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Resumen

| Banco Mundial tiene el mandato fundamental y la mision institucional
de luchar contra la pobreza. Con ese fin, el Banco ofrece financiamiento,
conocimientos y asesoria a los paises miembros prestatarios, al tiempo
que procura combinar estos instrumentos de la manera que mejor se adecue a
los desafios concretos que enfrenta cada pais. Aunque también contribuye a la
solucion de problemas regionales y mundiales, como las amenazas para el medio
ambiente y las enfermedades transmisibles, el Banco concentra su atencion prin-
cipalmente en el plano nacional, ayudando a las personas a salir de la

pobreza.

La forma en que el Banco entiende la pobreza ha
variado, pues el tema central dejo de ser la pobreza
medida en funcion del ingreso, prevaleciente en el
decenio de 1980, para abarcar la nocién multidi-
mensional de desarrollo humano, seguridad,
representacion y participacion, que se usa actual-
mente.

El Examen anual de la eficacia en términos
de desarrollo 2004: Contribuciéon del Banco
a la reduccion de la pobreza (Annual Review of
Development Effectiveness (ARDE): The Bank’s
Contributions to Poverty Reduction), contiene un
andlisis de la experiencia recogida por los paises
clientes en materia de crecimiento y reduccion de
la pobreza. En €l se evalta la manera en que las in-
tervenciones del Banco han permitido incremen-
tar el crecimiento y reducir la pobreza, asi como la
eficacia de diversos tipos de intervenciones. Se
examinan los elementos fundamentales de 1a estra-

tegia de lucha contra la pobreza aprobada por el
Banco en 2001 para establecer hasta qué grado res-
ponden a las necesidades de los pobres, si efecti-
vamente se estan aplicando y la magnitud de su
impacto. Como los Exdmenes anteriores, el pre-
sente se basa fundamentalmente en los estudios
de evaluacion realizados recientemente por el De-
partamento de Evaluacion de Operaciones (DEO),
describiendo sucintamente y resaltando los resul-
tados de los mismos en torno a un tema comun,
que en este caso es la reduccién de la pobreza.

En la estrategia de lucha contra la pobreza
aprobada por el Banco en 2001 se asigna
especial importancia al crecimiento y a los
aspectos sociales de la reduccion de la
pobreza

La estrategia de 2001 del Banco se fundo en tres
temas del Informe sobre el Desarrollo Mundial
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Principales mensajes

¢ Enla estrategia de lucha contra la pobreza aprobada por el Banco en 2001 se asigna especial importancia al crecimiento y a los
aspectos sociales de la reduccion de la pobreza.

¢ En el modelo de dos pilares no se tienen en cuenta, generalmente, las interacciones entre el crecimiento y los aspectos sociales
de la reduccion de la pobreza.

¢ El Banco enfrenta desafios para adaptar eficazmente su estrategia de lucha contra la pobreza a las circunstancias de cada pais.

e Adn no existe una total coordinacion entre los modelos operativos para los paises y los programas mundiales del Banco y la
reduccion de la pobreza.

e Para vincular las intervenciones del Banco en el plano nacional a la reduccion de la pobreza sera necesario intensificar el
enfoque en los resultados.

e Esimperioso evaluar el impacto de la labor del Banco en materia de gestion de gobierno.

¢ El Banco podria intensificar la labor para aprovechar las sinergias entre el desarrollo del sector privado y la reforma del sector
piblico.

e El Banco debe demostrar que sus intervenciones en pos de la potenciacion y el desarrollo humano contribuyen a reducir
la pobreza.

¢ En el marco de seguimiento y evaluacion del Banco no se presta atencion suficiente a la reduccion de la pobreza.

