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Actuacion del Banco Mundial: Intento de balance

Durante e examen del informe anual sobre el desempefio de la cartera en e gercicio de 1994, €
Departamento de Evaluacién de Operaciones (DEO) efectud una encuesta entre |os prestatarios
y los funcionarios del Banco para determinar qué opinaban sobre la mision y la actuacion del
Banco Mundial en la gecucién de los proyectos. Prestatarios y funcionarios no siempre
estuvieron de acuerdo acerca de la importancia de las funciones que desempefia el Banco. Los
juicios sobre el desempefio también difirieron: con varias excepciones notables, l0s prestatarios
lo consideraron satisfactorio, mientras que, en casi todos los casos, € personal fue mucho mas
critico. Otra encuesta llevada a cabo en 1995 por la Oficina Regional de Africa del Banco
Ilegaba a conclusiones muy semejantes; como en ese estudio se analizaban otras esferas del
desempefio del Banco, sus observaciones permiten obtener nuevas per spectivas*.

Los resultados de ambas encuestas subrayan la necesidad de mejorar la actuacion y la
comunicacion entre el Banco y sus prestatarios. Las observaciones recogidas también deberian
ser de utilidad para las actividades encaminadas actualmente a mejorar la gestion e instaurar en
el Banco una cultura basada en los resultados. Tanto el Banco como los prestatarios van a
beneficiarse con las encuestas de esta naturaleza que se realicen en € futuro.

Funcionesy desempefio del Banco

En la encuesta del DEO <e pidi6 alos prestatarios y a persond del Banco que cdificaran tanto
el desempefio del Banco en sus funciones de gpoyo en materia de responsabilidad, asesoramiento y
gecucion como laimportancia que atribuyen a esos papeles.

Unade las funciones del Banco es ayudar a los prestatarios a asumir plenaresponsabilidad de
los resultados de los proyectos, paralo cua presta asstencia en las adquisiciones para los proyectos y
en € desembolso de los préstamos, ademas de supervisar € cumplimiento de las estipulaciones de los
convenios de préstamo y € probable logro de los objetivos de desarrollo de los proyectos. Otra
funcion dd Banco es € asesoramiento en cuestiones técnicas y normativas y la aplicacion de la
experiencia obtenida en otros paises. El cometido de apoyo a la gjecucion de los proyectos se refiere
a gestiones tdes como vigilar la cdidad de la labor redizada por contratistas y consultores, facilitar la
coordinacion entre los organismos y ministerios de cada pais y actuar como agente catadlizador en la
adopcién de decisiones.

La encuesta efectuada por la Oficina Regiona de Africa, también concebida para averiguar la
opinién de prestatarios y funcionarios sobre @ desempefio del Banco, comprendié una variedad més
amplia de temas, muchos de los cuales se superpusieron con los dd estudio dd DEO. (Véase d
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recuadro sobre € disefio de las encuestas.) Como cabia esperar, las conclusiones de ambas encuestas
Se corroboran mutuamente.
Conclusiones y deducciones

En general, los prestatarios tenian una impresion favorable del desempefio del Banco.
Los que respondieron laencuesta del DEO estaban muy satisfechos con @ Banco por su asesoramiento
técnico y normativo y por la asstencia prestada en relacion con los desembolsos y |a vigilancia del
cumplimiento de los convenios de préstamo. Pero solo dos tercios afirmaron que la ayuda
proporcionada por  Banco para redizar adquisiciones en d marco de los proyectos también es
satisfactoria --1o0 cud resulta preocupante, ya que los prestatarios consideraron este papel como €
segundo en orden de importancia. Ello confirma una de las conclusiones del Grupo de estudio sobre la
gestion de la cartera, creado en 1992; |os prestatarios no estan bien preparados en este campo y les
seria muy beneficioso que @ Banco les brindara una amplia ingtruccion sobre los procedimientos que
deben seguirse paralas adquisiciones.

