes
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Proyecto Objetivo Indicador | Datos de referencia Objetivo Adecuado
Grado de cumplimiento voluntario de las obligaciones 80% minimo Si
tributarias
Niveles de evasién | Datos de referencia: 40% Si
Personal de la DEI gestionando la administracion tributaria y aduanera bajo No
claras funciones y responsabilidades y procedimientos transparentes en la
relacion con los contribuyentes y usuarios del servicio aduanero; todo lo que
debe redundar en un mejoramiento de la imagen sobre la integridad
institucional.

5.72  No disponer de indicadores en la propuesta inicial es solo una parte del problema.

5.73

A medida que se ejecutan los préstamos es necesario también realizar el
seguimiento de los resultados efectivamente alcanzados. OVE calcul6 un indice de
completitud para los préstamos en apoyo de reformas de politica aprobados entre
2005 y 2007. Esa labor determina cuantos de los objetivos enunciados en un
proyecto tienen indicadores, datos de referencia y objetivos adecuados, junto con
pruebas suficientes de que se haya podido verificar sus logros (o ausencia de los
mismos). Un proyecto “completo” tiene un puntaje de 1,00, lo que indica que
pueden verificarse todos los objetivos. Este analisis muestra que aproximadamente
la mitad de los objetivos enunciados en las operaciones de PBL pueden verificarse.
Basicamente no existe diferencia entre los PBL y los PBP (0,58 y 0,54, pero la
diferencia no es estadisticamente significativa), y ademas no existe una tendencia
nitida a lo largo del tiempo. Este indice muestra asimismo la proporcion de
objetivos que cuentan con indicadores, datos de linea de base, hitos y metas, pero
no demuestra que los indicadores sean 0 no adecuados. Cuando esto se tiene en
cuenta (basicamente contando tan sélo los indicadores para los que se dispone de un
instrumento de medicion adecuado para el objetivo), el indice baja hasta llegar a
0,41y 0,44 para los PBL y PBP, respectivamente.

En este contexto es interesante comparar los resultados de los analisis de
evaluabilidad realizados por OVE en 2001 y 2005. Como lo muestra la figura
siguiente, si bien en conjunto no existe avance en cuanto a las dimensiones
analizadas por OVE, hubo una mejora en cuanto a utilizacion de indicadores de
productos y resultados, y a la existencia de datos de lineas de base. Esos resultados
son consistentes con el analisis realizado hasta ahora, en el sentido de que los
proyectos efectivamente incluyen matrices de resultados cuando se requieren
indicadores con datos de referencia y objetivos. Ademas, esos resultados deben
considerarse una sefial de alerta, en el sentido de que los proyectos no han mejorado
en cuanto a sus diagndsticos, definicion de objetivos, l6gica y analisis de riesgos.
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Gréfico 5.3

Evaluabilidad de préstamos en apoyo de reformas de politica, 2001 y 2005

diagnéstico

ref. de
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El primer objetivo de la seccion del NMF sobre PBL es que las operaciones de ese
tipo demuestren “las ganancias economicas y sociales previstas del programa,
frente a sus costos econdmicos y sociales”. Las Directrices expresan esos objetivos
en los dos parrafos de instrucciones que aparecen en el recuadro 5.1.

Recuadro 5.1
Directrices para la labor analitica

3.17 Trabajo analitico. Todo préstamo en apoyo de reformas de politica debe basarse en un
trabajo analitico relevante sobre el pais y el sector, realizada por el pais, el Banco y otros entes
de desarrollo participantes. En el documento de proyecto deberia ponerse de manifiesto el hecho
de que el disefio de la operacion propuesta se basa en los analisis de paises y sectores
pertinentes utilizados para la preparacion de la operacion. Este trabajo deberia centrarse en los
temas y opciones normativas que tengan ante si el pais y el sector y en una evaluacién de la
factibilidad politica de las reformas propuestas; ademas, cuando pueda aplicarse y sea factible,
deberia incluir simulaciones previas de la aplicacién de las reformas propuestas. La seleccion de
instrumentos y la profundidad del andlisis dependeran de las caracteristicas de la reforma, del
marco cronoldgico del analisis, de la base de informacion y de los recursos disponibles (incluida
la capacidad a nivel de pais).

3.20 Anélisis econémico. Cuando sea factible, el equipo de proyecto deberia comparar el
impacto econémico de las reformas de politica y/o los cambios institucionales propuestos con el
costo previsto de las reformas, para obtener “la seguridad razonable de que los beneficios del
programa para la economia nacional sean superiores a sus costos econémicos y sociales”. No
obstante, el Banco reconoce que, en relacion con muchas de las reformas y los cambios
institucionales sustentados por préstamos en apoyo de reformas de politica, la informacion
disponible puede facilitar solamente el analisis econémico cualitativo.

Fuente: CS-3633 Préstamos en apoyo de reformas de politica: Directrices sobre preparacion y aplicacion
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Aunque las directrices son vagas y generales, las operaciones reales de PBL en
general no contienen analisis que sugieran su cumplimiento. OVE completd
recientemente un analisis de la calidad de los analisis econdmicos incluidos en las
operaciones del Banco, cuyos resultados se resumen en el capitulo 4 del presente
informe. Comparando los PBL con los préstamos de inversion se comprueba que
los resultados de unos y otros fueron relativamente insatisfactorios en cuanto a
calidad del analisis econémico. No obstante, las operaciones de PBL lograron
puntajes mas altos que los préstamos de inversion en la dimensién relacionada con
la calidad del tratamiento de los problemas relacionados con la deuda.

El hallazgo final de la evaluacion relativo al mejoramiento de la efectividad en el
desarrollo de las operaciones de PBL guarda relacién con las expectativas
establecidas en las Directrices. Otras instituciones de desarrollo han enfatizado, en
sus buenas practicas, en la calidad y el nivel de detalle que cabe prever de los
andlisis econdmicos. En esta esfera el BID sigue estando muy a la zaga de otras
instituciones, como surge claramente de la labor realizada por el Departamento de
Economia y Estudios del Banco Asiatico de Desarrollo en 2003 con respecto a los
requisitos analiticos para operaciones de PBL

Recuadro 5.2
Expectativas analiticas para PBL en el Banco Asiatico de Desarrollo

» Basarse en evaluaciones cualitativas da lugar a andlisis no paramétricos, e impide elaborar
proyecciones sobre el orden de magnitud de las evaluaciones de impacto. Cuanto mayor es el analisis
cuantitativo y paramétrico tanto mayor es la posibilidad de identificar la magnitud de los resultados y
predicciones.

« Como minimo se requiere un andlisis estadistico descriptivo para obtener una evaluacion de | orden
de magnitud de la situacion econdmica y social y un punto de partida para evaluar posibles impactos.

* Cuando es necesario recurrir a evaluaciones cualitativas y un razonamiento a priori deben
establecerse claramente los limites del analisis y los supuestos basicos.

« La labor descriptiva inicial y las caracteristicas del cambio de politicas brindaran orientacion sobre
la probabilidad de que se produzcan una retroalimentacion significativa que oriente analisis
ulteriores, especialmente en cuanto a la suficiencia de los analisis de equilibrio parcial o la necesidad
de analisis de equilibrio general.

