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Introduccion

En los dltimos afios, el tema del fortalecimiento institucional ha cobrado especial relevancia dentro de los pro-
gramas de cooperacion vy, si cabe, ha ido adquiriendo atin una mayor dimensién a consecuencia de la crisis
financiera, econ6mica y alimentaria que se desencadend a escala internacional, a partir de 2008.

En este trabajo se ha buscado recopilar algunos ejemplos ilustrativos de buenas y malas practicas en mate-
ria de fortalecimiento institucional y lucha contra la corrupciéon (FILC), dentro siempre de un objetivo, mas
amplio, de lucha contra la pobreza, de una serie de instituciones determinantes para el apoyo al desarrollo.
Con ello se ha pretendido extraer las principales lecciones aprendidas en materia de fomento del buen go-
bierno, poniendo un énfasis particular en aquellas intervenciones de fortalecimiento institucional enfocadas
de forma directa y transversal a la reduccion de la pobreza.

Para ello se ha buscado identificar, a través del estudio de las mencionadas buenas précticas, los “DO /
DONT” en materia de promocién del fortalecimiento institucional en las intervenciones de cooperacién al
desarrollo. A fin de extraer estos aprendizajes, en este documento se planted, como objetivo inicial, anali-
zar el papel de las agencias y organizaciones de cooperacién més relevantes, desde la perspectiva que nos
ocupa: Banco Mundial (BM), EuropeAid, y Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Para ello, se preten-
dia realizar una comparativa de cada una de estas instituciones, para poder dar respuestas a cuestiones
como: ;qué entiende cada organizaciéon por fortalecimiento institucional?, ;cuéles han sido los principales
logros en materia de promocién del buen gobierno?, ;han contribuido éstos a mejorar el bienestar de los re-
ceptores de la ayuda (reduccion de la pobreza)? y jcuéles son las principales lecciones aprendidas, tanto
negativas, como positivas?

1. Metodologia y proyectos analizados

La metodologia seguida en la investigacién ha consistido en primer lugar en realizar un estudio porme-
norizado del marco teérico, de acuerdo con el cual las distintas instituciones llevan a cabo sus operaciones
de fortalecimiento institucional. En segundo lugar, realizar un estudio sobre los proyectos que han fi-
nanciado y ejecutado las instituciones arriba mencionadas. Se han seleccionado inicialmente, de media,
tres 3 proyectos de cada institucion, teniendo en cuenta, ademads de la calidad de las intervenciones, la co-
bertura, de forma que a través de un amplio abanico de proyectos se abarcasen diferentes d&mbitos
geograficos y sectoriales.

Posteriormente, dentro de la fase de enriquecimiento, se han realizado entrevistas a los principales respon-
sables y directores de estos proyectos, en los casos en que ha sido posible, y en los casos en que no se ha
tenido acceso a estos con alguno de los responsables de las correspondientes divisiones'. Esta fase enrique-
cedora se ha planificado en funcién de la informacién publica y del méds o menos facil acceso a las
evaluaciones pertinentes de cada institucion. Las entrevistas se han llevado a cabo de acuerdo a un guion se-
miestructurado, para conseguir aunar, por un lado, el objetivo de obtener la méxima informacién posible y,
por otro, introducir el suficiente grado de flexibilidad que permitiese adaptar las cuestiones tratadas en fun-

1 Avecesnose ha podido contactar con los responsables de los proyectos por ejemplo por el tiempo transcurrido desde la finalizacién de los mismos o por

haber sido trasladados los responsables a otras divisiones.
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cién del curso de cada una de las entrevistas, pero siempre respetando una cierta homogeneidad en el di-
sefo de las mismas. Ademads, dichos guiones han sido personalizados para cada institucién y para cada uno
de los proyectos tratados. Estos se han estructurado en dos partes claramente diferenciadas, pero estrecha-
mente vinculadas. La primera parte de los cuestionarios se ha dedicado a la visién de cada una de las
instituciones en materia de fortalecimiento, la evolucién de esta estrategia y las perspectivas de futuro. La
segunda parte se ha centrado en los proyectos analizados y en la contrastacién de las principales conclusio-
nes preliminares derivadas de nuestro primer andlisis. Finalmente, esto se complet6 con una serie de
cuestionarios abiertos enviados antes y después de las entrevistas para matizar algunas cuestiones de fondo.
Los resultados de esta segunda fase de enriquecimiento han sido muy desiguales entre las instituciones de re-
ferencia.

Hay que resaltar que para poder hacer la seleccién de los proyectos y analizarlos en profundidad, resulta im-
prescindible poder contar con los informes de evaluacién de los mismos que serian solicitados a las instancias
pertinentes.

En cuanto a las instituciones seleccionadas se opt6, como se ha mencionado, por el BM, el BID y EuropeAid.
Esta tiltima institucion se eligié por considerarse fundamental para la cooperacion espafola y por haber, en
los dltimos afios, movilizado importantes recursos y haberse comprometido fuertemente con el fortaleci-
miento institucional como herramienta imprescindible en el objetivo de lucha contra la pobreza.

No parece preciso justificar el motivo de la eleccién del BM y del BID, ambas instituciones realizan una im-
portante labor en cuanto a reduccién de la pobreza y en los tiltimos afios se han enfocado de forma directa'y
transversal, como se verd posteriormente, al fortalecimiento institucional, convirtiéndolo en el leitmotiv de
su estrategia de desarrollo.

En cuanto a la metodologia concreta para la eleccién de los proyectos, se considerd que habia que se-
leccionar y definir claramente unos criterios objetivos que permitiesen componer una muestra, si no
representativa, si al menos ilustrativa de la realidad de la cooperacién en estas materias. La complejidad
y la variedad de los proyectos hizo complicada la selecciéon de los criterios y, aunque conscientes de que
éstos no podian ser omnicomprensivos y que dejan muchas cuestiones de lado, se opté por un nimero
de parametros no muy elevado pero si lo suficientemente estrictos para acotar y asegurar la utilidad de
la muestra. Las interesantes y profundas discusiones al respecto serdn, sin duda, muy ttiles para anali-
sis complementarios o mds profundos que puedan realizarse en el futuro. De acuerdo con las
conclusiones de estos debates, se establecieron los distintos criterios que se explican a continuacién:

Criterio sectorial: se buscé que los tipos de proyectos fueran lo més heterogéneos posibles, aunque, también
en este caso, hubo que tener en cuenta que la actividad del BID estd muy focalizado en la inestabilidad poli-
tica de la region latinoamericana.

Criterio geogrdfico: con dicho criterio se establecié que los proyectos se hubiesen desarrollado en dambitos
geograficos muy variados, para que la muestra fuese lo mas representativa posible del mapa mundial de la po-
breza. Para ello, se ha tenido en cuenta el &mbito regional de las instituciones, en este sentido destaca,
especialmente, el BID, ya que es una instituciéon que acttia en la region latinoamericana. Por ello, dentro de
la muestra se ha intentado compensar este peso geografico en la seleccion de los proyectos del resto de ins-
tituciones.

6 | Centro de Estudios de Cooperacion al Desarrollo (CECOD)



Criterio temporal: todos los proyectos analizados tenian que estar finalizados, para que los resultados estu-
viesen claros al menos en el medio plazo, aunque somos conscientes de que muchos de los efectos de los
proyectos solo seran visibles y cuantificables en el lago plazo. No obstante, también se consideré conveniente
que fuesen relativamente recientes.

Criterio de transparencia: para asegurar la transparencia se juzg6 que se debia exigir que todos los proyectos
estuviesen ya evaluados y que dichas evaluaciones fuesen ptblicas o al menos se pudiese tener acceso a ellas.

Criterio de resultados: se ha hecho especial hincapié en que no toda la muestra de proyectos estuviese com-
puesta por casos de éxitos, ya que el objetivo dltimo del trabajo era extraer lecciones aprendidas tanto en
sentido positivo como negativo.