La calificacion del desempefio surgida de la encuesta realizada por la Oficina Regional de
Africa es similar a la obtenida por e DEO. Los prestatarios pensaban que € Banco, en generd,
gpoyaba eficazmente la gecucion de los proyectos pero se mostraba, en cierta forma, remiso a
ayudarlos a desarrollar su capacidad de gecucidon. Mas de la mitad tenialaimpresion de que € Banco
no contribuia a dotarles de la capacidad o los recursos necesarios para mantener |os proyectos
gjecutados.

Los prestatarios atribuyeron relativamente poca importancia al respaldo que el Banco
prestaba a la gecuciéon de los proyectos, o que confirmd las opiniones vertidas durante un
cursillo dd Grupo de estudio sobre la gestion de la cartera: € proyecto pertenece al prestatario.
Por otra parte, los prestatarios encuestados por € DEO juzgaron mas importantes las funciones de
gpoyo ddl Banco en materia de responsabilidad y asesoramiento.  En particular, valoraron la ayuda
relacionada con |os desembol sos de |os préstamos y las adquisiciones en @ marco de los proyectos, la
gplicacion de la experiencia reunida en otros paises y lavigilancia dd cumplimiento de las estipulaciones
de los préstamosy |os objetivos de desarrollo de los proyectos.

Los prestatarios consultados por la Oficina Regiona de Africa estaban conformes con la
cdidad globa dd asesoramiento dd Banco. Sin embargo, cuando e les pidié que cdificaran d
aeoramiento sobre las politicas generdes a corto plazo, @ nive de la gorobacion bgo
consderablemente.  Vae la pena prestar atencion a esta observacion, ya que la mayoria de los
encuestados consideraba importante esa actividad. Ademas, cas la mitad de los entrevistados creia
gue & Banco no tomaba demasiado en cuenta |as preocupaciones de | os prestatarios cuando ayudaba a
los gobiernos aformular directrices generales.

Los prestatarios no estaban conformes con la manera en que € Banco utilizaba la experiencia
recogida en los digtintos paises --una de sus principaes funciones. Como consideraban que esa
experiencia era importante pero estaba desaprovechada, € asesoramiento sobre politicas seria de més
utilidad s se emplearan las ensefianzas extraidas de la experienciainternaciona del Banco.



Las opiniones del personal sobre la importancia de las funciones del Banco diferian de las
de los prestatarios. Los funcionarios encuestados por é DEO estimaban que € asesoramiento que
prestaba € Banco en cuestiones de politica era su actividad més importante, a diferencia de los
prestatarios, que la colocaban en sexto lugar.

Las opiniones también variaban segin los funcionarios. Para los gerentes (directores de
departamento y jefes de divison), la funcidn de asesoramiento es la més importante. Sin embargo, los
jefes de proyecto, como los prestatarios, hacen hincapié en la ayuda para que éstos puedan asumir la
responsabilidad de los resultados. La experiencia adquirida por € Banco en los distintos paises, muy
valorada por los prestatarios, fue condderada sumamente importante por € 90% de los gerentes pero
por menos de dos tercios de |os jefes de proyecto.

En comparacion con los prestatarios, € personal del Banco tenia una opinion
sor prendentemente negativa del desempefio del Banco, en especid enlo que serefiere d gpoyo ala
responsabilidad. El persond encuestado por  DEO estaba muy satisfecho con la manera en que €
Banco presta asesoramiento sobre cuestiones normativas y no normativas, actla como agente
catdizador en la adopcion de decisones, vigilad cumplimiento de las estipulaciones de los préstamos y
facilita la coordinacion entre organismos.  SAlo uno de estos papeles --lavigilandadd cumplimiento de
las egtipulaciones de los préstamos-- fue colocado por |os prestatarios entre los cinco mas importantes.
L os funcionarios estaban disconformes con @ seguimiento tanto de los contratistas y consultores como
de desempefio de los proyectos. Tanto los prestatarios como e personal coincidieron en que
gueda mucho por hacer para lograr beneficios duraderos en € terreno mediante la vigilancia
eficaz de | os efectos del desarrallo.

