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Examen anual de la
eficacia en términos
de desarrollo, 2000:
De la estrategia a los
resultados

N EL EXAMEN DE 2000 SE CONFIRMA QUE

se produjeron mejoras considerables en las actividades de

desarrollo del Banco durante los ultimos cinco afos. A pe-

sar de las dificultades y los cambios en la economia mun-
dial, el desempefio de la cartera superara, probablemente, la meta
del 75% de resultados satisfactorios establecida en el Pacto Estra-
tégico para el ejercicio de 2000. En el Examen, sin embargo, se
llegd a la conclusion de que los resultados de los programas de al-
cance nacional difieren con frecuencia de los resultados agregados
de la cartera de un pais. La eficacia para el desarrollo en cada
pais depende de la forma en que las estrategias e instrumentos, in-
cluidas las asociaciones, se adaptan a las situaciones concretas, y
no sélo del desempeiio de los proyectos. Ademas, de los examenes
de las estrategias sectoriales y tematicas realizados por el DEO se
deduce que, aunque el Banco por lo general articula un marco es-
tratégico coherente, con frecuencia dichas estrategias encuentran
dificultades para su aplicacion.

El Examen anual de la eficacia en términos de desarrollo, 2000 se basa en las conclu-
siones de las evaluaciones mas recientes del Departamento de Evaluacion de Operacio-
nes (DEO) como guia para la gestion de las tensiones y los objetivos de los proyectos,
los programas de asistencia a los paises y las actividades sectoriales y tematicas.

Un mandato que es cada vez mas complejo

El mandato del Banco se ha ampliado y profundizado en el dltimo decenio. Los
cambios ocurridos en la economia internacional y en el sistema de desarrollo le
han obligado a hacer mayor hincapié en el desarrollo institucional, el buen gobier-
no, el desarrollo social, la reconstruccion después de los conflictos, el alivio de la




Gréfico 1. Tendencias de |os resultados satisfactorios
de los proyectos
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deuda y los bienes publicos mundiales. EI Banco, ade-
mas, ha asumido la tarea de generar y difundir los co-
nocimientos relacionados con el desarrollo, implicar a
sus socios en los debates sobre politicas de alcance
mundial y hacer frente a los desafios del desarrollo
gue no se pueden resolver de manera eficaz con inter-
venciones limitadas Gnicamente a los paises. Esas res-
puestas institucionales han originado tensiones y
disyuntivas entre los objetivos.

Tendencias del desempefio

A pesar de las dificiles condiciones econdmicas, los
esfuerzos del Banco por mejorar la calidad de los pro-
yectos durante los altimos cinco afios han dado fruto.
Las estimaciones preliminares de las salidas del ejer-
cicio de 2000 indican que los resultados satisfactorios,
gue en el ejercicio de 1999 habian sido del 72%, su-
bieron al 77%. El desempefio de los proyectos, ponde-
rado por los desembolsos, se deterioré entre el
ejercicio de 1999 y el de 2000, debido a la salida de
dos grandes proyectos de petréleo y gas en Rusia que
no eran satisfactorios (Gréafico 1). ElI desempefio en
funcién de los desembolsos se recuperara, probable-
mente, cuando se evalUe el resto de los datos corres-
pondientes al ejercicio de 2000. Los resultados de los
proyectos en Africa continGian estando por debajo de
la media del Banco, pero los datos del Grupo de ga-
rantia de calidad correspondientes a la cartera actual
podrian revelar un giro prometedor en respuesta a las
medidas de mejora de la cartera (Gréfico 2).

Estos progresos se han conseguido a pesar de que
los proyectos son cada vez mas complejos y dificiles,
sobre todo en los paises de ingreso bajo. Mas de cua-
tro de cada cinco proyectos recientemente evaluados
representaban unas exigencias considerablemente ma-
yores para el prestatario. Como en mas de uno de
cada tres proyectos se observa una aplicacién poco sa-
tisfactoria por parte del prestatario, para conseguir
nuevos progresos se requeriran mejoras paralelas en el
desarrollo de la capacidad y la adaptacién de cada
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proyecto a la capacidad del prestatario.

Los resultados relacionados con el desarrollo
institucional han alcanzado un nuevo tope del 43%
(porcentaje calificado como substancial) y la
sostenibilidad ha llegado al 57%. Pero atn queda mu-
cho por mejorar en el desempefio del Banco y en el
desarrollo de la capacidad del prestatario.