Criterio de objetivo final: de acuerdo con el planteamiento inicial de este trabajo, todos los proyectos anali-
zados tenian que ir enfocados a la lucha contra la pobreza como fin Gltimo y aunque en ellos hubiese un
componente de buena gobernanza.

1.1. Proyectos analizados

De acuerdo con la aplicacion de los criterios definidos a priori se realizé una primera seleccién de proyectos,
los cuales se recogen a continuacion.
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Cuadro n°1: preseleccién proyectos Banco Mundial.

ponse Project

Evaluaciéon
Titulo de proyecto Cédigo |Pais Cierre |Evaluacién externa . vatuact
interna
KH Poverty Reduction and
P071103 [Camb 2008 2010
Growth 1 DPL amboya
CL Social Protection Adjus- )
P078088 |Chile 2007 2005
tment Loan DDO
Country Evaluati d
BF Poverty Reduction Sup- ou.n ty BV utd fon an
; ) Regional Relations Inde-
port Credit P078995 |Burkina Faso 2006 )
6 créditos pendent Evaluation
Group (World Bank)
C ity Devel t
ommunity DEVEIopment | p,29559 |Kosovo 2003 2008
Fund 2
RY Social Fund for Deve-
ocIal FURAIOT Ve 1p0g2498 |vemen 2009 2010
lopment IIT
VN Education for All Sup- .
P085260 |Vietnam 2009 2009
port Program
AO Social Action Fund
SIL 3 P081558 |Angola 2009 2010
FY 04
BI Demobilization & Reint. .
. P081964 |Burundi 2008 2009
Prj FY 04
Sri Lanka Tsunami Emer-
gency Recovery Program P094205 |Sri Lanka 2008 2009
Project
Third Devel t Poli
tra Development Yol 1p100327 |Indonesia 2007 2008
Loan
Fourth Devel t Poli
U HevEIOPIEt FOlCY 1105637 |Indonesia 2008
Loan
Guinea Food Crisis Res-
ponse Development Policy |P113625 |Guinea 2009 2010
Grant
Yogyakarta and Central
Java Earthquake Roof P104357 |Indonesia 2007 2008
Structure Project
E Food Price Res-
MErEency FOOC FHCE RES™ | p114441 |Nicaragua 2010 2011
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Dentro de esta primera seleccion, se descartaron todos los proyectos del BM desarrollados en América Latina,
region que seria reservada para los proyectos llevados a cabo por el BID. Por otro lado, también se elimina-
ron todos aquellos proyectos anteriores a 2007 ya que se considerd oportuno que se hubiesen llevado a cabo
después de que el BM enunciase su estrategia de fortalecimiento institucional en 20072. También se opt6 por
evitar los proyectos de accion humanitaria y las situaciones de post-conflicto. Finalmente, se tuvo en cuenta
la riqueza y amplitud de los proyectos, de tal forma que los seleccionados, en el caso del BM, fueron los si-
guientes:

Cuadro n°2: proyectos del Banco Mundial seleccionados.

Titulo del proyecto Pais
Guinea Food Crisis Response Development Policy .
Guinea
Grant
BF Poverty Reduction Support Credit Burkina Faso
VN Education for All Support Program Vietnam

En cuanto al BID, se aplicaron los mismos criterios previamente enunciados pero se adapto el criterio geo-
grafico. Dada su focalizacion en América Latina se intent6 localizar los proyectos en paises con situaciones
diferentes para tener una pequefia muestra de la region.

Cuadro n°3: preseleccion proyectos del BID.

Titulo del proyecto Descripcién del proyecto Pais Afio Evaluacién

Programa en dos fases que cubre 4
areas: (i) fortalecimiento institucio-

nal; (ii) salud y seguridad http://idbdocs.iadb.
NI0075: Red de Pro- |alimentaria; (iii) educacion; y (iv) di- |, org/wsdocs/getdo-
iy . - Nicaragua 2000
teccion Social seflo y puesta en marcha de los cument.aspx?docnu
sistemas de focalizacion, segui- m=429452
miento, y evaluacién del impacto de
lared

Esta operacién pondréa a prueba di-
RG-T1575 Desarro- |versas modalidades de DIT, medir su
llo Infantil impacto, y utilizar estos resultados
Temprano yla Re- |para estimular demanda para los
duccién de Pobreza |[servicios del Banco en el campo de
DIT.

Regional Colom-
bia, Pera A. 2008
Central Paraguay

2 Todos habian finalizado antes del nuevo reforzamiento de dicha politica llevado a cabo en 2012.
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diversas actividades econémicas de los
sectores publico y privado.

Titulo del proyecto Descripcién del proyecto Pais Aio Evaluacién
En el contexto de elecciones presidencia-
les y al congreso en 2006, el objetivo de la
CO-X1001 Apoyo a |estrategia de reduccion de la pobreza era
la Estrategia de Re- |estructurar una politica gubernamental
duccién de la de largo plazo que identificase esas inter- | Colombia 2006
Pobreza en Colom- |venciones, que deben ser continuados,
bia expandidas o reformadas, a fin de reducir
sustancialmente, en Colombia, la po-
breza y la desigualdad
Apoyar la reforma estructural del sector
poyar ™ raraersee http://idbdocs.iadb.
NIO101: Reforma de pensiones y proveer el financiamiento ore/wsdocs/getdo
del Sistema Previ- |dentro del contexto del acuerdo de re- Nicaragua 2001 |08 &
. L L. cument.aspx?docnu
sional duccién de la pobreza y crecimiento
) m=860546
entre el gobierno y el FMI
Desarrollar y fortalecer la capacidad ins-
titucional del pais, fundamentalmente en
TC0102020: Capaci- |los sectores sociales, mediante el entre-
tacion Disefio de namiento de una masa critica de Honduras 2001
Politicas Sociales gerentes sociales capaces de cumplir con
los objetivos de la estrategia para la re-
duccién de la pobreza.
En 2001, se aprob6 un préstamo de 35
millones de $, para Panama. El programa
tendria dos fases y su objetivo era finan- http://idbdocs.iadb.
TC0104030: Local . . y. . ) . P
) e ciar la modernizacion del sistema de , org/wsdocs/getdo-
Capacity Building- . .. ) Panamé 2001
. salud. El principal objetivo fue mejorar el cument.aspx?docnu
Health Services , .
acceso, de los més pobres, especialmente m=730563
en las comunidades marginales e indige-
nas, a los servicios sanitarios
Programa en dos fases que cubria 4 4reas:
i) fortalecimiento institucional; (ii) salud http://idbdocs.iadb.
NI-0161 Red de se- M . . s (i - P
) . y seguridad alimentaria; (iii) educacién; y|_ . org/wsdocs/getdo-
guridad social. Fase . . " |Nicaragua 2000
1 (v) Disefio y puesta en marcha de los sis- cument.aspx?docnu
temas de focalizacidn, seguimiento, y m=418099
evaluacion del impacto de la red.
El objetivo general del Programa es mejo-
rar el funcionamiento del mercado
RG-M1041 Inclu- incrementando la transparencia en los pa- |Argentina
si6on Sociedad Civil |, . P . P g' . ’ http://idbdocs.iadb.
ises participantes. El propésito era apoyar |Bolivia, Bra-
Incrementar la _ . ; ) org/wsdocs/getdo-
} a pequenios proyectos de donacion de las |sil, Chile, 2006
Transparenciay . . .. . cument.aspx?docnu
i organizaciones de la sociedad civil desti- |Paraguayy
Responsabilidad . . m=776668
Fiscal nados a incrementar la transparenciaen |Uruguay
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Titulo del proyecto

Descripcidn del proyecto

Pais

Ano

Evaluacion

TC9807156: Capaci-
tacion Laboral de
Jévenes Urbanos

La operacién proyectada buscaba mejo-
rar las posibilidades de empleo de
adultos jévenes mediante el Programa de
Capacitacién Solidaria que brinda educa-
cién vocacional y adiestramiento en
técnicas béasicas de empleo a jévenes ur-
banos del Brasil de entre 14 y 21 afios.
Los objetivos especificos del programa
fueron: i) mejorar la calidad de los servi-
cios de adiestramiento e insercién
laboral de las organizaciones privadas de
capacitacion, y ii) fortalecer la capacidad
institucional de la AAPCS y de las OPC
participantes.