Los funcionarios consultados en la encuesta de la Oficina Regional de Africa también
fueron mas rigurosos al evaluar e desempefio del Banco: sdlo € 35% lo consideré bueno o
exceente. Menos de un tercio dijo que & Banco colaboraba satisfactoriamente con los prestatarios
para que desarrollaran la capacidad de identificar, preparar y gecutar proyectos. Al igua que los
prestatarios, los funcionarios crefan que € Banco podia meorar la ayuda proporcionada a aquellos
para favorecer la capacidad de mantener los proyectos. En cambio, € persona tenia megior opinion
acerca de la manera en que los conocimientos se gplicaban alas condiciones particulares de cada pais.

Las diferentes impresiones del papel del Banco en la g ecucion de los proyectos ponen de
relieve la necesidad de meorar la comunicacion interna y externa a fin de llegar a una
inter pretacion comin de estas funcionesy de las esferas que es preciso mejorar.

Factores queinfluyen en & desempefio

El DEO pidi6 alos encuestados que cdificaran laimportancia de los factores que inciden en €
desempefio del persond y de laadministracion del Banco y en sus paliticas, y expresaran la opinidn que
tienen de dllos. Entre los factores vinculados a persona se cuentan la pericia técnica, la capacidad de
adaptacion alos cambios y € conocimiento de las condiciones locdes y la sensbilidad ante elas. Los
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elementos relacionados con la administracion comprenden la accesibilidad y continuided de los
funcionarios y la velocidad de reaccion.  Los factores vinculados a las politicas se refieren a la
flexibilidad (por gemplo, para interpretar y aplicar normas), la coherencia a lo largo dd tiempo y la
congruencia entre sectores y regiones. La encuesta efectuada por la Oficina Regiond de Africagird en
torno a cuestiones smilares.

Los prestatarios consultados por € DEO consideraron gue todos los factores del
desempefio eran importantes, lo cud pareceindicar que la cdidad globa deberia ser € objetivo dela
gestion de la cartera.

Al igual que los prestatarios, los funcionarios creian que todos los factores vinculados al
desempefio tenian practicamente la misma importancia, pero también en este aspecto fueron
mucho mas exigentes. Sdlo la accesbilidad y los conocimientos técnicos del persona fueron
consderados, en generd, satisfactorios.

En ambas encuestas se observd que los prestatarios estaban muy conformes con la
accesibilidad y la pericia del personal del Banco. Es una buena sefid, S se toma en cuenta que los
prestatarios consultados por la Oficina Regiond de Africa opinaron que la gecucion técnica de un
proyecto depende ddl asesoramiento técnico del Banco.

Sn embargo, los prestatarios pensaban gue la continuidad del personal destinado a un
pais no era suficiente. Tampoco tenian demasiada confianza en la capacidad del Banco para
adaptarse a los cambios en las circunstancias. Apenas més de la mitad de los encuestados por la
Oficina Regiona de Africa afirmd que & Banco proporciona e asesoramiento y 1os recursos acertados
cuando se producen cambios inesperados en la gecucion de los proyectos. Fueron aln mas escépticos
en cuanto a la flexibilidad globd. Los prestatarios entrevistados por e DEO no resultaron tan criticos,
pero también estaban disconformes.

Hubo resultados més positivos. cas dos tercios de |os prestatarios consultados por l1a Oficina
Regiona de Africa aseguraron que € persona hace todo lo posible por entender las necesidadesy las
condiciones imperantes en cada pais. Sin embargo, en lo que respectad conocimiento rea del Banco
sobre |os paises, en ninguna de las dos encuestas | os prestatarios se mostraron muy convencidos. Esta
opinion encontraba confirmacion en la encuesta de la Oficina Regiond de Africac muy poco més de la
mitad de los entrevistados opina que € Banco tiene una comprensidon buena o exceente de las
limitaciones o la capacidad indtituciona locaes.