Fuente: Banco Asiatico de Desarrollo, “Economic Analysis of Policy-Based Operations: Key
Dimensions™

http://www.adb.org/Documents/Books/Eco_Analysis_PBO/default.asp

La comparacion de los recuadros 5.1 y 5.2 muestra claramente que las expectativas
analiticas para las operaciones de PBL son mucho mayores en el Banco Asiatico de
Desarrollo que en el BID. Un examen de los documentos basicos de la primera de
esas entidades revela ain mas claramente esas disparidades. Ademas del mayor
rigor que requiere el andlisis econdmico, en el enfoque del Banco Asiatico de
Desarrollo se prevé también que en las operaciones de PBL se analicen en detalle
las dimensiones de economia politica de las reformas propuestas, lo que permite
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analizar mejor el riesgo de los proyectos y ayuda a prever dificultades de
ejecucion.®

OVE cree que el logro de mayor efectividad en el desarrollo de las operaciones de
PBL requiere un analisis mucho mas detenido que el previsto en las actuales
Directrices del Banco. En consecuencia recomienda revisar las Directrices de 2005
a la luz de las buenas practicas observadas en otras instituciones.

Efectividad en el desarrollo de los préstamos de emergencia

El Nuevo Marco de Financiamiento contiene la siguiente recomendacion
“[r]leconociendo la importancia de la estabilidad econdémica para el desarrollo, es
preciso continuar poniendo préstamos de emergencia a disposicion de los paises
prestatarios”. Como ya se sefiald, el Banco no aprob6 ninglin préstamo de
emergencia en el periodo del NMF, por lo cual no se dispone de nuevos datos que
sirvan de base para una evaluacion. No obstante, en el curso de la preparacion del
Marco de Financiamiento 2002-2005 el Directorio aprobd nuevas Directrices en
que se explicita el fundamento, en materia de desarrollo, de los préstamos de
emergencia que siguieron vigentes en todo el periodo 2005-2008:

Como lo dispuso la Asamblea de Gobernadores, el principal objetivo del
financiamiento para emergencia consiste en proporcionar respaldo financiero
para ayudar a hacer frente a los efectos de las crisis financieras internacionales
en el progreso econémico y social de la Region, mitigar los efectos de las crisis
que recaen sobre los sectores mas pobres y vulnerables, proteger el
financiamiento para programas sociales que beneficien a los pobres y evitar un
retroceso de las reformas de politicas.

La mitad de esos objetivos guarda relacién con la proteccion de los pobres frente a
la inestabilidad macroecondmica, a través de la proteccion del gasto en programas
sociales en épocas de crisis. Estos objetivos de desarrollo se aparejaron con un
instrumento financiero con condiciones econdémicas mucho menos favorables que
las ofrecidas por los préstamos estandar del Banco. Estas caracteristicas,
combinadas con la ausencia de “crisis financieras internacionales” durante el
periodo del NMF, llevaron a que en el periodo considerado no se otorgara ningdn
nuevo financiamiento de emergencia.

No obstante, dados los antecedentes histéricos de la volatilidad de la Region, es
prudente suponer que el actual entorno econémico benigno no sera eterno. El
Banco debera estar adecuadamente preparado para enfrentar la proxima crisis.

Como parte del actual programa de trabajo, sin embargo, OVE ha venido
examinando la cuestion de cémo ayuda el Banco a los paises a compensar los
costos de las crisis sistémicas causadas por cambios draméticos de politicas o crisis
financieras internacionales. Esa labor ha llevado a OVE a la conclusion de que

61

Banco Asiatico de Desarrollo, “Toward a Political-Economy Approach to Policy-Based Lending”. Economics

and Research Department, Working Paper 14, mayo de 2002.
http:/imww.adb.org/Documents/ERD/Working_Papersiwp014.pdf
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pueden existir vias més eficaces para alcanzar los objetivos de desarrollo previstos
en los préstamos de emergencia. En esta seccion se examinaran esas alternativas.

Los argumentos econdémicos de proteccion a los pobres frente a la inestabilidad
economica son solidos. En el gréafico 5.4 se presentan varias consideraciones
importantes con respecto a la relacion entre pobreza y crisis economicas. Utilizando
dos definiciones de pobreza (ingresos diarios de US$1 y de US$2) el grafico muestra
que la mas reciente de las crisis graves acaecidas en la Region hizo que entre 1997 y
2002 alrededor de 6,2 millones de personas se sumieran en la pobreza (US$2/dia), y
13,7 millones en la extrema pobreza (US$1/dia).

Gréfico 5.4
América Latinay el Caribe: PIBy pobreza
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Nota: i) en el grafico no se tiene en cuenta a Haiti, El Salvador, México y Nicaragua, paises para los que no se disponia
de un ciclo de pobreza identificable; ii) Argentina, Colombia, Guatemala, Honduras, Jamaica, Republica Dominicana,
Uruguay y Venezuela no habian reducido en 2005 los indices de pobreza a los niveles de 1997.
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El grafico muestra asimismo que si bien el PIB registr6 una vigorosa recuperacion entre
2002 y 2005, la reaccion de la pobreza frente a esa recuperacion fue mas débil. En
2005 el nimero de personas pobres y extremadamente pobres superaba los niveles del
1997, con 4,1y 12,1 millones de personas, respectivamente.. Los efectos negativos de
la contraccion econdmica sobre la pobreza no se ven contrarrestados, por lo tanto, por
efectos positivos equivalentes en el siguiente auge economico.

El trabajo empirico detallado sobre la respuesta de los hogares frente a las
contracciones econémicas confirma asimismo que los efectos pueden llegar a ser
muy duraderos. Los hogares pobres responden a las crisis sacando a los hijos del
colegio para que puedan ayudar a mantener a la familia, lo que va en detrimento del
potencial de generacién de ingresos a largo plazo de esos nifios. Igualmente, otros
estudios han demostrado que durante una crisis, la calidad de la dieta de los hogares
pobres también se deteriora, lo que provoca efectos negativos a largo plazo,
especialmente en los nifios de mas corta edad.
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A la luz de esos objetivos de desarrollo, OVE examiné cada una de las operaciones
de préstamos de emergencia, junto con operaciones de PBL “ordinarias” con
objetivos relacionados con la pobreza, para establecer cuan eficazmente esos
proyectos “protegieron” a los pobres frente a los efectos de la inestabilidad
econdémica. Todos los proyectos dentificaron programas de gasto social especiales
que debian “protegerse” y al final de proyecto, todos proporcionaron datos segun
los cuales el gasto se habia mantenido en los niveles previstos.

No obstante, como se trataba de operaciones en apoyo de reformas de politica, en
ninguno de los proyectos se realizd un seguimiento suficientemente detallado del
gasto social como para demostrar en forma convincente que se habia protegida a los
pobres. Esto requeriria una serie de datos sobre gastos de programas protegidos
antes de la crisis, durante la crisis y unos afios después de la crisis. Estos datos no
figuran en los informes de terminacion de proyectos de ninguna de las operaciones
de préstamos de emergencia o PBL relacionados con la pobreza, lo que impide
saber si los gastos sociales que figuran en cifras nominales de los informes de
terminacion de proyectos representaron una real estabilizacion con respecto a la
base historica durante el periodo de la crisis.