2000/2001: Lucha contra la pobreza, a saber: la
promocién de oportunidades, la potenciacion y la
seguridad. La estrategia se asienta en dos pilares:

1. La creacion de condiciones para la inversion, el
empleo, y el crecimiento sostenible

2. La inversiéon en los pobres y la potenciacion de
los mismos para asegurar su participacion en el
desarrollo.

Al igual que en la estrategia de 1991, en la es-
trategia vigente (2001) se establece que el creci-
miento sostenible y equitativo es esencial para
crear empleo y para generar recursos destina-
dos a servicios publicos, y se considera que la in-
version del sector privado es el principal motor
del crecimiento orientado a la reduccion de la
pobreza. También se ha modificado la nocion de
pobreza con el propdsito de abarcar, ademas del
ingreso, el desarrollo humano, la seguridad, la
representacion y la participacion, fomentindose
una atencion creciente a la gestion publica y a
las reformas institucionales que sirven de base
para generar condiciones propicias para la
inversion del sector privado, y que potencian a
los pobres y propician su participacion en
la direccion de las instituciones publicas y en la
prestacion de servicios publicos.

A partir de 2001, el Banco ha modificado algu-
nos de sus procedimientos institucionales para
permitir la instrumentacion de la estrategia. Ha co-
ordinado expresamente las actividades del Grupo
del Banco con los objetivos de desarrollo del mile-
nio (ODM), ha elaborado una cultura institucional
orientada a los resultados vy, en el marco del enfo-
que adoptado en el documento de estrategia de
lucha contra la pobreza (DELP), ha promovido la
identificacion con las estrategias de desarrollo en
los paises de ingreso bajo. El Banco también ha
procurado mejorar la combinacion de instrumen-
tos y adaptar los enfoques del desarrollo a las cir-
cunstancias especiales de cada pais, mediante el
uso de productos de promocion de conocimientos
y servicios analiticos.

En el modelo de dos pilares no se tienen en
cuenta, generalmente, las interacciones
entre el crecimiento y los aspectos
sociales de la reduccion de la pobreza

En general, los dos pilares de la estrategia de lucha
contra la pobreza aprobada por el Banco en 2001
han proporcionado un marco operacional viable
para identificar y clasificar las intervenciones efec-
tivas y potenciales del Banco en el plano nacional.
No obstante, en este modelo no se tienen en
cuenta, generalmente, las interacciones entre el



crecimiento y los aspectos sociales de la reduccion
de la pobreza que pueden tener efectos importan-
tes en los resultados de 1a lucha contra ella. Es po-
sible que, inadvertidamente, la estrategia esté
subestimando el papel que desempenan algunos
sectores, como la infraestructura, el desarrollo
rural y urbano y el medio ambiente, cuyas activida-
des abarcan y complementan el crecimiento eco-
nomico, la potenciacion y la prestacion de
SErvicios.

El Banco enfrenta desafios para adaptar
eficazmente su estrategia de lucha contra
la pobreza a las circunstancias de cada pais
Para aplicar su estrategia, el Banco debe contar con
informacién detallada sobre cada pais y establecer
si cada uno de ellos esta dispuesto a implementar
las reformas y tiene capacidad para llevarlas a cabo.
En los paises que han institucionalizado una buena
gestion macroecondmica, el Banco estd respal-
dando la gestion de gobierno y las reformas institu-
cionales con el propoésito de mejorar las
condiciones para la inversion y la prestacion de ser-
vicios. Las actividades del Banco han generado me-
jores resultados en los paises que gozan de
estabilidad politica; cuando existe una gran identifi-
cacion con la reforma; cuando el poder ejecutivo,
el poder legislativo y la burocracia colaboran hacia
un fin comun, y cuando el pais tiene capacidad ad-
ministrativa para instrumentar las reformas. Sin em-
bargo, los resultados han sido menos satisfactorios
cuando faltaba alguno de estos elementos o todos.
En aquellos paises que aun carecen de estabili-
dad macroecondmica y crecimiento, el Banco de-
beria respaldar reformas que propicien el
crecimiento, asi como intervenciones a mds largo
plazo en el Ambito institucional y de desarrollo so-
cial. Lograr el justo equilibrio entre estas dos clases
de participacion no es tarea facil, pues requiere
una evaluacion realista del entorno politico y de la
capacidad para instrumentar la reforma. El Banco
puede realizar estudios econdémicos y sectoriales,
transferir conocimientos (incluido el aprendizaje
entre pares), y proporcionar apoyo a actores no
gubernamentales para promover una mayor iden-
tificacion y fortalecer la capacidad. El Banco debe-
ria ser especialmente prudente cuando se produce
un punto de inflexion en el que los paises sin un
historial positivo adhieren al programa de reforma.