Los prestatarios que respondieron a esa encuesta criticaron fuertemente al Banco por la
lentitud con que actla. La mayoria afirmé que resulta excesivo € tiempo que tarda en tramitar
préstamos en apoyo de reformas de politicas y en pasar de la identificacion de un proyecto a la
aprobacion por € Directorio.  Criticaron alin més lo que demora @ Banco en identificar, preparar y
evauar inicidmente un proyecto. Las opiniones fueron més favorables con respecto a la duracién ded
proceso de negociacion, pero los prestatarios consideraron que la totalidad de la gecucion lleva
demasiado tiempo.
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El personal del Banco convino en que deben mejorarse la continuidad de las misiones
asignadas y € conocimiento de las condiciones locales y la sensibilidad antes ellas. Apenas més
de la mitad de quienes contestaron a la encuesta de la Oficina Regiond de Africa pensaba que €
persond del Banco se esforzaba verdaderamente por entender las necesidades y condiciones del pais,
en cuanto a que lo lograra, 1os entrevistados no estaban muy seguros en ninguna de las dos encuestas.
En € estudio de la Oficina Regiond de Africa fueron incluso menos los funcionarios que |os prestatarios
gue consideraban buena o excelente la comprensién demostrada por € Banco de las limitaciones de la
capacidad indtitucional de un pais dado.

El personal consultado afirmd que es preciso ocuparse de la velocidad de reaccion. Un
escas0 14% de los funcionarios entrevistados por la Oficina Regiona de Africay apenas & 7% de los
gue respondieron la encuesta del DEO dijeron que, en términos generdes, € Banco trabga con
rapidez. El persond consultado por la Oficina Regiond de Africa fue aln més critico que los
prestatarios respecto del tiempo que lleva identificar, preparar y evduar inicidmente los proyectos, S
bien consideraban aceptable la duracion del proceso de negociacion. Un escaso 24% asegurd que €
tiempo de gecucion de los proyectos es satisfactorio.

Las respuestas recibidas parecen confirmar que el proceso de “ cambio en la gestion” , al
concentrarse en acelerar |os servicios de asesoramiento y la tramitacion de los préstamos, va por
buen camino. Los obstaculos que impiden llevar a cabo, en los plazos previstos, la preparacion,
la evaluacion inicial y la gecucién de los proyectos pueden superarse si se aplica, a modo de
prueba, un método veloz.

Los prestatarios atribuyen mas importancia que € personal del Banco a la coherencia de
las politicas. Sn embargo, los funcionarios estén todavia mas convencidos que los prestatarios
de gue es necesario mejorar la actuacion en este campo. Para los directores de departamento
consultados por  DEO, la coherencia de las politicas resulté mas importante que para los jefes de
divison y los jefes de proyecto; también elos fueron los menos satisfechos con @ desermpefio del
Banco en materia de politicas generdes. Muy pocos funcionarios entrevistados por la Oficina Regiond
de Africa opinaban que las paliticas y practicas del Banco eran féciles de entender y gecutar.

Procesosy técnicasde gestion dela cartera

En la encuesta del DEO también se pidi6 d parecer de los prestatarios acerca de la eficacia de
los procesos y técnicas de gestion de la cartera. Los prestatarios estaban conformes con la calidad
de las comunicaciones con la sede del Banco, la utilidad de los informes de evaluacion inicial
preparados por e personal y la actuaciéon del Banco como coordinador de ayuda y
cofinanciador. Estaban rdativamente satisfechos con la eficacia con la que las misiones en d terreno
gpoyaban la gestidon de la cartera. Sin embargo, no estaban tan complacidos con la coordinacion
internay lainflexibilidad y los efectos de las normas para las adquisiciones.
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Se pidi6 al personal del Banco que analizara un conjunto algo diferente de funciones,
entre dlas @ progreso en algunas esferas importantes que necesitan reformas, como la evauacion delos
riesgos y los principales aspectos de la gestion de la cartera. El persond también examiné € apoyo
prestado en temas cruciaes, como las evauaciones ambientales.

La mayoria estuvo de acuerdo en que ha mejorado notablemente e dinamismo en la
gestion de la cartera (mediante reestructuraciones y examenes a mediados dd periodo de gecucion,
por gemplo). No obstante, opinaron que se habian registrado menos progresos en los exdmenes de las
carteras de los paises, en la evduacion de losriesgos y en d fomento y  aumento de la participacion
de los bendficiarios. En términos generdes, los funcionarios no estaban muy conformes con € apoyo
regiond vinculado d pape dd Banco en materia de la responsabilidad de los prestatarios. En lo que
respecta a la eficacia en la gestion de la cartera, los gerentes de divison y € persona otorgaban a los
grupos a cargo de paises una calificacion mas baja que | os directores de departamerto.