Un segundo tema relacionado con el disefio de esas operaciones, es que estas
establecen un “piso” para determinados programas de gasto social claves. Aunque
si bien ese “piso” puede proteger el gasto, impidiendo que se reduzca aun mas, el
analisis econdémico sugiere que durante las situaciones de crisis el gasto en
proteccion social deberia incrementarse, y no solo dejar de disminuir. Debido a que
una crisis incorpora a mas hogares en la pobreza, un programa de proteccion social
razonable brindaria mas recursos para respaldar a los pobres, cuyo nimero ha
aumentado. Esto no puede probarse como resultado verificable en las operaciones
de PBL/EME del Banco.

No obstante, tal como se discute en el capitulo 3 de la presente evaluacion, el Banco
ciertamente posee instrumentos que permiten realizar un seguimiento directo del
gasto. A partir de los ajustes descritos en el capitulo 3,se ha intensificado el uso de
instrumentos de préstamos de inversion que reflejan un especial interés los
préstamos basados en el gasto, cuyos desembolsos se realizan “al por mayor”, con
lo cual se evitan las demoras vinculadas con las adquisiciones. Muchos de esos
préstamos respaldan programas de transferencias orientados especificamente hacia
los pobres. Por lo tanto podria ser posible alcanzar los objetivos de proteccién
social incorporados en los préstamos de emergencia mediante una reingenieria del
disefio de los préstamos de inversion basados en gastos.

En el cuadro 5.6 se realiza un andlisis hipotético sobre la coyuntura de la ultima
crisis (1998-2002) para establecer si los recursos del BID movilizados en el marco
de operaciones de emergencia y de PBL habrian sido suficientes para proteger a los
pobres de esos paises cuando existe un vinculo entre el ciclo de pobreza
identificable y el ciclo del PIB. Este ejercicio supone que los desembolsos del BID
correspondientes a esos instrumentos se utilizaron para financiar programas de
gasto social perfectamente focalizados hacia los pobres. El analisis muestra que
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solo el 24% de los desembolsos reales efectuados mediante la utilizacion de PBL e
instrumentos de emergencia habrian sido necesarios para impedir que la pobreza
aumentara durante la crisis, suponiendo que el gasto esté perfectamente focalizado
hacia los pobres. Utilizando el estandar de pobreza de ingresos diarios de US$1 6
US$2 el Banco desembolso entre US$12.900 millones y US$5.500 millones mas de lo
que habria sido necesario para proteger a los pobres (lo que en el cuadro se identifica
como “excedentes de desembolsos”).

Cuadro 5.6
Crisis, suma necesaria para impedir el aumento de la pobreza y desembolsos del BID
Montp, en mll_lones,‘ Exced. de desemb.: Exced. de desemh.
recesario para mpedin b oo del BID | desmbolsado / desembokado - monto
Ciclode pobreza | 2umentode lapobrezg oy ppy EME monto necesario (%) | necesario, millones de US$
Ciclo PIB | Pob. US$1 Pob. US$2 | Pob. US§1 [Pob. US$2Desembolso| Periodo |[Pob.US$1] Pob.US$2 | Pob. US$L Pob. US$2

JArgentina 1998-2005 (1998 alafecfal999 a la fecha$  554.7 | $3,111.3 | $5,930.0 | 1998-2005 107 19 537534 281874
Bolivia . 1997-2004 1997-2005 |$ 2932 | $ 610.3|$ 302.4 | 1997-2005 10 0.5 927 (307.87)
Brasil . 1998-2002 1998-2002 |$ 2937 | $ 904.0| $ 3,896.4 | 1998-2002 133 43 360269 2,992.42
Chile 1998-2000 | 1999-2001 no $ 05(% - - 1998-2000 - (0.50) -
Colombia 1998-2001 | 1999todate | 1999 alafecha$  707.8 | $1,775.7| $ 3,661.0 | 1999-2005 52 21 295318 1,885.34
CostaRica . 1997-2005 1997-2004 | $ 148|$ 261|$ 558 |1998-2002 38 21 41.01 29.67
ReplblicaDominicana | 2002-2004 | 2002 - to date| 2002 a kb fecha $ 3B2|$ 297|$ 389.1]|2002-2005 17 19 35591 179.43
Ecuador 1998-2001 | 1994-2001 1994-2001 | $ 1130 | $ 1385| $ 3523 | 1994-2000 31 25 239.34 21380
Guatemala . 2000a kfecha2000a lafechag 1899 |$ 3583 | $ 199.8 | 2000-2005 11 0.6 9.86 (158.45)
Honduras 19982000 | 1999 a ka fecha1999 a la fecha$ 1132 |$ 2704| $ 1185 | 1999-2005 10 0.4 527 (151.91)
JJamaica 1996-2001 | 1999a k fechal999a lafecha$ 6019 |$ 947.0| $ 217.8 | 1999-2005 0.4 0.2 (384.12) (729.21)
Panama . 1997-2002 1998-2002 | $ 103 |$ 15.7| $ 127.0 | 1997-2002 12.3 81 116.67 11125
[Paraguay 1998-2003 | 2001-2003 2001-2004 | $ 130($ 67.3| $ 39.7|2001-2004 31 0.6 26.71 (2763)
Pert 1997-1999 | 1997-2000 1997-2000 |$ 490 |$ 269.0| $ 7465 | 1997-2000 15.2 2.8 697.51 47752
Uruguay 19982005 (2001 a b fecha2001 a b fecha $ 241$% 37.3] $ 985.0 | 2001-2005 4186 26.4 982.65 94774
[Venezuel, RB de 2001-2005 | 2001 a la fecha200la b fecha $ 1,1738 | $2811.2| $ - 2001-2005 - - (1,173.79) (2,811.19)

Nota: i) en el grafico no se tiene en cuenta a Haiti, El Salvador, México y Nicaragua, paises para los que no se disponia
de un ciclo de pobreza identificable; las fechas de los ciclos del PIB y de la pobreza son identificables si existen puntos
de recuperacién maximo-minimo y si del méximo a la recuperacion transcurren mas de dos afios; el excedente se
determina calculando la brecha de ingresos de Foster, Greer y Thorbeck y tomando esa cantidad de los desembolsos

reales del BID.

5.91 Estos célculos son solo hipoteticos. Una perfecta focalizacion de los programas
sociales no es una realidad en ninguno de los paises miembros del Banco, y no es
realista creer que los desembolsos puedan traducirse en un aumento de los ingresos

para los pobres sin considerables pérdidas friccionales.

5.92  Los célculos demuestran, sin embargo, que los objetivos de desarrollo establecidos para
las operaciones de PBL de emergencia podrian perseguirse también utilizando otros
instrumentos. De hecho, algunos programas de transferencia de efectivo actualmente
respaldados por el Banco a través de préstamos basados en el gasto podrian ser mas
apropiados para esos fines. Trabajando con esos programas durante periodos sin crisis,
el Banco podria ayudar a los paises a mejorar el gasto social en cuanto a la eficiencia de
la fijacion de objetivos, y a establecer mecanismos para incrementar rapidamente los
desembolsos en periodos de crisis. Ese enfoque garantizaria el incremento real del
gasto destinado a los pobres durante las crisis, en contraposicion con el objetivo, mas

ambiguo, de “proteger” esos gastos, adoptado en anteriores operaciones de emergencia.