Los préstamos para ajuste contintan obteniendo
buenos resultados: el 86% de las calificaciones fueron
satisfactorias en el ejercicio de 1999/2000, pero las
conclusiones de las auditorias de los proyectos y de
las evaluaciones de los paises revelan que el logro de
los objetivos normativos inmediatos no se traduce ne-
cesariamente en consecuencias a largo plazo en los in-
gresos y la pobreza. Estas consecuencias requieren el
compromiso gubernamental y un consenso suficiente
en apoyo de la reforma. En algunos casos, los resulta-
dos se han deteriorado por factores exégenos. A medi-
da que el Banco avanza hacia una estructura basada
en los resultados, los objetivos de los programas de
ajuste deberan concebirse cada vez mas como avances
graduales hacia resultados relacionados expresamente
con el desarrollo, con una clara definicion de las res-
ponsabilidades entre los responsables del desarrollo.

Tensiones y soluciones de compromiso
A medida que intenta aplicar un programa cada vez mas
ambicioso, el Banco debe hacer frente a varias tensiones
y desafios. Debe aprender a compaginar las prioridades
de los clientes y de la institucién, a adaptar las solucio-
nes mundiales a las condiciones locales, a dar apoyo a
los paises con circunstancias muy ventajosas y también
con circunstancias poco ventajosas, pero donde la pobre-
za tiene una alta incidencia, y a garantizar la eficiencia
y la selectividad al mismo tiempo que intenta alcanzar
una vision global del desarrollo, utilizando sabiamente
las asociaciones.

En el Examen se llega a la conclusién de que las re-
formas y los programas de desarrollo tienen mayores
probabilidades de recibir apoyo si hay un consenso inter-
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no y una vision compartida entre el Banco y el pais. En
los paises, el Banco debe utilizar sus instrumentos
crediticios y no crediticios de manera mas deliberada
para fomentar el consenso mediante una mayor partici-
pacion local y una difusién mas amplia de sus estudios
analiticos; un uso mas sistematico de los proyectos pilo-
to para comprobar nuevos planteamientos, y una mayor
utilizacion de los servicios de asesoramiento e instru-
mentos crediticios flexibles para fomentar los procesos
de cambio en las politicas. En las estrategias sectoriales
e institucionales, el Banco deberia reconocer las areas de
desacuerdo e identificar prioridades para la creacion de
conocimientos, el aprendizaje interdisciplinario y el uso
estratégico de su capacidad de convocatoria.

La eficacia en términos de desarrollo depende funda-
mentalmente de la adaptacién de las prioridades y pro-
gramas institucionales a los obstaculos y oportunidades
de cada pais. Esta adaptacion requiere una base actuali-
zada de conocimientos sobre la situacion real de los pai-
ses y las circunstancias que podrian resultar mas venta-
josas. A pesar de una creciente atencion a la gestion del
conocimiento, las pautas actuales de asignacion de los
recursos no otorgan la suficiente prioridad a los estudios
econémicos y sectoriales.

Los paises con un marco normativo mas solido reci-
ben mayor financiamiento per cépita. No obstante, en lo
gue se refiere a cada uno de ellos, en particular los que
presentan politicas e instituciones mas deficientes, la efi-
cacia del Banco depende no solamente del volumen de
los préstamos sino también de la combinacién de instru-
mentos, el marco cronoldgico de los préstamos orienta-
dos a la reforma de las politicas y la sabia utilizacion de
las alianzas.

El Banco ha iniciado una gran variedad de asocia-
ciones productivas, pero sélo hara plenamente realidad
su potencial si se muestra mas profesional y selectivo al
determinar los objetivos que se quieren conseguir, los
riesgos que implican y la manera de lograr ahorros en
las operaciones del Banco mediante una delineacion mas
nitida de su ventaja comparativa.