Brasil

2001

Disponibles en la
ficha del proyecto.

TC0105044: Fortale-
cimiento Servicios
Financieros Rurales

Este proyecto es una de las iniciativas pi-
loto apoyadas por el fondo Alianza para
la Innovacién para apoyar la puesta en
marcha de nuevos servicios financieros y
de desarrollo de negocios para el sector
de la microempresa

Regional

2001

http://idbdocs.iadb.
org/wsdocs/getdo-
cument.aspx?docnu
m=614904

Finalmente los proyectos seleccionados dentro del BID fueron los siguientes:

Cuadro n°4: Proyectos del BID seleccionados.

Titulo del proyecto

Pais

Financieros Rurales

Proyecto TC0105044: Fortalecimiento de Servicios

Guatemala

Proyecto NI0101: Reforma del Sistema Previsional

Nicaragua

Local-Capacity Building Health Services

Panama

Las principales dificultades surgieron en EuropeAid. Se seleccionaron una serie de proyectos, de acuerdo con
los mismos criterios. Sin embargo, en este caso no se cumplia con el criterio de transparencia ya que, si bien
se habian realizado evaluaciones, éstas no eran publicas. Ante la imposibilidad de tener acceso a las mismas,
se opto por realizar entrevistas personales y ajustarse a los proyectos propuestos por la propia institucion. Sin
embargo, la falta de disponibilidad de involucrarse en el estudio, impidié que esta fase se llevase a cabo, por
lo tanto se dej6 fuera del andlisis a EuropeAid.
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2. Analisis del marco tedrico?®

2.1. Banco Interamericano de Desarrollo?

2.1.1. Reduccion de la pobreza y promocion de la equidad social

Enrespuesta a los desafios que afronta América Latina y el Caribe, los diversos compromisos establecidos en
Cumbres recientes incluyendo los Objetivos de Desarrollo del Milenio, y la necesidad de asegurar la efectivi-
dad en el desarrollo, el BID elabor6 en el afilo 2003 un renovado marco estratégico. Este se inserta en el
contexto de la Estrategia Institucional y los mandatos de la més reciente Reposicién de Recursos. El Creci-
miento Econémico Sostenible, y la Reduccién de la Pobreza y Promocién de la Equidad Social han sido
definidos como los dos objetivos fundamentales de la Institucion. Estos objetivos se atienden por medio de
actividades en cuatro dreas prioritarias, en las cuales el BID tiene una ventaja comparativa: la Moderniza-
cion del Estado, la Competitividad, el Desarrollo Social, y la Integracién Regional. Adicionalmente, se toma
en cuenta el Medio Ambiente, que siendo de cardcter transversal, es tratado en cada area para asegurar la
sostenibilidad y la preservacion del capital natural.

Para hacer operativo este marco, el BID elabor6 un conjunto integrado y congruente de siete nuevas estrate-
gias (dos para los objetivos fundamentales, cuatro para las dreas prioritarias y otra para el Medio Ambiente).
Cada estrategia define lineas prioritarias de actividad que permiten que las acciones del Banco sean mas fo-
calizadas, mejorando asi su impacto en el desarrollo de los paises. Las estrategias toman en cuenta los dmbitos
de accién y las ventajas comparativas del Banco con relacion a la region, asi como también las lecciones de
experiencias anteriores y la situacion de los paises de América Latina y el Caribe.

Este marco estratégico propone acciones para mejorar el bienestar de la poblacién de la regién, poniendo
énfasis especial en los sectores més pobres. Para ese fin, se trabaja dentro del marco de la gobernabilidad de-
mocrética, la competitividad en un contexto de globalizacién, la inclusién y cohesién sociales, el nuevo
regionalismo y la sostenibilidad ambiental. Los esfuerzos del BID reconocen la doble causalidad entre la re-
duccién de la pobreza y el crecimiento econémico sostenible, y las interrelaciones que existen entre las dreas
de accidn definidas, reafirmando la importancia del enfoque integral.

La iniciativa para la Reduccion de la Pobreza y Promocién de la Equidad Social es una de las siete nuevas es-
trategias. Su objetivo es lograr un avance mas sustantivo en la disminucién de la pobreza, abordando las
causas que la originan y fomentando una mayor inclusién y equidad sociales, para mejorar las condiciones
de vida de la poblacién pobre. La Estrategia tiene un enfoque multidimensional, y establece las relaciones
entre las dreas de ventaja comparativa del Banco y el objetivo general de reduccién de la pobreza, identifi-
cando las acciones del BID para optimizar su apoyo a los paises prestatarios, con el fin de avanzar en la
disminucion de la pobreza y en los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

3 Alno poder contrastar con Comunidad de Madrid y EuropeAid el disenio del marco teérico en fortalecimiento institucional, solo se recoge el andlisis rea-

lizado para BID y BM.

4 Eneste apartado se ha analizado el marco teérico vigente durante el periodo de realizaciéon de los proyectos.
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2.1.2. Diagnostico

A principios del siglo XXI la pobreza—-medida por el porcentaje de personas con ingresos inferiores a $2 por dia
en términos de paridad de poder de compra- afecta a més de un tercio de la poblacién de la region, alrededor
de 180 millones de habitantes. Si bien la insuficiencia de ingresos no captura la pobreza en todas sus dimen-
siones, distintos estudios coinciden en una limitada reduccién de un poco més de un 10% en la proporcién de
pobres medida por este indicador con respecto a los niveles de principios de la década de los noventa. Con el
crecimiento poblacional, el nimero absoluto de pobres no disminuyé durante la década pasada y los datos
también muestran que la incidencia actual es mayor que a principios de la década de los ochenta. Adicional-
mente, la evidencia reciente indica que parte de los modestos avances de los noventa se ha revertido como
resultado de la desaceleracion y las crisis econémicas en varios paises en los tltimos dos afos.

La persistente desigualdad en la regién no sélo incide en la posibilidad de reducir la pobreza con el creci-
miento econémico sino que ademads es una limitacion al crecimiento de los paises.

2.1.3. Lecciones aprendidas

La estrategia adopta una vision multidimensional de la pobreza que comprende varios aspectos interrela-
cionados del bienestar y reconoce que para combatirla se necesita, ademdas de un marco de crecimiento
econdmico sostenible, estabilidad macroeconémicay gobernabilidad democratica, un conjunto de acciones
orientadas simultdneamente a crear oportunidades productivas para los pobres y los grupos excluidos y ex-
pandir su acceso a la infraestructura fisica y social; enfrentar las desigualdades estructurales en la distribuciéon
de los activos (especialmente en educacion); establecer sistemas comprensivos de proteccioén social y aten-
der problemas sociales que afectan desproporcionadamente la calidad de vida de los pobres; eliminar las
barreras sociales que mantienen en desventaja a grupos étnicos y de mujeres; y promover un Estado mas efi-
ciente, efectivo, inclusivo y sensible a las necesidades de los pobres y con una mayor rendicién de cuentas y
reconocimiento de los derechos humanos. Asimismo, una estrategia exitosa de reduccién de la pobreza re-
quiere considerar, de manera explicita, la sostenibilidad del medio ambiente. Un ntimero creciente de
estudios muestran que estas politicas efectivas de lucha contra la pobreza y la desigualdad pueden también
contribuir al crecimiento. Las acciones especificas para mejorar las condiciones de vida de los pobres y las po-
liticas para incrementar el ingreso per cdpita y la productividad no son necesariamente contrapuestas y en
muchos casos son complementarias.