593 A laluz de este hallazgo, OVE recomendaria al Directorio y la Administracion que
estudien la posibilidad de disefiar mecanismos de promocién de estabilidad durante
una crisis, mediante el aumento acelerado de los desembolsos a través de

instrumentos que realicen el seguimiento del gasto destinado a los pobres en forma
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directa, en lugar de limitar ese objetivo a las operaciones de préstamos de
emergencia.

Sistemas a nivel institucional

En esta seccion de la evaluacion se pasaréa revista a las actividades reales llevadas a
cabo a nivel institucional desde la aprobacion del NMF. No obstante, en el
momento en el que se estaba dando forma final a esta seccion, la Administracion
produjo un nuevo Marco de Efectividad en el Desarrollo (DEF), en que se abordan
cuestiones relacionadas con el nuevo enfoque de la Administracién en materia de
efectividad en el desarrollo. OVE ofrecerd comentarios sobre el nuevo DEF
cuando el documento correspondiente se ponga a consideracion del Directorio, pero
este tema no se trataré en este capitulo, por dos razones. Primero, porque a la fecha
en que se escribe el presente informe de evaluacién no ha finalizado la redaccion
del nuevo documento de la Administracion, por lo cual seria prematuro realizar
comentarios evaluativos. Segundo, en el documento se describen actividades que la
Administracion se propone realizar; no medidas ya realizadas. Si el Directorio
aprueba el enfoque de la Administracion, OVE estara en condiciones de evaluar los
logros que se alcancen en ese ambito, pero por el momento OVE carece de
evidencias sobre resultados potenciales de esta iniciativa.

Al examinar medidas realmente adoptadas para “consolidar un sistema institucional
focalizado en resultados”, OVE desearia resaltar tres ambitos especificos: el
enfoque en resultados prevista en la Realineacién; la presupuestacion por
resultados, y la orientacion hacia resultados del Marco de Desempefio Corporativo.

Realineacion. Segun el documento inicial de la Realineacién (GA-232), centrar en
mayor medida el enfoque en los resultados era uno de los dos “objetivos basicos”
de la Realineacion:

i) Aumentar la efectividad en el desarrollo de las actividades del Banco mediante
un mayor enfoque de pais, un conocimiento sectorial mas profundo y una mejor
gestion basada en el manejo de riesgos y la obtencion de resultados. Esta sera
la via por la cual el Banco aumentara su relevancia en la Regidn.

Al mismo tiempo, en el documento de la Realineacion mismo no se definid
nitidamente un marco de resultados para las actividades en €l previstas. Soélo en
unos pocos &mbitos —principalmente los relacionados con el tiempo que requiere el
procesamiento y la aprobacion de los préstamos— el documento de la Realineacion,
defini6 en términos medibles, la naturaleza de los problemas experimentados por el
Banco, y aun en esos ambitos no especificd claramente el nivel definido como
objetivo para mejorar esos indicadores.

Como parte del proceso de aprobacion de la propuesta de Realineacion, el
Directorio solicito la opinion de OVE sobre un apropiado marco de resultados para
esa actividad. Como respuesta, OVE preparé el documento RE-329, en que
recomendo 21 indicadores para medir los resultados de la Realineacion.

El concepto basico del informe RE-329 fue que el Directorio deberia estar en
condiciones de hacer responsable a la Administracion por el logro de un mejor
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desempefio institucional en relacion con un conjunto de indicadores de desempefio
previamente acordados. Esto representa ventajas para la Administracion y el
Directorio.  Este dltimo obtiene un conjunto de indicadores de desempefio
institucional en relacion con las cuales pueden evaluarse “resultados”, y la
Administracion amplia su grado de libertad para administrar la organizacion del
modo que considere adecuado para proporcionar tales resultados.

En el documento RE-329 se sostuvo que el Banco necesitaba indicadores de
desempefio en tres &mbitos “criticos para su mision”: mejorar la comprension de la
situacion de los paises prestatarios; lograr que las operaciones del Banco generen
mayor valor agregado, e incrementar la productividad del Banco en la entrega de
valor a sus clientes.

Marco de Desempefio Corporativo. Al aprobar la propuesta de la Realineacion, el
Directorio no adopt6 ninguno de los indicadores propuestos en el informe RE-329
ni ningdn otro indicador especifico de desempefio. No obstante, en abril de 2008 la
Administracion presentd al Directorio un proyecto de “Marco de Desempefio
Corporativo”, destinado a “servir a los accionistas para dar seguimiento al
desempefio general del Banco mediante objetivos e indicadores claramente
definidos”.%

En el recuadro 1 aparecen los indicadores propuestos para el Marco de Desempefio
Corporativo.

Recuadro 1: Indicadores del desempefio corporativo del Banco

1. Asociarse con clientes que puedan tener un impacto positivo sobre el desarrollo

1. % de estrategias de pais que obtienen una puntuacion
satisfactoria en dimensiones de evaluabilidad

2. % de estrategias de pais que tienen resultados que pueden ser
validados en:
(i) las areas de accién prioritarias identificadas
(ii) los flujos financieros acordados
(iii) los avances en mejorar la capacidad y alineacion de los
sistemas del pais

Enfoque de pais

3. % de nuevos proyectos que tiene puntuacion satisfactoria en
dimensiones de evaluabilidad

4. % de proyectos completados que validan sus resultados

Resultados de

desarrollo 5. % de proyectos completados que demuestran resultados positivos

6. 9% de proyectos con riesgos ambientales y sociales elevados cuya
clasificacion en términos de implementacién de medidas de
mitigacién es satisfactoria

62 GN-2480, “Marco de Desempefio Corporativo”, 24 de abril de 2008, parrafo 1.
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2. Ofrecer productos y servicios relevantes a nuestros clientes

7. Clasificacion promedio del BID con respecto a otros socios de
desarrollo en términos de:

Satisfaccion del (i) pertinencia de ideas y productos;
cliente (ii) capacidad de respuesta a cambios en las prioridades de los
clientes;

(iii) efectividad como socio en la implementacién

8. Cambio en la participacion del Grupo BID en:
(i) saldo de la deuda multilateral;

Participacion de (i) la cartera activa de operaciones sin garantia soberana;

mercado (i) recursos concesionales (recursos no reembolsables,
cofinanciamiento, fondos de cooperacion técnica) desembolsados a la
Region

3. Utilizar eficientemente los recursos del Banco

9. Asignacién eficiente de los recursos administrativos del Banco:
(i) Gastos totales en productos relacionados con el cliente / Gastos
totales

Eficiencia (ii) Gastos totales en productos corporativos / Gastos totales
(iii) Gastos totales en funciones de apoyo / Gastos totales

10. Las medidas de eficiencia del capital se definiran en el Nuevo
Marco Operativo.

4. Promover una cultura institucional que sea consecuente con sus valores
Excelencia en la 11. % de supervisores y jefes de equipo que registran puntajes
gestion favorables en las competencias de liderazgo

12. % de personal que consideran que el Banco (encuesta de
COMPromiso):

(i) tiene un entorno laboral ético;

(i) es una meritocracia;

(iii) ofrece oportunidades de crecimiento profesional;

(iv) cuenta con un entorno que promueve el trabajo colaborativo
entre unidades organizacionales.