Ain no existe una total coordinacion entre
los modelos operativos para los paises y
los programas mundiales del Banco y la
reduccion de la pobreza

El Banco ha elaborado para diversos grupos de pai-
ses clientes, modelos operativos acordes al grado
de desarrollo de cada uno de ellos. Los modelos
operativos mas recientes se basan en el objetivo de
reducir la pobreza, pero aun no se han concretado
todas sus posibilidades. En la iniciativa de la estra-
tegia de lucha contra la pobreza, por ejemplo, se
ha dado especial importancia a la consecucion de
objetivos en materia de ingresos y no relativos a in-
gresos para reducir la pobreza. Sin embargo, en la
mayoria de las estrategias nacionales formuladas
hasta el presente no se ha tenido en cuenta la am-
plia gama de medidas de politica necesarias para
reducir la pobreza. En la Iniciativa reforzada para
los paises pobres muy endeudados se agrego la re-
duccion de la pobreza como uno de los objetivos
del alivio de la deuda; sin embargo, el alivio de la
deuda por si mismo, como se instrumentd durante
los primeros afos de la Iniciativa, no ha respaldado
un enfoque integral o sostenible de la reduccion
de la pobreza.

En el caso de algunos clientes, podria parecer
que el objetivo de la institucion de reducir la po-
breza no se ajusta a sus necesidades y prioridades
en materia de desarrollo. Aunque tienen focos de
pobreza y un gran namero de casi pobres, la ma-
yoria de los paises de ingreso mediano se han fi-
jado objetivos de desarrollo que no se concentran
en la reduccion de la pobreza. El Banco deberia co-
ordinar mejor su misién de reducir la pobreza y la
consecucion de los ODM con miras a armonizarlas
con estas visiones. También se observan incon-
gruencias en el enfoque del Banco relativo a los
paises clientes que salen de un conflicto; algunos
de los menos pobres han recibido de la Asociacion
Internacional de Fomento (AIF) asignaciones que
son hasta nueve veces superiores a los importes re-
cibidos por aquellos que se encuentran entre los
mds pobres. Para que estas asignaciones resulten
comprensibles, el Banco debe justificar de una ma-
nera mas transparente las decisiones de financia-
miento en situaciones posteriores a un conflicto.

La reduccioén de la pobreza no se ha incluido ex-
plicitamente como criterio para la seleccion y su-
pervision de la participacion del Banco en los
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programas mundiales. Si bien algunos de esos pro-
gramas, principalmente el Grupo Consultivo sobre
Investigaciones Agricolas Internacionales y el Pro-
grama Especial de Investigaciones y Capacitacion
en materia de Enfermedades Tropicales, han gene-
rado innovaciones que ayudan a los pobres, la re-
duccion de la pobreza no se ha incluido
explicitamente como uno de los criterios utilizados
por el Banco para seleccionar programas mundia-
les y supervisarlos. Al participar en programas
mundiales, el Banco debe concentrarse en las
cuestiones de politica mundial que impiden el cre-
cimiento orientado a la reduccion de la pobreza en
sus paises clientes. Con ese fin, deberia fortalecer
los vinculos entre las operaciones en los paises y
los programas mundiales para lograr que estos ul-
timos agreguen valor a la reduccion de la pobreza
en el dmbito nacional. Asimismo, en las estrategias
de asistencia a los paises se deberia sefalar la ma-
nera en que los programas mundiales del Banco
pueden contribuir a promover el desarrollo en
cada pais.