Seguin la encuesta, la opinion general es que hay escasez de personal especializado en
andlisis econémico, en temas institucionales y juridicos y en actividades de participaciéon. Los
conocimientos de andids financiero del persond dd Banco, no obgante, fueron considerados
satisfactorios.

Los funcionarios también sefialaron que la administracion del Banco se esta
concentrando mas en la eficacia de la gecucion de los proyectos o, dicho de otro modo, en
asegurarse de que lo que ya estd en marcha funcione bien, en lugar de otorgar préstamos para nuevos
proyectos. Subrayaron, asmismo, |0 que consderan un nexo més estrecho entre los préstamos y d
desempefio de la cartera: la decision de conceder préstamos para nuevos proyectos depende cada vez
mas de la gecucion de los proyectos en curso. En lineas generdes, los funcionarios estaban conformes
con la eficacia de las misones residentes y con la facultad de las misones dd Banco para tomar
decisones en d terreno. Pero criticaron las asignaciones presupuestarias para la gecucion de los
proyectos, a pesar de |os aumentos recientes.

Los prestatarios y € personal coincidieron en que se puede mgorar la coordinacion
interna del Banco y la flexibilidad de las normas que rigen las adquisiciones.

Otrostemas

Las conclusones de la encuesta de Africa sobre otros temas que se sefidan a continuacion,
afiaden dimensiones importantes a este baance de la actuacion del Banco.

Solo la mitad de los prestatarios y un tercio del personal opinaron que el Banco facilitaba
el desarrollo econémico de manera muy eficaz o extremadamente eficaz. Los encuestados no
fueron tan criticos respecto de laidoneidad del Banco para favorecer |as reformas econdmicas.

Pocos prestatarios y funcionarios afirmaron que €l Banco era eficiente y eficaz en funcion
delos costos, si bien convinieron en gque esta firmemente empefiado en lograr la calidad. Cuando
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se les preguntd S @ Banco esta més interesado en la cantidad de préstamos que concede que en la
gecucion satisfactoria de los proyectos, prestatarios y funcionarios expresaron opiniones diferentes. A
pesr de que segin s obsarvd en la encuesta dd DEO, d pesond tiene
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la impresion de que hay una relacion cada vez més estrecha entre d desempefio y las operaciones
crediticias, menos de un tercio de los funcionarios consultados por la Oficina Regionda de Africa, frente
al 57% de los prestatarios, dijo que € Banco esta mas interesado en gjecutar con éxito |os proyectos.

Sorprendentemente, el 11% de los prestatarios ignoraba que € alivio de la pobreza es
uno de los objetivos del Banco. Cas dos tercios consideraban que las evaluaciones de la pobreza
son importantes para € desarrollo de sus paises, pero no cdificaron muy bien la manera en que €
Banco evala la pobreza. El juicio dd persond fue gpenas mejor. Asmismo, mas de la mitad de los
prestatarios afirmo que & Banco no toma debidamente en cuenta las consecuencias que los préstamaos
acarrean para la equidad socid y la pobreza. No es de sorprender, por lo tanto, que solo d 16% de
los prestaaios y d 7% de los funcionarios cdificaran d Banco como muy eficaz 0 extremadamente
eficaz parareducir la pobreza.

Los prestatarios y € personal cuestionaron e efecto de los esfuerzos del Banco para
proteger € medio ambiente Cas dos tercios de los prestatarios y € persond juzgaron a las
evauaciones ambientales importantes para d desarrollo de los paises. Pero respecto dd desempefio
ddl Banco en esta esfera s0lo un tercio creia que € Banco efectuaba buenas o excelentes eval uaciones
ambientales.