Entorno laboral
positivo

13. % de mujeres en cargos gerenciales (E, R, Grado 1) y grados
Diversidad senior (2y 3)

14. % de personal de origen indigena y afrodescendiente

5.103 En sus comentarios a la Administracion sobre este documento, OVE sefial6 que la
intencion parecia haber sido la de proporcionar un marco de indicadores de
desempefio que la Administracion pudiera utilizar para realizar una “gestion por
resultados”, y que el Directorio pudiera utilizar como marco para hacer responsable
a la Administracion por los resultados logrados. No obstante, los indicadores
planteados no sirven como base para ninguno de esos dos objetivos. Una gestion
basada en resultados requiere definir y realizar el seguimiento de los resultados
criticamente importantes para la institucion, en tanto que la rendicién de cuentas
requiere una clara medicion del avance en relacion con los objetivos propuestos.
Los indicadores que aparecen en este documento no permiten realizar el
seguimiento de resultados decisivamente importantes (como el valor proporcionado
a la Region, cuyo seguimiento solo puede hacerse a través del indicador No. 5),
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sino que reflejan cuestiones tales como la “cultura institucional” (cuatro de los 14
indicadores), cuya contribucién a la mision del Banco es menos evidente. Ademas
el conjunto de indicadores no establece una base adecuada de responsabilidad, ya
que para ninguno de los indicadores elegidos se especifican datos de linea de base
(la situacion actual) ni las intenciones futuras para cada indicador escogido.

Cuando el Directorio consideré este Marco de Desempefio Corporativo se
analizaron muchos de esos temas, y el Comité de Organizacion, Recursos Humanos
y Asuntos del Directorio no aprobo el documento, sino que se decidié combinar el
andlisis del Marco de Desempefio Corporativo con el venidero Marco de
Efectividad en el Desarrollo.

Aproximadamente en el mismo periodo en que una unidad de la Administracion
estaba preparando el Marco de Desempefio Corporativo, otra unidad abordd el
mismo problema general desde una perspectiva muy diferente. Siguiendo la
orientacion establecida por la CIlI, la unidad del Banco responsable del
financiamiento sin garantias soberanas elaboré una “Matriz de Efectividad en el
Desarrollo” (DEM) para la aprobacion y el seguimiento de esas operaciones.®

La DEM se distinguié del Marco de Desempefio Corporativo porque hizo hincapié
en el logro de resultados reales en la Region. En ella se proponen 29 indicadores
especificos agrupados en siete areas, tal como surge del recuadro 5.3. Como alli se
indica, cinco de las amplias areas tematicas y 20 de los 29 indicadores estan
vinculados de algin modo con los resultados de desarrollo logrados en los paises
miembros prestatarios, en comparacion con tan solo uno de 14 indicadores
correspondientes al Marco de Desempefio Corporativo.

Recuadro 5.3
Marco de efectividad en el desarrollo para los proyectos de SFC

Desempefio del proyecto o la empresa
Contribucidn al desarrollo econdmico
Efectos ambientales y sociales Resultados de desarrollo
Desarrollo del sector privado

Obijetivos estratégicos de desarrollo del BID
Adicionalidad financiera del BID o
Adicionalidad no financiera del BID Adicionalidad

Nogks~wphe

Aunque algunos problemas técnicos referentes a la propuesta de SCF justifican un
examen mas cuidadoso, en la vision de OVE el enfoque de la DEM ofrece un
vinculo méas sélido y explicito con resultados clave, como la rentabilidad
econdémica del proyecto, en comparacion con lo previsto en el Marco de
Desempefio Corporativo. OVE entiende que el enfoque de la DEM fue adoptado
subsecuentemente por la Administracion y servird de base para la implementacion
del nuevo Marco de Efectividad en el Desarrollo.

% GN-2473-1 “Marco de efectividad en el desarrollo para los proyectos de SFC”, marzo de 2008.
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Presupuestacion basada en resultados. La tarea de consolidar una “cultura”
focalizada en resultados depende en gran medida de los incentivos institucionales
clave que se ofrezcan a los gerentes dentro de la institucién. Para la mayoria de los
gerentes el principal incentivo guarda relacion con la asignacion de recursos, por lo
cual todo avance significativo en materia de “gestion por resultados” debe basarse
en un sistema razonable de “presupuestacion por resultados”. EI Banco no cuenta
con un sistema de ese tipo, lo que constituye un problema desde hace muchos afios.

En 1998, un Grupo de Trabajo del Directorio, respaldado por la Administracion,
emiti6 un informe sobre “Presupuestacion por Resultados en el Banco
Interamericano de Desarrollo”. En él se examina la situacion del Directorio y de la
Alta Administracion y se enuncia el problema en los términos siguientes:

En primer lugar, muchos de los encuestados no creian que el presupuesto
asegura actualmente una verdadera responsabilidad de la Administracion para
obtener los resultados que encomienda al Directorio con los recursos aprobados
por él . En parte como resultado de estas dudas, muchos directores se muestran
renuentes a conceder a la Administracion mayor flexibilidad para el uso de los
recursos y el Directorio recurre, en su lugar, a la imposicion de limites maximos
a los insumos y otras formas de microadministracion. Ni los directores ni los
gerentes estan satisfechos con este enfoque.®

Para hacer frente a este problema el Grupo de Trabajo propuso organizar el
presupuesto del Banco en torno a “acuerdos de desempefio”, considerados como
“contratos redactados durante la etapa de discusion del presupuesto que
especifican los resultados que se compromete a obtener la Administracion con los
recursos acordados.”

Aunque el problema es reconocio en términos amplios y existio un amplio acuerdo
con los hallazgos del Grupo de Trabajo, la mayoria de las recomendaciones de 1998
nunca se llevaron a la practica. Los indicadores de desempefio fueron siendo
incluidos en los documentos presupuestarios, pero en general en una seccién
separada, no vinculada con la asignacion de recursos. Nunca se disefiaron o
ejecutaron acuerdos de desempefio. Ni en el Marco de Financiamiento de 2002 ni
en el 2005 se hizo mencidn expresa a una presupuestacion por resultados.

Procurando atender esas recomendaciones de larga data, en el documento del
presupuesto del 2007 la Administracion volvié a referirse al tema de la
presupuestacion por resultados, sosteniendo lo siguiente:

Se ha desarrollado un conjunto de indicadores clave para acompafar la
implantacién del presupuesto para 2007, los cuales incluirdn no s6lo metas
cuantitativas de préstamos y desembolsos sino también pardmetros de eficiencia
interna y de desempefio cualitativo de la cartera. A su vez, estos indicadores
ayudaran a guiar la redistribucion de los recursos humanos y financieros
durante el 2007 y serviran, en parte, como punto de partida para elaborar el
presupuesto trienal sobre la base de resultados para el periodo 2008-2010.

6 GN-2021, “Presupuestacién por Resultados en el Banco Interamericano de Desarrollo”, julio de 1998,
parrafo 3.51.
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Como parte de su labor sobre gestion por resultados, OVE elabor6é una nota de
supervision sobre la consecucion de esos objetivos en el presupuesto de 2007.
Concluy6 que dicho presupuesto contenia 56 indicadores de desempefio, 42 de los
cuales estaban vinculados con aprobaciones o desembolsos, lo que constituye un
conjunto de prioridades institucionales extremadamente limitado. Précticamente
todos los indicadores guardaban relacion con el comportamiento del Banco.
Ningun indicador permitia realizar el seguimiento del valor proporcionado a los
accionistas, la efectividad en el desarrollo o la consecucion de metas externas, como
los objetivos de desarrollo del milenio. Sélo vinculando el comportamiento del
Banco con esas medidas de valor externas el BID puede conocer y mejorar su
impacto en la Region.