Segun el documento de estrategia del BID, el Banco durante los tltimos afios ha orientado una parte impor-
tante de sus actividades financieras y no financieras directamente a la reduccién de la pobreza yla promocién
de la equidad, enfocandose al cumplimiento de las metas indicativas de préstamos de la Octava Reposicion.
Adicionalmente, el Banco ha jugado un papel importante en el aumento de la disponibilidad de informacién
para el diagnéstico y andlisis de la pobreza y el disefio de proyectos focalizados a través del Programa para el
Mejoramiento de las Encuestas y la Medicion de las Condiciones de Vida en América Latina y el Caribe (ME-
COVI) y ha apoyado la elaboracién e implementacion de estrategias nacionales para la reduccién de la
pobreza (ERP) en el marco de la Iniciativa de Apoyo a Paises Altamente Endeudados, y ha iniciado el apoyo a
la preparacion de estrategias en otros paises. La estrategia reconoce la importancia del apoyo a enfoques in-
tegrales de reduccion de la pobreza, dado que en el pasado una de las limitaciones de las acciones para la
reduccién de la pobreza ha sido el centrarse en operaciones individuales sin tener necesariamente un enfo-
que estratégico integral.
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2.1.4. Areas para la accion del Banco Interamericano de Desarrollo

En consistencia con las recomendaciones de la Octava Reposicién de Capital y tomando en cuenta el diag-
néstico y las lecciones aprendidas descritas, el BID dio mayor importancia al apoyo a las siguientes acciones
para reducir la pobreza y promover la equidad social: (i) politicas y programas para el crecimiento econoé-
mico sostenible y para la estabilidad macroeconémica como requisito necesario para la reduccién de la
pobrezay la inequidad y (ii) apoyo a estrategias integrales de reduccién de la pobreza, promoviendo la con-
sistencia de los multiples esfuerzos. El Banco priorizé el apoyo selectivo a iniciativas focalizadas de reduccién
de pobreza y promocion de la equidad en las cuatro dreas sectoriales de ventaja comparativa del Banco im-
pulsando (iii) la inclusién productiva de los pobres a través de inversiones para la Competitividad; (iv) la
inclusién productiva via el acceso a los mercados regionales a través de la Integracién Regional; (v) iniciati-
vas que promuevan el desarrollo humano, la prevencion de los problemas sociales e inclusién social de los
pobres a través del Desarrollo Social; y (vi) la gobernabilidad democrdatica, el capital social y la inclusion po-
litica de los pobres a través de la Modernizacién del Estado.

La reduccién de la pobreza en los paises de América Latina y el Caribe requiere de una estrategia combinada
que atienda, por un lado, el mejoramiento de las condiciones generales de Competitividad y, por otro, de ac-
ciones focalizadas que apunten a los factores que limitan la productividad de los trabajadores mas pobres y
de las pequeias unidades productivas. Las acciones generales se describen en la Estrategia de Crecimiento
Econdémico Sostenible. Las acciones focalizadas, materia de esta Estrategia de Reduccién de la Pobreza, in-
cluyen el acceso a recursos financieros por parte de pequefios productores y trabajadores pobres, mediante
el fortalecimiento y modernizacién de las microfinanzas; el fortalecimiento de los derechos de propiedad de
los pobres; 1a mejora de las opciones de empleo de los trabajadores pobres con énfasis en la mejora de los sis-
temas de capacitacion para microempresarios y productores rurales; la promocién de la inclusién productiva
mediante servicios de infraestructura para los pobres (agua, electricidad, transportes y comunicaciones); el
acceso, asimilacién y generacion de nuevas tecnologias para los pobres con énfasis en el desarrollo de tec-
nologias para la microempresa y los productores rurales; y la cooperacién entre el sector ptblico y privado
para incrementar la productividad de los pobres. Asimismo la accién del Banco en el drea de competitividad
incluye, de manera transversal, politicas y programas destinados a mejorar la productividad de los trabaja-
dores rurales mediante el acceso a tierra, la promocién de exportaciones y el incremento de la capacidad
gerencial; y de las micro y pequefas empresas, mediante servicios de apoyo y desarrollo empresarial, acceso
a informacién sobre mercados y promocion de redes y cadenas de subcontratacion.

Reducir la pobreza requiere la existencia de un Estado democrético, efectivo y eficiente, cuya accién de res-
puesta a las necesidades y aspiraciones de los pobres, les rinda cuentas y les proporcione voz e influencia en
las instituciones que configuran la gobernabilidad y el acceso a las oportunidades econémicas. En conse-
cuencia, en el &mbito de la Modernizacién del Estado, se identifican los siguientes campos para la accion del
Banco destinadas a reducir la pobreza y promover la equidad: el fortalecimiento del sistema democratico y
la inclusion politica de los pobres promoviendo su representatividad en sistemas electorales, parlamentos, go-
biernos locales e instituciones comunitarias; el fortalecimiento del estado de derecho y el acceso de los pobres
alajusticia mediante el aumento de transparencia, la disminucién de la corrupciéon y la modernizacion de la
administracién de justicia; el fortalecimiento de la relacién entre el estado, el mercado y la equidad mediante
el fortalecimiento de la regulacién y el apoyo a la formalizacién de las actividades econémicas; y el apoyo a
la Gestion Publica para la equidad mediante mejoras en la gestion del gasto social, modernizacién de las ins-
tituciones publicas y la participacién de beneficiarios pobres en la formulacién de politicas.
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2.2. Banco Mundial®

La preocupacién del BM por el fortalecimiento institucional como herramienta de desarrollo se inici6é
antes de la primera publicacién, en 1991, del BM sobre gobernanza se titulé “Managing Development: The
Governance Dimension: A discussion paper”, lo que mostraba como el banco enfocaba el fortalecimiento
institucional para contribuir al desarrollo de los paises pobres. Desde entonces, el entorno econémico y
social ha cambiado mucho y el enfoque del banco se ha ido adaptando a las circunstancias y modifi-
candose en funcién de las discusiones conceptuales y el consecuente enriquecimiento de dicha

concepcion.

Por otro lado, el creciente interés del BM en el fortalecimiento de la gobernabilidad y la lucha contra la co-
rrupcion es paralelo a la toma de conciencia del impacto que el mal gobierno y las practicas corruptas pueden
tener sobre las perspectivas de crecimiento sostenible y la reduccién de la pobreza.

Es representativo en este sentido, que en los dos primeros trimestres de 2012, el 13,4% de la financiacién del
Banco se destinase a iniciativas para la mejora del desempefio y responsabilidad de las instituciones.

En 1991, el BM definia la gobernanza como un concepto que incluiria la forma o naturaleza del régimen po-
litico, los procesos mediante los cuales se ejerce la autoridad en la gestién de los recursos econémicos y
sociales del pais, y la capacidad de los gobiernos para disefiar, formular y poner en practica las politicas y
proporcionar bienes y servicios. Desde entonces el Banco se ha centrado en los dos tltimos elementos ya que
el primero queda fuera del &mbito de actividad de esta institucion.

Para establecer esta politica el Banco no solo se basé en su propia experiencia, también consulté numerosos
agentes para lograr una estrategia omnicomprensiva del estado de la cuestién. A continuacion se exponen los
siete principios de la estrategia del BM en materia de fortalecimiento institucional que constituyen la base y
la justificacion de su politica en la materia:

1. La atencién del BM en materia de fortalecimiento es una consecuencia de su mandato de reducir la po-
breza; un Estado competente y responsable crea oportunidades para los pobres.

2. Lalabor del BM en esta materia debe estar impulsada por los paises de manera que sean estos los que
tengan la responsabilidad ya que su capacidad de liderazgo es fundamental.

3. Laaplicacion del plan de fortalecimiento del BM debe adaptarse a las circunstancias de cada pais.

4. El BM mantendrd su compromiso, incluso en los paises en los que la gestién de gobierno es deficiente, para
que “los pobres no paguen dos veces”.

5. El BM se propone colaborar con las numerosas partes interesadas, gubernamentales, empresariales y ci-
viles en la esfera de la GLC.