Adaptacion al contexto de cada pais
En los altimos afios, el Banco ha tratado de desviar su
atencion de los proyectos individuales hacia el plano su-

perior de los programas de alcance nacional. Los resul-
tados de éstos difieren con frecuencia de los resultados
agregados de la cartera de un pais (véase el Cuadro 1),
y no estan necesariamente determinados por su nivel de
ingreso (Grafico 2). Las evaluaciones de la asistencia a
los paises realizadas por el DEO, la informacién de las
evaluaciones de proyectos y las otras pruebas indican
gue el grado de compromiso del prestatario con el pro-
grama y la adaptacién de las estrategias, programas,
procesos y asociaciones del Banco a la situacion del pais
son los dos determinantes mas importantes de los resul-
tados de los programas de alcance nacional.

Las evaluaciones de los paises confirman que el
Banco ha dado mayor impulso a la lucha contra la po-
breza, pero no siempre ha sido clara la vinculacion entre
los programas del Banco para paises y los resultados en
el frente de la pobreza. Se debe continuar trabajando
para integrar las estrategias de base amplia de lucha
contra la pobreza a los programas macroeconémicos y
sectoriales y para fortalecer la supervision y evaluacion
de aquellas. Ademas, en las evaluaciones de la asisten-
cia a los paises se observd una pauta de excesivo opti-
mismo respecto de la receptividad de los gobiernos pres-
tatarios al asesoramiento del Banco, su disposicion a
abordar reformas dificiles y su capacidad para aplicar
las medidas recomendadas. En algunos casos, el Banco
ha otorgado financiamiento para apoyar reformas —
tanto a través de préstamos para ajuste como para inver-
sién — antes de que existiera el consenso suficiente. El
uso del analisis por las partes interesadas se esta difun-
diendo, pero aun constituye una excepcion a la regla.

Las operaciones de financiamiento son los elementos
basicos de los programas de alcance nacional, pero los
servicios no crediticios del Banco, entre los que se inclu-
yen los estudios econdmicos y sectoriales, la coordina-
cion de la ayuda y las asociaciones, también influyen en
la eficiencia del financiamiento y en los resultados gene-
rales del programa. El Banco esta adoptando medidas
para ser mas selectivo, vinculando el monto del
financiamiento con la calificacién del desempefio de
cada pais. Pero mantener el financiamiento a pesar del
desempenio deficiente es contribuir a que los resultados
no sean satisfactorios.

Cuadro 1: Comparacién entre los resultados de los programas de alcance nacional y el desempefio de la cartera

Resultado de los programas de alcance nacional

Desempefio de la cartera
(% de proyectos satisfactorios) Totalmente satisfactorio

Parcialmente
satisfactorio

Insignificante Deficiente

>85 Argentina (1996-00) Kazajstan (1991-99)
Burkina Faso (1989-99)

Uruguay (1990-00)

Costa Rica (1990-00)

70-85 Meéxico (1989-99) Indonesia (1993-98) Paraguay (1990-00)
Tanzania (1996-00)
50-69 Ghana (1995-00) Egipto (1990-00) Tanzania (1986-95)
Uganda (1986-99) India (1990-00)
<50 Camerin (1996-00) Cameruan (1982-95)
Papua Nueva Guinea (1989-00)
Nota : Ingreso: negrita = mediano alto; estdndar = mediano bajo; cursiva = bajo.



En los paises de ingreso mediano, en particular los
que tienen acceso a capitales privados, la contribucién
financiera del Banco suele ser anticiclica y verse afecta-
da por el costo de las operaciones con él. El acceso a los
capitales privados varia, por supuesto, de un pais a otro
y de un sector a otro, y no es binario. Pero las tenden-
cias del financiamiento parecen indicar que el Banco de-
beria revisar sus actividades de financiamiento en los
paises con capacidad solida y acceso inmediato al capi-
tal privado, y perfeccionar sus servicios no crediticios en
los paises que, en razén de su desempefio deficiente o de
crisis externas, no pueden recurrir a los mercados de ca-
pital. El Banco deberia orientar sus actividades
crediticias y no crediticias hacia la obtencion de apoyo
para algunas reformas y para el desarrollo institucional,
el aprendizaje interdisciplinario, y la promocion de los
bienes publicos mundiales.