Otro problema fundamental fue que en el presupuesto no se asignan
responsabilidades de produccion de resultados a las distintas unidades
institucionales. En la practica, con ello se hizo de los resultados previstos el
producto de la totalidad del Banco, sin que se pusieran en practica ninguno de los
elementos de los contratos de desempefio planteados por el Grupo de Trabajo.

En respuesta a la nota de supervision de OVE sobre “Presupuestacion por
Resultados en el Banco Interamericano de Desarrollo”, el Comité de Politicas y
Evaluacion solicité a OVE sugerencias sobre las medidas que debian adoptarse a
corto plazo para mejorar la capacidad del Banco en esa esfera. En su informe
(documento RE-334) OVE formuld cinco recomendaciones especificas:

1. Seleccionar un conjunto reducido de indicadores de desempefio
institucional que midan los objetivos basicos estratégicamente
importantes.

2. Seleccionar un sistema de medicion del desempefio que incluya el impacto
del Banco en la Region, asi como informacion sobre el desempefio
interno.

3. Asignar claramente una corriente de recursos presupuestarios a la
consecucion de metas de desempefio clave.

4. Asignar claramente responsabilidades institucionales sobre uso de
recursos y entrega de resultados.

5. Establecer procedimientos de utilizacion de la informacién sobre
desempefio del 2008 para la preparacion de los presupuestos en el 2009 y
ejercicios ulteriores.

En su reunién del 29 de noviembre de 2007 el Comité de Politicas y Evaluacion
endoso esas recomendaciones. Reconociendo la dificultad de la tarea, el Directorio
solicitd también a OVE que recomendara un enfoque gradual con respecto a este
tema. En su respuesta, OVE sefial6 que inicialmente el Directorio y la
Administracion debian centrar la atencion en las dos primeras recomendaciones, ya
que todo el proceso de presupuestacion basada en resultados requiere una clara
especificacion inicial de los resultados deseados. OVE recomendd especificamente
la siguiente serie de medidas:
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1. La Alta Administracion deberia proponer al Directorio a més tardar el 1 de
marzo un conjunto de indicadores de desempefio institucional que sirvan
de base para el seguimiento de los resultados en el proceso presupuestario.
Ese conjunto de indicadores deberia permitir el seguimiento del
desempefio interno y externo y tener un vinculo plausible con las
asignaciones de recursos dentro del Banco.

2. EIl Directorio deberia examinar y aprobar esos indicadores como primer
paso para la preparacion del presupuesto de 2009.

3. La Administracion deberia presentar, como parte de su “documento sobre
cuestiones presupuestarias”, a mediados del 2008, informacion de linea de
base correspondiente a los indicadores especificos que hayan de usarse
para medir el desempefio del Banco en su conjunto, y de cada una de las
Vicepresidencias por separado. Esos datos estableceran el punto de
partida a partir del cual han de medirse las futuras mejoras. Estas lineas
de base, y junto con los restantes elementos contenidos en el documento
sobre cuestiones presupuestarias, estaran sujetos a discusion con el
Directorio.

4. La Alta Administracion deberia identificar en el documento sobre
cuestiones presupuestarias, los productos institucionales clave que
proporcionan valor a los clientes, e identificar los procesos internos usados
para elaborar esos productos. Deberian prepararse estimaciones de los
costos actuales de esos procesos como informacion de linea de base en
relacion con la cual se mida el futuro progreso.

En respuesta a este conjunto de recomendaciones la Administracion sefialé al
Directorio que ...estaba preparandose para remitir, a mas tardar al final del afio,
un proyecto de conjunto de indicadores de prioridades (Marco de Desempefio
Corporativo) para el seguimiento de cuestiones clave tales como el costo de
produccion de diversas actividades del Banco.® Como ya se sefiald, no obstante, el
Marco de Desempefio Corporativo, cuando se presentd, no proporcion6 ningdn
indicador vinculado con utilizacién de recursos. Ninguna de las restantes
recomendaciones de OVE ha sido implementada.

En junio de 2008, sin embargo, la Administracion distribuy6 a los miembros del
Directorio un documento titulado “Normas para Coordinar la Asignacion de
Recursos para el Programa de Operaciones del Banco” (GA-238-6), que da los
primeros pasos hacia una presupuestacion basada en resultados. En este documento
se propone un nuevo conjunto de procedimientos para la parte del presupuesto
administrativo del Banco que respalda el programa operativo. Para esta parte del
presupuesto los Gerentes Generales de los departamentos de paises prepararan
“planes de negocios de pais y regionales” que serviran de base para la presentacion
del presupuesto al Directorio.

8 Actas de la reunion del 11 de noviembre de 2007 del Comité de Politicas y Evaluacion.
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Segun el documento, “[I]Jos planes de negocios de pais y regionales] identifican los
productos y servicios (financieros y no financieros) que se entregaran a un pais o
grupo de paises especificos y que entrafian un acuerdo de desempefio entre VPC y
VPS o VPP.” No se especifica el contenido exacto de esos ‘“acuerdos de
desempefio”, pero se deja en claro que los mismos serviran de base para hacer
exigible la responsabilidad presupuestaria durante su ejecucion.

En el documento se establece que los planes de negocios de pais y regionales han
de contener “metas de desempefio acordadas (hitos y resultados esperados)”; y que
los departamentos de sectores y conocimiento recibiran de la Vicepresidencia de
Paises asignaciones presupuestarias en tramos, y que la liberacion de los tramos
finales requerird prueba del avance en la consecucion de los objetivos de
desempefio.

Se trata de un interesante nuevo punto de partida en la préctica presupuestaria, pero
seria prematuro que OVE elaborara una opinion evaluativa sobre la iniciativa.
Desde el punto de vista del disefio, la iniciativa es evidentemente parcial (se aplica
exclusivamente a aproximadamente la mitad del presupuesto administrativo del
Banco), y no resulta obvio que se base en la determinacion de los costos de las
actividades (aunque hay una vaga referencia a la aplicacion de “parametros para la
determinacion de costos” a los planes de negocios). Hasta que se preparen los
planes de negocios reales y se elaboren los acuerdos de desempefio no resulta claro
que los mismos vayan a permitir “realizar el seguimiento del desempefio interno y
externo”, como lo habia recomendado OVE. Y hasta que se adopten decisiones con
respecto a la liberacion de subsiguientes tramos presupuestarios no podra saberse a
ciencia cierta si estan los contratos de desempefio estan ademas siendo ejercidos.

Pese a estas salvedades, la introduccion de algunos procedimientos de medicion del
desempefio en el proceso presupuestario representa un claro intento de la
Administracion de aplicar a sus propios procesos presupuestarios parte de la
orientacion de “gestién por resultados” que desde hace afios recomienda a los
prestatarios. OVE realizara un estrecho seguimiento de esa experiencia y seguira
proporcionando al Directorio notas de supervision sobre la ejecuciéon de esta
iniciativa en el proceso presupuestario.