En este epigrafe se analiza la estrategia formulada en 2007, la reformulacién de la misma llevada a cabo en 2012 solo se menciona brevemente ya que los
proyectos analizados finalizaban en 2011.
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6. El BM tratara de reforzar, y no de eludir los sistemas de los paises.

7. EI BM colaborara con los gobiernos, los donantes y otros actores a nivel nacional y mundial para garanti-
zar que se aplique un planteamiento uniforme y coordinado.

Por ello, es importante destacar que, desde el principio, la politica de gobernanza estd intrinsecamente rela-
cionada con su misiéon de reducir la pobreza y por tanto se encuentra vinculada al marco general de
cooperacion al desarrollo y debe ser contemplada como un instrumento para alcanzar los Objetivos de Des-
arrollo del Milenio en el aflo 2015. Por un lado, el mal gobierno yla corrupcion detraen recursos que deberian
impulsar el crecimiento y reducir la pobrezay, por otro lado, gran parte de la poblacién mundial se ve privada
de servicios bdsicos —educativos, sanitarios entre otros— por la falta, la ineficacia y la corrupciéon de sus go-
biernos.

Sin embargo, el enfoque del Banco no se focaliza exclusivamente en los gobiernos, si no que engloba el resto
de agentes sociales, en particular al sector privado y al financiero.

Para ello, y fruto de su experiencia, el BM ha desarrollado unos principios bdsicos que deben guiar las actua-
ciones del Banco. El primer lugar, los estudios muestran que a largo plazo la gobernanza lleva a un crecimiento
sostenido, una disminucién de las desigualdades, de la mortalidad infantil y del analfabetismo; mejora la
competitividad y la inversién asi como la resiliencia del sector financiero. Ademads, la experiencia muestra
que los resultados de los proyectos de desarrollo son més exitosos cuando existen buena gobernanza. En se-
gundo lugar, las reformas deben llevarse a cabo en estrecha colaboracién con las partes interesadas,
incluyendo las autoridades, ademads las reformas llegardn a término si existe un fuerte liderazgo del pais. En
tercer lugar, existen importantes diferencias en los problemas de gobernanza de los paises, por ello el Banco
debe asegurarse que sus reformas se adapten a las circunstancias particulares de cada pais y sean consen-
suadas con los intereses locales. En cuarto lugar, para el fortalecimiento de la rendicién de cuentas es
imprescindible que el gobierno y las instituciones tengan capacidad independiente: parlamento, sociedad
civil, medios de comunicacién, comunidades locales. En quinto lugar, un exceso de regulacién y empresas pu-
blicas inmanejables pueden estar asociadas al mal gobierno y a la corrupcion, mientras que un sector privado
saludable contribuird a un gobierno eficaz y responsable. En sexto lugar, si las reformas no son posibles a
nivel nacional puede ser muy util introducir reformas en los gobiernos locales buscando una transformacién
de abajo a arriba, especialmente si se fortalece la transparencia, capacidad y rendicién de cuentas del o los
gobiernos locales. Por tltimo, es més dificil luchar contra la corrupcién politica que contra la administrativa,
para ello hay que plantear un enfoque més amplio, involucrando a un nimero mayor de stakeholders y tener
en cuenta que los avances seran muy lentos.

El BM empez0 a incluir el fortalecimiento en sus politicas y proyectos a raiz del discurso pronunciado en 1996
por J. Wolfenshon y més recientemente, en marzo de 2007, aprob6 la politica de Gobernanza y lucha contra
la corrupcién (GLC) y en el presente afio 2012, ha revisado dicha politica, reforzando sus précticas como ex-
pondremos mads adelante. Estas dos tltimas reformas de su estrategia se han visto enriquecidas por la extensa
experiencia acumulada. A continuacién se expone brevemente la estrategia del Banco disefiada en 2007 y,
brevemente, las modificaciones introducidas a lo largo del presente afio, 2012, ya que los proyectos analiza-
dos se han desarrollados todos antes de esta tltima reforma.
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Cuadro n°4: Cronologia del marco conceptual.

Fecha Aportaciones

1991 “Managing Development: The Governance Dimension: A discussion paper”.

1996 Discurso de J. Wolfensohn “cancer of corruption” en el WBG-IMF Annual Meetings.

1997 “Helping Countries Combat Corruption: the Role of the World Bank”; primera estrategia anti

corrupciéon del BM.

2000 “Reforming Public Institutions and strengthening governance”. A partir de entonces
numerosas investigaciones en la materia.

2007 “Strengthening World Bank Group Engagement on Governance and anticorruption’.
2012 “Strengthening Governance: Tackling Corruption the WB group’s updated strategy and
implementation Plan’”.

2.2.1. La estrategia del BM en materia de fortalecimiento de 2007

Durante los primeros afios de siglo XXI, la evolucion de la situacién internacional habia sido desigual, algu-
nos paises es cierto que habian mejorado pero el avance de determinadas regiones se veia compensado por
el empeoramiento experimentado en otros paises. Por ello, en 2007, el Banco, considerando que podia hacer
mucho mas de lo logrado hasta la fecha, tomo la decisién de reforzar el disefio de su estrategia, aprovechando
la experiencia acumulada. Dicha estrategia se resume a continuacion.

De acuerdo con la misma, el Banco establecié que su objetivo seria ayudar a los gobiernos de los paises en des-
arrollo, de acuerdo con las circunstancias particulares de cada uno de ellos, a identificar sus prioridades en
esta materia y a disefiar e implementar los programas oportunos para asegurar su sostenibilidad, siempre
dentro del objetivo mas amplio de reducir la pobreza. El enfoque del Banco abarca la mayor parte de los sec-
tores involucrados en el desarrollo, y hace hincapié en la necesidad de analizar los proyectos llevados a cabo
con éxito para incorporar las lecciones aprendidas en los mismos, al disefio y a la implementacién de los nue-
vos planteamientos y proyectos.

Ademaés, la estrategia, enunciada en 2007, tenia por objeto garantizar los més altos estandares fiduciarios en
las operaciones financiadas por el Banco, una mayor divulgacién, aumento de la participaciéon y el fortaleci-
miento de la supervisién y vigilancia.

Adicionalmente, el Banco plante6 la necesidad de sistematizar la estrategia de asistencia a los paises, pres-
tando una importante atencién a los problemas de gobernanza y corrupcién. Con ello se pretendia que la
estrategia se hubiese cotejado y correspondiese a los retos del pais en cuestion, asegurando la transparencia
y el proceso consultivo del disefio. El BM resaltaba que no era, por ello, oportuno realizar ningtin tipo de cla-
sificacion de los paises debido a la complejidad y diversidad de los paises involucrados. Al contario, lo que se
pretende es que la asistencia a los paises se realice a la medida y se adapte a las circunstancias de cada pais.
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Incluso, si se desciende a un nivel inferior, en el &mbito sectorial también hay diferencias importantes y, por
tanto, es necesario elaborar respuestas sectoriales diferenciadas.

Es interesante destacar que ya en 2007, el Banco se comprometia a mantener relaciones incluso con los pai-
ses peor gobernados, de tal forma que habia que buscar formas alternativas para el suministro de servicios a
los pobres en los casos extremos en los cuales el gobierno central no pudiese administrar el proyecto y par-
ticipar en el desembolso de los recursos, como hubiese sido deseable. En los casos en que el Banco no pueda
llegar a un acuerdo con el gobierno en cuanto a la estrategia a aplicar, se pueden disefiar proyectos provisio-
nales, a corto plazo, mientras se incentiva la gobernanza y el didlogo politico. Este aspecto es muy importante
sobre todo para las regiones en situacion de pre-conflicto o post-conflicto, ya que sus poblaciones no que-
darfan fuera de la estrategia del Banco por la poca legitimidad de sus dirigentes. Ademds, se plantea como
prioritario el mantener, al menos, el contacto con los paises en peor situaciéon, aunque sea mediante labores
de asistencia y asesoramiento exclusivamente.