Para vincular las intervenciones del Banco
en el plano nacional a la reduccion de la
pobreza sera necesario intensificar el
enfoque en los resultados

El Banco atn debe establecer una cadena de resul-
tados operacionales que realmente vincule sus in-
tervenciones en el plano nacional a los efectos
directos de la lucha contra la pobreza, y asegure
que su asistencia se basa en los resultados cuantifi-
cables de esa lucha. La falta de una descripcion
completa de la manera en que la asistencia a nivel
nacional ayuda a los paises a alcanzar objetivos es-
pecificos de reduccion de la pobreza impide eva-
luar el impacto que tiene la asistencia del Banco en
la pobreza.

Existen deficiencias en la manera en que el
Banco entiende el impacto de los programas y las
politicas en la pobreza. Las evaluaciones de la po-
breza constituyen la principal labor analitica del
Banco sobre ese tema, y han sido utiles para elabo-
rar perfiles de la pobreza en muchos paises. Gene-
ralmente, sin embargo, se han concentrado en los
sectores sociales, descuidando los sectores pro-
ductivos y las cuestiones relativas a la gestion de
gobierno, y rara vez establecen una vinculacion
entre el andlisis y las conclusiones respecto de
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alternativas de politicas y propuestas. En sus estu-
dios analiticos, el Banco debe prestar mds atencion
a la interaccion entre el crecimiento y los aspectos
sociales de la reduccién de la pobreza.

Es imperioso evaluar el impacto de la

labor del Banco en materia de gestion

de gobierno

En las conclusiones de actividades de investigacion
relativas a varios paises y de estudios de casos se ha
senalado que las diferencias en la calidad de las ins-
tituciones econémicas —definidas, generalmente,
como las “reglas del juego”— son la fuente mds im-
portante de crecimiento econdémico sostenido. En
el plazo de unos pocos anos, el Banco ha creado y
aplicado una amplia gama de instrumentos —a
nivel de los proyectos, en el dmbito nacional y en el
plano mundial— que ponen en primer plano la ca-
lidad de las instituciones del sector publico. Hasta
el momento, sin embargo, no se ha observado una
marcada mejora de la gestion de gobierno ni una
pronunciada disminucion de la corrupcion. Es
esencial que el Banco establezca qué objetivos es-
pera alcanzar a través de sus intervenciones en la
esfera de la gestion de gobierno, pues ello le per-
mitird supervisar y cuantificar los resultados logra-
dos y evaluar su eficacia relativa para promover el
crecimiento econémico y reducir la pobreza.

El Banco podria intensificar la labor

para aprovechar las sinergias entre el
desarrollo del sector privado y la reforma
del sector piblico

En un entorno comercial propicio para las inver-
siones del sector privado, el sector publico debe
ser eficaz y responsable ya que de esa manera
puede proteger los derechos de propiedad y ase-
gurar un trato equitativo y coherente en el marco
de la ley. En la estrategia de 2001 se tiene en
cuenta que el desarrollo del sector privado y la re-
forma del sector publico tienen puntos en comuin
y, en consecuencia, se los incluye en un solo pilar.
En razén de que este tipo de reformas entrana
cambios en la estructura de poder e influencias
dentro de un pais, el Banco debe comprender la
economia politica nacional y realizar evaluaciones
realistas de la identificacion del pais con la re-
forma. Las disposiciones institucionales del
Banco —que asignan la direcciéon de estas



cuestiones conexas a las oficinas de diversos vice-
presidentes— no propician la centralizacion de
las actividades y los conocimientos en materia de
reforma. Si se combinaran los conocimientos del
Banco sobre las cuestiones relativas al sector pu-
blico y al privado, o si se crearan vinculos entre
ellos, el Banco podria establecer con mds preci-
sion qué medidas resultarian mds eficaces.