En la encuesta también se comprob6 que menos de la mitad de los prestatarios y apenas
el 27% del personal era de la opinién que la palabra "colaboracion” describe la relacion de los
paises con € Banco. Estay otras conclusiones de las encuestas confirman que es acertado € plan en
curso de fortalecer la colaboracion con los prestatarios y, dentro del Banco, mgorar la confianza, la
comunicacion, la senshilidad ante las necesidades de los prestatarios y la preocupacion por los
resultados.
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(BOX, page 1)

*Las preguntas acerca de este Boletin pueden dirigirse a Alain Barbu, 473-1689, en o
gue respecta a la encuesta del DEO, y a Michel Pommier, 458-4004, sobre la encuesta
de la Oficina Regional de Africa. El presente Boletin ha sido redactado por A. Gentile-
Blackwell.
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(BOX, page 2)

Recuadro: El disefio delasencuestas del DEO y de la Oficina Regional de Africa

DEO. La encuesta de los prestatarios consstia en entrevistas estructuradas (utilizando un
cuestionario estandarizado) efectuadas por persond del DEO en relacion con misiones de evauacion
ex post del Ultimo trimestre de 1994. La muestra por paises abarcaba carteras grandes y pequefias en
cuatro regiones e incluia cinco de los diez principdes prestatarios, tanto en funcion de nimero de
proyectos como de los montos comprometidos. La muestra cubria una parte importante de la cartera
dd Banco --25% de los proyectos 0 36% de los compromisos. El 47% de los encuestados pertenecia
a una amplia variedad de sectores e indituciones (organismos de gecucidn, ministerios técnicos y
ministerios centrales).

Sin embargo, en razdn de la eficacia en funcidn de los costos, la amplitud de la encuesta fue
limitada: la muestra no era tan grande como en las encuestas completas ni totalmente aleatoria. Por 1o
tanto, los resultados no se pueden considerar como estadisticamente significativos dentro de los mismos
niveles de confianza que en las encuestas mas grandes.

La encuesta efectuada entre € persond del Banco, llevada a cabo en enero de 1995, consistia
en un cuestionario enviado a 70 jefes de proyecto muy experimentados (respondido por 32), alos 20
directores de los departamentos geogréficos (contestado por 12) y a los 86 jefes de divison de los
departamentos de operaciones sectorides (completado por 37). Esta muestra aseguré una amplia
representacion regiond y sectorid y reflgo gpreciables niveles de experiencia de los funcionarios del
Banco.

Oficina Regional de Africa. A principios de 1995, esta Oficina entrevistd a 261 prestatarios
de 11 paises y a 187 funcionarios del Banco que trabgjaban en esos paises, para determinar qué
impresion tenian de los servicios de Banco y S estaban satisfechos con dlos. La muestra de paises
incluyd Céte dvoire, Guinea, Madagascar, Mdawi, Mai, Mozambique, Uganda, Zambiay Zimbabwe
y, fuera de Africa d sur dd Sahara, Jamaicay Tunez. Los entrevistadores, que no pertenecian d
Banco, formularon alos consultados més de 200 preguntas. Todas las respuestas fueron andnimes.
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(FIGURE, page 3)

En términos generales, los prestatarios estan confor mes con el desempefio del Banco...
deficiente bueno

estipul aciones de los préstamos

desembolso de los préstamos

asesoramiento sobre politicas

asesoramiento sobre otros temas

adquisiciones paralos proyectos

objetivos de |os proyectos

agente catalizador

aplicacién de la experiencia obtenida en otros paises
contratistas/consultores

facilitador

... mientras que, en cas todos los casos, € personal del Banco tiene una opinion mucho mas
critica

Nota: En este gréfico se indica @ porcentgje de encuestados por e DEO que consideraban que
desempeiio del Banco era deficiente o bueno en las distintas funciones detaladas.
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(BOX, page 4)

OED Précis es obra dd Departamento de Evaluacion de Operaciones del Banco Mundid y tiene por
objeto contribuir a la difusén de los resultados de las Ultimas evauaciones ex post entre los
especidigas que se ocupan del desarrollo dentro y fuera del Banco Mundial. Las opiniones expresadas
en este Boletin son las del persond de dicho Departamento y no deben entenderse como las del Banco
Mundia o sus indituciones afiliadas. La presente y otras publicaciones dd DEO se pueden encontrar
en Internet, http://mww.worldbank.org/html/oed.  Sivanse dirigir sus comentarios y consultas a la
directora, Rachd Weaving, G-7137, Banco Mundid, teéono 473- 1719. Internet:
rweaving@worldbank.org