Una de las novedades de 2007 es que la gobernanza y la lucha contra la corrupcion se convierte en un tema
transversal que debe estar presente en todo el abanico de iniciativas de lucha contra la pobreza, lo que per-
mite amplificar mucho sus efectos. Otra novedad también es que en los proyectos de fortalecimiento se debia
buscar, siempre, un enfoque centrado en resultados®. Hay que destacar que esto tiene importantes conse-
cuencias en todo el entramo del BM.

De acuerdo con los siete principios enunciados anteriormente, el Banco se plante6 tres objetivos priori-
tarios:

e En primer lugar, el Banco debia fomentar, por un lado, el apoyo a los esfuerzos nacionales para fortalecer
la gobernabilidad y combatir la corrupcién, utilizando todos los tipos de instrumentos y operaciones del
BM, y, por otro lado, un enfoque sistematico que asegurase un tratamiento coherente, aunque diferen-
ciado, en todos los paises.

¢ En segundo lugar, el Banco debia tener como objetivo garantizar los mads altos estdndares fiduciarios en
las operaciones del Banco. La prevencion de las oportunidades de corrupcién, en particular mediante el
fortalecimiento de los sistemas nacionales, la mejora del disefio del proyecto —por el aumento de la parti-
cipacion- el aumento de su divulgacion y el seguimiento del mismo por terceras partes, se convirtieron en
un elemento clave en todas las operaciones financiadas por el Banco.

* Porultimo, se establece que el Banco deberia trabajar en estrecha coordinaciéon con la comunidad de des-
arrollo en sentido amplio, para coordinar la participacién, armonizar los enfoques y cuestiones de
gobernanza transnacional y el problema de la corrupcién.

Dentro de esta nueva estrategia el BM se plantea actuar a tres niveles: paises, proyectos y en el plano mundial.

6 Este enfoque ya se habia introducido en otros ambitos de actuacién del Banco.
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En los paises

Se buscard intensificar el didlogo con los paises para lograr una mejor identificacién de lo que se puede hacer
para mejorar la gobernabilidad en cada pais, planteando dos retos:

* Una mejor incorporaciéon de BGLC en el desarrollo de la Estrategia de Asistencia a los paises (EAP).

e Que las EAP se apliquen de forman que tengan el mayor impacto en términos de desarrollo.

Apoyo que podria brindar el GBM para mejorar el buen gobierno y la lucha contra la corrupcién
en las estrategias de asistencia a los paises (EAP)

e Integrar las reformas de la gestién de gobierno en los sectores abordando sisteméticamente los pro-
blemas especificos de BGLC que les impiden producir resultados, y aumentando la transparencia, la
participacion y la rendicion de cuentas a nivel sectorial.

e Reforzar los sistemas multisectoriales “basicos” de gestion y rendicion de cuentas, incluidos los sis-
temas de gestion publica (por ejemplo, sistemas de gestion financiera y presupuestaria adquisiciones,
administracion publica) y las instituciones de fiscalizacién independientes (por ejemplo, entidades
fiscalizadoras superiores y comités de cuentas publicas y el poder judicial).

e Reforzar los marcos propicios por el lado de la demanda y fortalecer la capacidad, aumentando la
transparencia y la divulgacién de informacion, la capacidad de las organizaciones de la sociedad civil
y el uso de herramientas de auditoria social y rendicién de cuentas.

e Colaborar con el sector privado y la sociedad civil en los procesos de reforma (asociaciones empre-
sariales, cAimaras de comercio, organizaciones de la sociedad civil, medios de informaci6n).

e Seguir los progresos realizados mediante el uso de indicadores de resultados y de buen gobierno (in-
cluida la nueva generacién de indicadores que puedan ser objeto de medidas concretas, actualmente
en preparacion).

Fuente: Banco Mundial (2007) Plan de accién para intensificar la labor del Grupo Banco Mundial con respecto a buen go-

bierno y la lucha contra la corrupcién.

Este plan plante6 que es imprescindible avanzar en la cuantificacién del buen gobierno, mediante indica-
dores concretos, no solo para evaluar las situaciones de partida, sino también para evaluar los progresos
realizados como consecuencia de las actuaciones de los paises y del BM. Es necesario sefialar que ello im-
pulsé la elaboracién de indicadores de medicién no solo dentro del propio banco, si no también en otros
ambitos.

Sectores y proyectos

Para lograr los mayores efectos en términos de desarrollo, se plante6 la necesidad de mejorar en la identifi-
cacion de los problemas de BGLC, y asi, poder concentrar los esfuerzos en determinados aspectos, con lo

Centro de Estudios de Cooperacion al Desarrollo (CECOD) | 19



cual se logaria paliar su incidencia en mayor medida de lo logrado hasta entonces. El Banco destaca, en este
sentido los siguientes elementos de mejora:

e Apoyo a una mejor ejecucion del presupuesto en el plano sectorial.

* Mejora de la capacidad de los ministerios sectoriales y de los incentivos para emprender anélisis econo-
micos de los proyectos y planificar las inversiones.

e Establecimiento de instituciones reguladoras mas sélidas y, cuando sea posible, de procedimientos com-
petitivos en el marco de una reglamentaciéon no excesiva.

e Cambio de los incentivos para aumentar la rendicién de cuentas de las empresas de propiedad estatal y
otros proveedores de servicios controlados por el Estado.

* Apoyo a una mayor divulgacion de la informacién y mecanismos de supervisién “relativos a la demanda”
por los beneficiarios o la sociedad civil, con inclusién de planteamientos impulsados por la comunidad.

e Mejora de los procedimientos de gestion financiera y adquisicién de los ministerios sectoriales. Estos plan-
teamientos, que no constituyen una novedad para el GBM, serdn examinados sistemdticamente en la
formulacién de los programas y proyectos.

Finalmente, lo que plantea el Banco con este Plan es reducir las oportunidades de mal gobierno, desarro-
llando més las actividades de prevencion, en lugar de insistir en la fiscalizacion y la sancién de las actividades
inadecuadas.

En 2007 el Banco destacaba cinco esferas que podrian ser objeto de mayor atencién por parte del mismo.

Mayor apoyo al compromiso de numerosas partes interesadas, en particular por lo que se refiere a las redes
de aprendizaje entre homoélogos y a las iniciativas de buen gobierno basadas en la colaboracion.

En los paises donde se identifican graves obstdculos al desarrollo, es necesario lograr una mejor coordinacién
entre los donantes para evitar una “competencia negativa’ entre ellos.

Armonizacién de las politicas y procedimientos sobre BGLC (incluidas las précticas de investigacién) con
otros bancos multilaterales de desarrollo y fomentar un mayor intercambio de informacién.

Apoyo a las convenciones y convenios juridicos de alcance mundial y regional, sobre todo alentando a los
paises a firmar y aplicar la Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupciéon yla Convencién Anti so-
bornos de la OCDE.

Colaboracién para lograr un mayor consenso sobre la manera en que se puede contribuir a aumentar la efi-
cacia en términos de desarrollo, en particular mediante conferencias y apoyo a la investigacion.
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2.2.2. Estrategia 2012

En 2012, el Banco Mundial tom6 la decision de actualizar su estrategia, incorporando las lecciones aprendi-
das desde 2007, y ademads, adaptarse, por otro lado, a los importantes cambios experimentados por la
economia internacional desde entonces. Ambas cosas permitirian profundizar tanto en el enfoque como en
las soluciones, en materia de buen gobierno y de lucha contra la corrupciéon. Vamos a exponer muy breve-
mente los cambios que supone esta renovacion de la estrategia, sin embargo solo destacamos los puntos
fundamentales ya que, como se mencion6 anteriormente, los proyectos seleccionados no se enmarcan den-
tro de esta nueva estrategia.