En muchos paises de ingreso bajo, la falta de capa-
cidad del prestatario y de recursos financieros locales
constituyen serios obstaculos. En esos casos, el Banco
deberia fortalecer, en primer lugar, la capacidad para
coordinar la ayuda, colaborar en la unificacion de las
normas de los donantes y ayudar a los prestatarios a
conseguir una mayor coordinacion y coherencia de las
actividades de los donantes. En segundo lugar, inclusive
en un pais de ingreso bajo con buen desempefio, la sim-
plificacion del disefio de los proyectos y programas y la
aplicacion gradual de las reformas constituyen una prio-
ridad. En tercer lugar, como se confirmé en las evalua-
ciones de asistencia a los paises para Burkina Faso y
Uganda, el Banco deberia seguir tratando de reforzar sus
oficinas en los paises de ingreso bajo, pues ello ayuda a
mejorar la supervision de los proyectos y a profundizar
el didlogo con el pais.

Un problema especial es encontrar la manera de re-
ducir la pobreza en los paises de ingreso bajo que tienen
sistemas de gobierno y marcos normativos deficientes.

El Banco debe reforzar y aclarar su planteamiento, diag-
nosticando los factores que condicionan el desempefio y
utilizando su capacidad de convocatoria para lograr ma-
yor consenso en torno a la reforma. Deberian evitarse
los préstamos para el ajuste mientras no se adopten me-
didas concretas que demuestren el compromiso con el
cambio. Segun las circunstancias del pais, podrian ser
aconsejables donaciones para un fin determinado o prés-
tamos otorgados de forma selectiva para reforzar los sis-
temas de rendicidn de cuentas del sector publico o apo-
yar programas focalizados y estrechamente supervisados
contra la pobreza.

Desempefio sectorial y tematico

La mayor atencion del Banco al plano superior de la es-
trategia en los paises ha ido acompafiada de medidas
para mejorar el desempefio sectorial y tematico en el
plano nacional y mundial. El desafio ha sido: 1) fortale-
cer el enfoque estratégico y el contenido normativo de
los servicios crediticios y no crediticios del Banco en sec-
tores especificos y 2) integrar las prioridades tematicas
interdisciplinarias —en particular, la pobreza, la partici-
pacion y la igualdad de la mujer— en una gran varie-
dad de actividades del Banco.

La capacidad del Banco de articular una amplia vi-
sién estratégica es uno de sus puntos de fuerza, e implica
una obligacion de ofrecer asesoramiento coherente, to-
mando en cuenta la situacién especial de cada pais y re-
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gion. Las estrategias sectoriales y tematicas son medios
importantes para articular objetivos institucionales y
para el logro de las metas internacionales de desarrollo,
pero deben compaginarse con el planteamiento de los
programas del Banco en los paises, basado cada vez mas
en la demanda. El acuerdo respecto de las prioridades
sefialadas en la estrategia del Banco y las del prestatario
— u otras partes interesadas — favorece la aplicacion
de las estrategias sectoriales o tematicas del Banco. Pero
pocas de sus estrategias y politicas ofrecen asesoramien-
to en forma expresa sobre los instrumentos que se deben
utilizar y la postura que se debe adoptar en el dialogo
con los paises si los gobiernos no desean abordar un
tema de interés mundial — por ejemplo, la igualdad de
la mujer o la conservacion de los bosques.

La adaptacion de las estrategias y recomendaciones
normativas es un determinante importante para el éxito
de los programas locales. Los estudios analiticos por
paises concretos son fundamentales para conseguir esa
adaptacién, por lo que resulta preocupante el descenso
del financiamiento para los estudios econdmicos y secto-
riales. Lo mismo cabria decir de la crénica debilidad de
los mecanismos de seguimiento y evaluacién, imprescin-
dibles para adaptar y actualizar las estrategias. Aunque
los estudios econdmicos y sectoriales patrocinados por el
Banco Mundial poseen, por lo general, una buena cali-
dad técnica, debe darse un mayor impulso a la partici-
pacion local y la difusién de las conclusiones.

Para organizar y consolidar las conclusiones de las
evaluaciones sectoriales y tematicas, los evaluadores del
DEO consideraron, desde diversos angulos, ocho estrate-
gias sectoriales y tematicas analizadas recientemente.
La mayoria de las estrategias y politicas se habian for-
mulado durante la primera mitad del decenio de 1990.
La calidad y la relevancia del marco estratégico reciben
la calificacion media maés elevada, y la calidad de los
planes para su instrumentacion, la mas baja.