El Banco debe demostrar que sus
intervenciones en pos de la potenciacion y
el desarrollo humano contribuyen a reducir
la pobreza

El Banco ha llevado a la prdctica su intencion de
promover la potenciacion a través de actividades
de desarrollo social, pero aun no se ha demostrado
el impacto en la pobreza, tanto previsto como efec-
tivo, de este tipo de intervencion. Generalmente,
los proyectos se ejecutan en el marco de relacio-
nes sociales e institucionales que estin firme-
mente arraigadas e inciden en la pobreza. En la
mayoria de los casos, no se puede esperar que las
intervenciones financiadas por el Banco produz-
can cambios en esas relaciones (y no los produ-
cen) a menos que se creen estructuras sociales
sostenibles. Inclusive en los programas orientados
a los hogares mas pobres, es dificil lograr una dis-
tribucion gradual de los beneficios. Para evaluar si
los beneficiarios podrdn mantener los beneficios
de los proyectos se necesitan instrumentos mejo-
res que los que el Banco tiene actualmente a su
disposicion. Los objetivos de los proyectos deben
ser realistas respecto de la posibilidad de modificar
las relaciones sociales que sustentan la pobreza a
nivel de la comunidad. En cuanto a las actividades
participativas, el Banco ha logrado los mejores re-
sultados a través del apoyo prestado a iniciativas
locales ya existentes.

En los sectores sociales, el Banco ha combi-
nado el aumento del gasto en educacion y salud
con la lucha contra la pobreza, por lo general sin
tener debidamente en cuenta el impacto real de
esos gastos. Las intervenciones respaldadas por
el Banco se concentraron en los insumos y los
productos, y si bien en muchos casos se han al-
canzado o superado las metas fisicas o cuantita-
tivas, con frecuencia no se lograron mejoras
cualitativas y sostenibles en los resultados en

términos de desarrollo humano, como un mayor
nivel de aprendizaje y una mejor situacion sani-
taria. Los aumentos del gasto por si solos no han
servido para llegar a los mds pobres. A través de
estudios analiticos relativos a un sector especi-
fico, apropiados y de buena calidad, y diagndsti-
cos precisos en materia de prestacion de
servicios y reformas institucionales, el Banco po-
dria mejorar considerablemente las intervencio-
nes encaminadas a lograr mejores resultados en
términos de desarrollo humano.

En el marco de seguimiento y evaluacion
del Banco no se presta atencion suficiente
a la reduccion de la pobreza

La escasa capacidad de los paises para realizar el se-
guimiento de los resultados en términos de reduc-
cion de la pobreza se suma a los desafios que
enfrenta el Banco para seleccionar actividades que
produzcan los mayores beneficios. El seguimiento
de los resultados en términos de reduccion de la
pobreza en los documentos de estrategia de lucha
contra la pobreza (DELP) es atn deficiente; Gnica-
mente unos pocos paises con DELP préximos a ter-
minarse disponen de informacion suficiente para
evaluar si se ha registrado una mejora generali-
zada. Para mantener el impulso y el apoyo de las di-
versas partes interesadas, serd necesario mejorar
rdpidamente la capacidad de los procedimientos
de estrategia de lucha contra la pobreza para de-
mostrar resultados en esta esfera.

Gracias a la incorporacion de las estrategias de
asistencia a los paises basadas en los resultados y la
autoevaluacion, en forma experimental, las activi-
dades de seguimiento y evaluacion del Banco a
nivel de cada pais prestan mds atencion a la po-
breza. A nivel de cada proyecto, las directrices rela-
tivas al financiamiento en respaldo de la politica de
desarrollo establecen que el personal debe realizar
un andlisis para establecer si las politicas respalda-
das por la operacion tendran consecuencias socia-
les y en materia de pobreza en los grupos pobres y
vulnerables. Por el contrario, las directrices relati-
vas a las actividades de seguimiento y evaluacion
todavia estdn en una etapa preliminar; en conse-
cuencia, la orientacién de esas actividades hacia la
pobreza depende de los objetivos estipulados para
cada proyecto.
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