Entre los principales cambios hay que desatacar por supuesto la crisis financiera y econémica iniciada en
2008 y sus consecuencias para el crecimiento mundial desde entonces. Ademads de las implicaciones econ6-
micas, esta crisis ha supuesto un cuestionamiento ético y de gobernanza de las instituciones econémicas y
de los gobiernos. Por otro lado, la participacién ciudadana se ha acentuado, en gran parte reclamando una
mayor transparencia y rendicion de cuentas. Este movimiento social se ha desarrollado de forma casi simul-
tdnea en paises muy distantes geograficamente’ pero, también diferentes, en cuanto a su nivel econémico y
de desarrollo. Esto ha sido posible gracias al importante desarrollo de las tecnologias de la comunicacion,
que ha permitido dar voz a una importante parte de la poblacién mundial que se encuentra desencanta de
la gestién de la economia global y quiere replantearse su papel en la sociedad.

La respuesta gubernamental ha sido muy desigual en los distintos paises, desde posturas conciliadoras y pro-
gramas de reformas, hasta represiones enormemente cruentas, aunque en general se puede apreciar un
movimiento hacia una mayor transparencia y responsabilidad?.

En este nuevo contexto, el Banco ha apostado por un fortalecimiento de su estrategia de gobernanza y de
lucha contra la corrupcién, pero, ademds, haciendo hincapié, en esta ocasion, en la mejora de su propia go-
bernanza® como institucion.

El objetivo de la estrategia de GLC sigue siendo la misma que en la estrategia enunciada en 2007, del mismo
modo, en ella, encontramos las mismas cuestiones centrales que en la estrategia anterior'®.

Sin embargo, en parte gracias a las evaluaciones realizadas el Banco identifico las dreas en que debia mejo-
rar especialmente:

1- Incorporar el enfoque de GLC a todos los niveles, desde las estrategias sectoriales del Banco hasta el nivel
de proyecto.

2- Fortalecer las instituciones gubernamentales tanto centrales como sectoriales en su actividad real.

3- Desarrollar herramientas especificas para cada sector y para cada situacion. El desarrollo del sector y de
las herramientas especificas para cada contexto.

Desde la denominada primavera drabe a los movimientos 15M en Europa, pasando por lucha contra la corrupcién en la India.

En septiembre de 2011, 43 paises habian firmado la iniciativa multilateral, lanzada por la Naciones Unidas, Open Government Partership”, para avanzar en
el buen gobierno y lucha contra la corrupcién.

Un ejemplo es el Open Data Initiative puesta en marcha en julio de 2010.
Los siete principios fundamentales establecidos en 2007 como cuerpo central de la estrategia siguen manteniendo la misma importancia.
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4- En el disefio de proyectos, se debe mejorar la prevencion y la gestién de los riesgos, focalizandose en las
medidas de mitigacion.

Dentro de esta reactualizacion de la estrategia para los siguientes afios se revisan las prioridades de cara a las
proximas actuaciones.

Una de las cuestiones que se quiere fortalecer, es la idea de que la buena gobernanza nunca puede ser im-
puesta desde fuera ni literalmente importada de experiencias anteriores, por ello el modelo que pretende
aplicar el Banco es un modelo en el que los paises juegan un papel fundamental tanto en la direccién de los
proyectos como en la apropiacién del mismo.

3. Analisis de los proyectos seleccionados y
lecciones extraidas

,\J — Lecciones positivas que habria que aplicar en otros proyectos

’\J. { Lecciones negativas a evitar en otros proyectos

+ warnings (cuestiones problemadticas a tener en cuenta)

3.1. Banco Interamericano de Desarollo

3.1.1. Fortalecimiento de Servicios Financieros Rurales (Guatemala)

Descripcion del proyecto: este proyecto es una de las iniciativas piloto apoyadas por el fondo Alianza para la
Innovacion y la puesta en marcha de nuevos servicios financieros y de desarrollo de negocios para el sector
de la microempresa.

El proyecto

Etapa: Completo

Numero del Proyecto: TC0105044

Numero de la Operaciéon: ATN/ME-7624-RG

Pais: Regional (Guatemala)

Sector: EMPRESAS PRIVY DESARROLLO DE PYME

Tipo de Proyecto: Operacion del Fondo Multilateral de Inversion

Subtipo de Proyecto: FOMIN Fondo Multilateral de Inversiones

22 | Centro de Estudios de Cooperacion al Desarrollo (CECOD)



Fecha de Aprobacién: 10-OCT-2001

Fecha de Terminacién del Proyecto: 11-MAR-2010

Informacion Financiera: Coste total - Historico: USD 1.117.199
Tipo de Financiamiento: Cooperacién Técnica No Reembolsable

Fondo: FOMIN-Facilidad para Pequenas Empresas

Objetivos del Proyecto

El objetivo principal del proyecto fue el de contribuir a que las familias rurales de escasos recursos de Gua-
temala y Latinoamérica tuvieran acceso permanente a servicios financieros de calidad, a través del sistema
cooperativo de ahorro y crédito.

Los objetivos especificos del proyecto fueron adecuar e introducir la metodologia de “Bancos Comunales Ru-
rales” en tres cooperativas de ahorro y crédito (CAC), San Jer6nimo, Movimiento Campesino y Santiago de
Coatepeque, para atender a la poblacién del drea rural, que no tenian acceso a servicios de la banca comer-
cial y muy limitado acceso al sistema Cooperativo y apoyar la replicabilidad de la experiencia, para lo cual el
proyecto debi6 generar la documentacion del modelo de banco comunal, que facilitara la adopcién por otras
CAC.

Resultado General

Desde una perspectiva macro, el proyecto originalmente propuesto definitivamente si cumplié con el fin
principal definido, siendo este el permitir a las familias rurales de escasos recursos, principalmente indige-
nas, tener acceso permanente a los servicios financieros del Sistema Cooperativo de Ahorro y Crédito de
Guatemala.

Este propdsito se logré implementar por medio de la introduccién de la metodologia de bancos comunales
rurales en las tres cooperativas definidas en el proyecto y gracias a la coordinacién, apoyo y promocién por
parte de la Federacién Nacional de Cooperativas de Ahorro y Crédito —- FENACOAC, de manera que se intro-
dujo como un nuevo producto financiero, rentable y con orientacién social.

Objetivo General

El objetivo general se ha cumplido totalmente, pues al término del proyecto, habia mas de la totalidad pro-
yectada de beneficiarios finales registrados como miembros de bancos comunales en las tres cooperativas
participantes, muchos de ellos ya eran usuarios repetitivos de esta modalidad de crédito en la medida en que
los plazos originales han vencido y la cancelacién de los montos se ha hecho efectiva. Los servicios financie-
ros son considerados como servicios de calidad por cuanto estos son accesibles para los beneficiarios en
localidades en que hay muy poca cobertura de bancos regulares. Las operaciones crediticias gozan de seguro
por muerte, y se fomenta el ahorro entre los beneficiarios del programa. En consecuencia, el objetivo gene-
ral se ha cubierto completamente.

Centro de Estudios de Cooperacion al Desarrollo (CECOD) | 23



N

N

U

Cuantitativamente, la meta original era lograr establecer 138 bancos comunales con 3,036 beneficiarios to-
tales con mora menor al 5% y a la fecha de terminacién del proyecto se habian logrado establecer 183 bancos
y un total de 3,522 beneficiarios, con una mora menor al 1%.

Cualitativamente, el efecto del proyecto ha permitido una percepcién de mejora entre las familias beneficia-
rias, quienes cumplen con el perfil de ser habitantes de areas rurales de escasos recursos, y que ahora son
miembros activos de cooperativas de ahorro y crédito.

Esta percepcion fue medida con las encuestas que desarrollaron CRS y cuyo resultado plasmé en el docu-
mento “Evaluaciéon de Impacto Social” elaborado en febrero del afio 2005 y verificado con la evaluacién de
campo que se realizé como parte de este informe y que arroja una percepcién de mejora del 77%.

LLecciones Aprendidas

*El producto Bancos Comunales es atractivo, rentable y de relativa facil implementacién en el sistema coo-
perativo.

¢ El impacto social es un atractivo para el establecimiento de este tipo de productos.