Recomendaciones

El desarrollo es la mision del Banco. El desarrollo que es nuestra mision tiene lugar
en los paises miembros prestatarios. Demostrar eficacia en el cumplimiento de esta
mision deberia ser el principal elemento de la rendicion de cuentas del Banco a sus
accionistas. Un aumento sostenido de la efectividad del Banco en su actividad de
respaldo del desarrollo deberia ser la principal meta de la Administracién. Esos
enunciados normativos gozan de amplio apoyo dentro de la institucion y pueden
encontrarse, en diversas formas, practicamente en todos los documentos de
orientacion producidos por la Asamblea de Gobernadores.

La entrega de esos estados normativos requiere, sin embargo, que el Banco
desarrolle capacidades que s6lo ha adquirido en parte, como las de:
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e Definir claramente, a través de una detallada labor analitica, el
significado especifico del “desarrollo” que ha de promoverse en cada
pais, sector o proyecto

e Atrticular claramente la intencién de desarrollo en cada intervencion,
con indicadores medibles para cada dimension de esa intencion
(evaluabilidad)

e Especificar claramente los resultados que se desea alcanzar a través de
las intervenciones

e Presentar evidencias creibles de los resultados obtenidos

Esas capacidades no garantizan por si mismas la efectividad en el desarrollo, pero
son esenciales para generar la informacion necesaria para determinar en qué medida
el Banco es efectivo en su labor de apoyo al desarrollo en la Region.

En este y otros documentos de evaluacion OVE ha presentado evidencias de que los
actuales sistemas, procedimientos y directrices del Banco ain no han creado las
capacidades necesarias para demostrar efectividad en el desarrollo. OVE ha
formulado también recomendaciones que han recibido aceptacion general a nivel
conceptual, pero cuyo proceso de implementacién ha avanzado tan sélo en forma
lenta.

Cuando se estaba dando forma final a este informe de evaluacion la Administracion
elabord un borrador del “Marco de Efectividad en el Desarrollo”, que al parecer ha
sido aceptado y ampliado en funcion de recomendaciones anteriores formuladas en
este &mbito. OVE no ha tenido la oportunidad de examinar el documento con
detenimiento, pero éste al parecer sirve de base para una discusion sustantiva
respecto a los proximos pasos que debe dar el Banco para fortalecer sus habilidades
de respaldar el desarrollo.

En lugar de formular en este momento recomendaciones adicionales sobre
efectividad en el desarrollo OVE desearia utilizar el examen de efectividad en el
desarrollo del NMF para ofrecer algunas sugerencias sobre la manera de plantear la
discusion sobre futuros esfuerzos tendientes a mejorar la efectividad de la
institucion.

Primero, si por desarrollo se entiende el que tiene lugar en los paises miembros
prestatarios, el enfoque del Banco con respecto al tema debe centrarse en los paises,
y no en el Banco. Las capacidades arriba sefialadas deben estar presentes en el BID
y en los paises, y entre estos Gltimos habré diferencias que sera necesario reconocer
y atender.

Segundo, los recursos que se requieren para desarrollar esas capacidades son
significativos. Lleva tiempo preparar la elaboracion de una base analitica para cada
intervencion, y se requieren recursos para recoger y analizar los tipos de
informacion necesarios para establecer resultados. En el pasado, el lento ritmo de
aplicacion de recomendaciones anteriores ha obedecido en parte a restricciones de
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tiempo y recursos presupuestarios, por lo cual seria prudente prever esas
necesidades antes de poner en marcha una iniciativa ambiciosa.

Tercero, los esfuerzos encaminados a aumentar la efectividad en el desarrollo
pueden contraponerse a otros objetivos institucionales, como los del volumen de
aprobaciones y la celeridad de los desembolsos. Esos conflictos son inevitables y
deseables, y deberian reconocerse abiertamente las soluciones de compromiso
correspondientes.

Cuarto, la busqueda de mayor efectividad en el desarrollo deberia ser un objetivo
que abarque todos los ambitos de la institucion, pero probablemente requiere
también un punto focal institucional. EI control de calidad es una funcion gerencial
clave, y se requiere algin mecanismo para asegurar que las intervenciones
propuestas que posean las caracteristicas arriba sefialadas.®

66

En el informe RE-260 se efectu6 una recomendacién especifica en esta esfera, consistente en la

creacion de “...una Dependencia de Evaluacién de la Efectividad en el Desarrollo separada, que ...
someteria todos los proyectos ... a un examen independiente de las cuestiones de efectividad en el
desarrollo como parte del proceso de aprobacién. ... esa dependencia podria también examinar
documentos de paises a fin de mejorar la atencidn que se presta a los resultados en la programacion por
paises... y considerar la calidad de la supervisién para lograr mejores resultados durante el proceso de
ejecucion”. (Parrafo 4.47)
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ENSENANZAS DE LA EVALUACION PARA LOS FUTUROS MARCOS DE
FINANCIAMIENTO

En los capitulos anteriores se han examinado en profundidad los logros del Banco
respecto a las principales recomendaciones del acuerdo del Nuevo Marco de
Financiamiento. En vista de que esta evaluacién tiene como objetivo contribuir a
los futuros acuerdos sobre marcos de financiamiento, este Gltimo capitulo aporta
algunos comentarios mas generales sobre la naturaleza de los marcos de
financiamiento y su valor para la institucion.

Los marcos de financiamiento son documentos histéricos disefiados para orientar
las actividades de la institucion dentro de un contexto determinado. Su valor
consiste en que indican los puntos de vista de los Gobernadores sobre en qué debe
concentrarse el Banco en el futuro inmediato. Esto requiere un analisis mas
completo del ciclo econémico de la Regién y del comportamiento de otros factores
financieros del que histéricamente se ha proporcionado en anteriores marcos de
financiamiento.

Por tratarse de documentos historicos, los marcos de financiamiento ayudan al
Banco a ajustarse a las condiciones actuales. El ajuste es un proceso constante, pero
los anteriores marcos de financiamiento han operado durante periodos de varios
afios con limites de préstamos fijos que no estimulan su ajuste continuo.

Durante los Ultimos afios los marcos de financiamiento han tomado el lugar de los
acuerdos de reposicion de recursos. Ambos requieren que la Administracion dé
cuenta acerca de su desempefio anterior y ambos involucran a los Gobernadores en
la determinacidn de la direccion que debe tomar la institucion en el futuro. Para los
accionistas hay mucho menos en juego en el caso de los acuerdos sobre los marcos
de financiamiento y por consiguiente las negociaciones entre los gobernadores
resultan menos intensas.

La sustitucion de los acuerdos de reposicion de recursos por los marcos de
financiamiento también ha contribuido a desviar la atencion de los accionistas del
problema de la transferencia de recursos que se presenta en la Figura 1.8. Al no
existir el incremento en la facultad crediticia que produce la reposicion general de
recursos, el Banco se ha convertido en un captador neto de recursos de la Region,
ya que el pago del capital y los intereses supera con regularidad los nuevos
desembolsos. Es dificil reconciliar la mision del Banco en el &mbito del desarrollo
con la practica de extraer recursos de la Region de manera sostenida.