A raiz de la introduccién de los documentos de es-
trategia sectorial en 1996 el Banco comenz6 a unificar
el proceso de elaboracién de estrategias sectoriales y a
abordar algunas de las deficiencias observadas anterior-
mente en el proceso de elaboracion de politicas. No obs-
tante, la mayor parte de los recursos presupuestarios y
de la toma de decisiones es competencia de los departa-
mentos geograficos por paises y ninguna de las estrate-
gias sectoriales evaluadas contenia un plan explicito y
verificable para su instrumentacion. Recientemente, en
algunos documentos de estrategia sectorial se ha otorga-
do mayor atencién a las repercusiones comerciales de
las metas sectoriales y tematicas, pero el constante des-
equilibrio de la estructural matricial hace muy dificil
una gestion de las estrategias sectoriales y tematicas
orientada a los resultados. El analisis del DEO sugiere
gue se debe prestar mayor atencion a los cuatro elemen-
tos de una estrategia sectorial eficaz: un marco normati-
vo claro; un plan de accién para mejorar el desempefio
pasado; un programa especifico de asistencia para el de-
sarrollo en cada pais y en el plano mundial, y una defi-
nicidn de la funcion del Banco que tome en cuenta las
actividades de los asociados.



Gréfico 3. Los resultados de los royctos sectoriales varian en funcién del ingreso del pais
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Dilemas que se deben afrontar

En el Examen anual de la eficacia en términos de desa-
rrollo, 2000 se llega a la conclusion de que el Banco
puede mejorar todavia mas su eficacia en términos de
desarrollo si afronta directamente los dilemas que se le
plantean:

« Las estrategias del Banco deberian reconocer de for-

ma expresa las diferencias entre las prioridades de los
clientes y las del Banco, y los instrumentos de éste de-

berian movilizarse de manera mas estratégica para
conseguir el consenso en los paises y en todo el mun-
do.

« El Banco deberia concentrarse en la aplicacion eficaz

de sus politicas y estrategias mediante la sabia adap-
tacion a los diferentes entornos institucionales, socia-
les y politicos.

« El Banco deberia aclarar y consolidar su posicion con

respecto a los paises con resultados poco satisfacto-

rios y a los paises de ingreso mediano que tienen ac-

ceso a los mercados de capital.

Mayor selectividad

El Banco tendra que adaptar también su estructura orga-
nica, practicas comerciales e instrumentos operacionales
con el fin de reducir la enorme presién a que se ve some-
tida la organizacion —y que, si no se pone remedio, po-

dria echar por tierra su eficacia en términos de desarro-
llo:

Las estrategias, programas, procesos presupuestarios
e incentivos del personal del Banco deberian estar
mas expresamente vinculados con el logro de resulta-
dos, de conformidad con la misién y la ventaja com-
parativa del Banco. Los procesos presupuestarios de-
berian reformarse para que las estrategias
institucionales vayan acompafadas de las correspon-
dientes asignaciones de recursos. Deberian calcularse
atentamente los costos de las estrategias de asistencia
a los paises, las estrategias sectoriales y las asociacio-
nes mundiales aprobadas, y esos costos deberian vin-
cularse al proceso presupuestario anual. Los incenti-
vos al personal deberian estar asociados a los resulta-
dos y al desempefio, no a los insumos ni a los proce-
SOS.

El mantenimiento de la base de conocimientos del
Banco es decisivo. El Banco deberia lograr un equili-
brio méas adecuado entre gestion de los conocimientos
y creacion de conocimientos, tanto a escala nacional
como mundial. Deberia encargarse de la supervision
y seguimiento de la calidad y coherencia de todas sus
actividades en relacién con los conocimientos.

Para lograr una selectividad responsable a través de
asociaciones eficaces, el Banco debera evaluar de for-
ma seria y constante las competencias basicas y la
ventaja comparativa de la institucion con respecto a
los paises clientes y los asociados internacionales.
Ello puede significar el abandono de actividades que
pueden realizar otros socios.

» Este Précis estd basado en 2000 Annual Review of Development Effectiveness: From Strategy to Results, por Timothy

Johnston con William Battaile. Los miembros del Directorio Ejecutivo y el personal del Banco pueden obtener el informe en
la Unidad de Documentos Internos y en los centros de servicios de informacion regionales; el piblico en general puede

solicitarlo al World Bank InfoShop. www.worldbank.org/html/oed