La sustitucion de los acuerdos de reposicion de recursos por parte de los marcos de
financiamiento también contribuye a explicar una caracteristica comdn a los marcos
de financiamiento tanto del periodo 2002-2004 como del periodo 2005-2008: un
conjunto extremadamente amplio de enunciados normativos. Los marcos de
financiamiento tienden a resolver las diferencias entre los accionistas por medio de
la incorporacién de metas que se deben alcanzar, pues esto se percibe como algo
que no tiene costo. Sin embargo, una primera leccion de esta evaluacién es que la
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proliferacion de las metas no estd exenta de costos. Cada enunciado normativo que
emana de los Gobernadores exige la atencion de la Administracion, asi sea solo
para producir un informe al cabo del periodo del marco de financiamiento. El
tamafio y alcance tematico de este informe de evaluacion proporciona una
indicacion sobre la naturaleza de este problema.

Otro rasgo comun que caracteriza a los acuerdos sobre marcos de financiamiento
recientes es que no existe una jerarquia entre las metas y no se establecen
prioridades. Ninguna cosa es claramente mas importante que las otras y la principal
diferencia entre los enunciados normativos es el grado de especificidad que
contienen. Sin embargo, la especificidad no indica prioridad. Los limites de las
categorias de préstamos del NMF anterior eran bastante especificos, mientras la
efectividad en el desarrollo era bastante difusa, y sin embargo pocos afirmaran que
un financiamiento ineficaz en términos del desarrollo pero que se cifie a los limites
de aprobacion de su categoria constituye una indicacion de un desempefio
institucional sélido.

La proliferacion de las metas y la carencia de prelacion entre las prioridades
también son reacciones al hecho de que no se resuelvan las diferencias entre los
accionistas. Los accionistas no pudieron resolver sus diferencias sobre temas
relacionados con la adopcion de niveles sostenibles de préstamos en lugar de
reposiciones periddicas de recursos, lo que con el tiempo tuvo consecuencias
negativas para el Banco. Los accionistas tampoco pudieron resolver sus diferencias
sobre el tema del uso de sistemas nacionales para administrar recursos del Banco,
pero lograron apoyar enfoques programaticos de financiamiento que se vieron
gravemente afectados por la incapacidad para usar los sistemas nacionales.

Existe ademas un conflicto recurrente entre el caracter de institucion de
cooperacién que tiene el Banco y el deseo analitico de discriminar entre situaciones
distintas. Obviamente, el Banco trata a diferentes paises de manera distinta, como lo
pone en evidencia el uso de los nuevos instrumentos de financiamiento. Sin
embargo, cuando se establece que una discriminacion clara y transparente es
necesaria (la certificacion de los sistemas nacionales, el establecimiento de
parametros de financiamiento por pais) el Banco ha tenido grandes dificultades y ha
tendido a regresar a la solucion propia de la cooperacion de considerar iguales a
todos los paises.

Una tercera caracteristica es que los marcos de financiamiento exigen esfuerzos de
la Administracion, y no resultados. En ninguno de los dos altimos marcos de
financiamiento existian metas de desempefio, y practicamente todos los enunciados
normativos eran exhortaciones a “trabajar” sobre determinado objetivo. Al sustituir
los resultados por los esfuerzos se crea un sistema de incentivos perverso desde el
punto de vista institucional: se puede felicitar a la Administracion por realizar
esfuerzos en un ambito determinado, inclusive si tales esfuerzos son completamente
ineficaces.

Por ultimo, los Ultimos marcos de financiamiento han operado dentro de lo que el
economista Dani Rodrik llama el enfoque de desarrollo “que parte de
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suposiciones”.®” Suponen que ciertas actividades o arreglos institucionales son
deseables para todos los paises y ordenan al Banco que se aproxime a esas
“practicas Optimas”. Suponen que la tarea consiste en generalizar lo que ya
sabemos, en lugar de descubrir cosas que no sabemos. Un modo de pensar que
“parte de suposiciones”, es una de las razones por las cuales la calidad del trabajo
analitico, econémico y sectorial del Banco ha sido baja y la naturaleza de la
programacion por pais ha sido poco precisa y demasiado generalizante.

6.12 De estas observaciones a los anteriores marcos de financiamiento surgen las
siguientes sugerencias que deberian considerarse durante el proceso de
estructuracion del préximo acuerdo del marco de financiamiento.

e Primero, el proximo marco de financiamiento debe establecer una jerarquia
entre los objetivos, comenzando por el de agregar valor al desarrollo
econdémico y social de la Region. Las recomendaciones especificas deben
detallar y profundizar en este objetivo central. Los marcos de financiamiento
que se centran en los instrumentos del Banco o en los limites al volumen de
préstamos desvian la atencion de la mision central del Banco.

e Segundo, al marco de financiamiento se le debe dar un enfoque en los
resultados, por medio de la determinacion de objetivos especificos de
desempefio para la institucion durante el horizonte pertinente de planificacion.
La Administracion debe tener flexibilidad para lograr esos resultados por
cualquier medio que determine. Esto coloca el énfasis de los Gobernadores en
los resultados, en lugar del esfuerzo, y contribuye a reforzar el avance del
Banco hacia la meta de convertirse en una institucion que se basa en el
desempefio.

e Tercero, el Directorio Ejecutivo debe examinar cuidadosamente las
diferencias entre los puntos de vista de los accionistas e incluir en los
acuerdos sobre los marcos de financiamiento sélo aquellos enunciados
normativos sobre los cuales exista un consenso claro, tanto respecto a la meta
misma como a las precondiciones que se requieren para lograrla de manera
eficaz. La inclusion de enunciados normativos sobre cuyos prerrequisitos
técnicos no existe un nivel suficiente de consenso es una receta para el
fracaso.

e Cuarto, la Realineacion comprometié al Banco a aplicar un “modelo de
administracion que se base en lograr resultados y administrar los riesgos”.
Como consecuencia de esto, los marcos de financiamiento brindan a los
Gobernadores la oportunidad tanto de definir los resultados previstos como de
proporcionar directrices sobre el nivel y los tipos de riesgo que el Banco debe
asumir. Obviamente, esto comprende directrices sobre el equilibrio entre
financiamiento con garantia soberana y sin ella (que no se menciona en los
dos ultimos marcos de financiamiento), pero también incluye temas tales

¢ Rodrik, Dani, “Spence Christens a New Washington Consensus”, Economists’ Voice: Berkeley Electronic

Press, 2008.
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como el nivel de liquidez deseado, la RPTP deseada y los pardmetros de
riesgo para la cartera de inversion del Banco.

Por ultimo, el proximo marco de financiamiento debe tratar de abordar el
tema del “riesgo de desarrollo”, que consiste en el riesgo de que las
intervenciones del Banco no produzcan los resultados que se proponian en
términos del desarrollo econdmico y social. Es necesario aceptar un cierto
riesgo de desarrollo si la institucion desea ayudar a la Region a ir méas alla del
antiguo enfoque que parte de “suposiciones” y experimentar con soluciones
nuevas. Pero esto también requiere que se preste todavia mas atencién al
trabajo analitico y a los indicadores de desempefio, a fin de aprender tanto de
las situaciones en las que se asumen riesgos y que resultan exitosas, como de
aquellas que no lo son. Asumir un riesgo de desarrollo también implica
diferenciar entre una situacion y otra y tener la capacidad de decir que lo que
es probable que funcione “aqui” es probable que no funcione “allda”. Un
enfoque como ese requiere del apoyo de los gobernadores para tratar a los
paises miembros de maneras distintas y hacerlo de modo explicito y
transparente.
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