¢ La definicién del proyecto no especificé claramente la cantidad o tipo de materiales o documentacién que
serian parte del “producto esperado” del proyecto, en consecuencia BID no evalué resultados intermedios ni
exigi6 entrega de materiales previo a la implementacidon, por lo que para futuros proyectos serd necesario
poner mds atencion a este tema.

Resumen de Lecciones Aprendidas y Recomendaciones para el diseno y ejecucion de nuevos
proyectos

Los Bancos Comunales Rurales son un producto financiero rentable, de alto impacto social, atractivo para el
sistema cooperativo, de relativa facil implementacion en el sistema cooperativo de Guatemala y replicable a
nivel nacional e internacional. En consecuencia se recomienda al BID continuar financiando iniciativas como
la de este proyecto, dado el alto impacto social y bajo riesgo.

Se deben publicitar los excelentes resultados del proyecto de bancos comunales rurales en el sistema coope-
rativo, tanto a nivel nacional como internacional, para lograr una diseminacién més efectiva y desarrollar
seminarios periédicamente para compartir experiencias entre cooperativas que desarrollen el producto, de
manera que todas puedan enriquecerse de las experiencias que cada una de ellas haya encontrado en la im-
plementacion y trabajo con bancos comunales rurales.

El hecho de que varias instituciones sean parte de un mismo concepto de trabajo, y que sean coordinadas en
una federacion (tal es el caso de las cooperativas), no es garantia alguna de que sus métodos, politicas y pro-
cedimientos de trabajo sean iguales. Prueba de ello es que los mayores tiempos de trabajo del proyecto se
invirtieron en el disefio de un producto financiero estandarizado. Atn el haber logrado consenso a nivel te6-
rico no reflejé en la practica un método estandarizado de trabajo, pues los criterios individuales prevalecieron
sobre el concepto estandarizado del producto. Es mds importante una identificacién plena dentro de la ad-
ministracion con los procedimientos, que la falta de cumplimiento por considerarlos inadecuados.
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Si se establecen programas de remuneracion e incentivos para el personal de campo, estos deben tener una
vigencia y validez indefinida, pues provoca problemas que se les cambie las reglas del juego, y el descontento
provocado puede llevar a renuncias o descuidos en el manejo de sus atribuciones, tal como se ha observado
con el plan piloto.

Laimplementacién de un sistema informatico depende en gran medida de la aceptacioén y capacidad de cam-
bio de cada organizacién y su implementacién “por decreto” no es necesariamente efectiva debido a que en
ambientes rurales, la rotacion de personal es relativamente mads alta que en areas urbanas, de manera que los
métodos y materiales de reclutamiento, seleccién y capacitaciéon deben prever una actividad mas constante.
Es también necesario mantener un enfoque de adaptabilidad étnica, pues muchas veces sera necesario re-
clutar personal bilingiie para atender areas de dificil penetracion lingiiistica. Es recomendable la redefinicién
de los perfiles para promotores de créditos (oficiales de créditos), sus incentivos y herramientas de trabajo.
Los perfiles deben incluir necesidades especificas de idiomas mayas, habilidad verbal y proyeccién hacia tra-
bajo de campo. Las politicas de incentivos deben apegarse mds al esquema particular de cada cooperativa 'y
no necesariamente mantenerse igual para todas, ni por encima del promedio sectorial. De la misma manera,
el producto de banca comunal rural requiere de personal calificado para su promocién y seguimiento, faci-
lidad para hacer visitas de campo y evitar las distracciones en otras actividades ajenas al producto.

3.1.2. Local Capacity Building-Health Services (Panama)

El proyecto

Etapa: Completo

Numero del Proyecto: TC0104030

Numero de la Operaciéon: ATN/KB-7601-PN

Pais: Panama

Sector: SOCIAL INVESTMENT

Tipo de Proyecto: Cooperacion Técnica

Subtipo de Proyecto: Fondo Fiduciario

Fecha de Aprobacion: 28-SEPT-2001

Fecha de Terminaci6n del Proyecto: 03-AGOSTO-2004
Informacién Financiera: Coste total - Histérico: USD 130,000
Tipo de Financiamiento: Cooperacion técnica - no reembolsable

Fondo: UK Cabilica Fund
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Objetivo del proyecto

En 2001 el BID aprob6 un préstamo de 35 millones de délares a Panama para ayudar a financiar una de las
dos fases del programa para modernizar su sistema de salud. El objetivo principal del proyecto fue mejorar
la prestacion de servicios a las personas més pobres del pais, especialmente en las comunidades marginadas
e indigenas.

Como parte del programa, las comunidades beneficiarias llevaron a cabo auditorias sociales de los nuevos ser-
vicios de salud.

El Fondo de Fortalecimiento de Capacidades de Instituciones Locales en Centroamérica (CABILICA), esta-
blecido en el BID por el Reino Unido, financi6é un proyecto piloto para desarrollar una metodologia para
capacitar a la auditoria social en las comunidades indigenas. Contraté a los expertos con una vasta expe-
riencia en el seguimiento de la prestacion de servicios de salud por las ONG en las zonas rurales.

Los expertos también ayudaron a los beneficiarios a elaborar un plan de accién para garantizar la continui-
dad del programa de salud. También se ha recogido valiosa informacién en las comunidades sobre
necesidades y habitos.

La metodologia ayudo a las personas en algunas de las comunidades mds pobres de Panamé a comprender
como los servicios de salud deben ser entregados, asi como sus derechos como beneficiarios del programa.

También allané el camino para que las mujeres desempefiaran un papel activo en los asuntos comunitarios
y en la toma de decisiones.

Como resultado del proyecto, el Ministerio de Salud decidi6 utilizar la propuesta metodolégica para estable-
cer 40 comités de auditoria social que cubren a unos 400.000 beneficiarios en diversas zonas de Panama.

Aspectos principales del informe de auditoria social

Concepto de la auditoria social. Es una metodologia innovadora de evaluacion de la calidad (vista desde la
optica del usuario) y de la frecuencia de las visitas a las comunidades para la provision de determinados ser-
vicios de salud. La metodologia permite la participacién social de las comunidades beneficiarias a través de
representantes formales, tradicionales y de grupos organizados de la sociedad civil (GOSCI) existentes. Los
GOSCI son organizaciones comunitarias que funcionan en las comunidades beneficiarias del PAISS, estas
organizaciones son diversas: clubes de padres de familia de la escuela, asociaciones religiosas, organizacio-
nes de artesanos, de desarrollo agricola, entre otros.

Incorporacién de los resultados de la evaluacién a la estructura de incentivos del proveedor. Para la incor-
poracién de los resultados de la auditoria social a la estructura de incentivos del proveedor se decidié
incorporar en el reglamento operativo de las OE contratadas que el 5% del monto del contrato anual (entre
US$10,000 y US$12,500) dependia del resultado de la auditoria social. Esto que es sencillo de describir re-
quirié mucho debate y discusion.
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Lecciones aprendidas
Las condiciones necesarias para el éxito de esta experiencia de auditoria social han sido las siguientes:

Decision politica favorable del més alto nivel. El Ministro de Salud apoy6 directamente el disefio e imple-
mentacion de la auditoria social y asigné los recursos necesarios. Si no existe asignacién de recursos, no hay
decision politica.

e Ser pacientes con la secuencia, y tiempos (identificacion, selecciéon y capacitacién y puesta en marcha de-
mora) de cada una de las etapas. Este proceso se retraso un afio en el disefio, quince meses en el desarrollo
de la fase piloto y la extension a nivel nacional casi dieciocho meses.

e Realizar una fase piloto para validar y perfeccionar metodologia, instrumentos y materiales de capacita-
ci6n (importantisimo con poblaciones indigenas).

e Favorecer la participacion social informada. Siempre que se promueva participacién de la sociedad civil
debe ejecutarse una fase intensiva de capacitaciéon de la comunidad (debe incluir mecanismos para medir
los conocimientos adquiridos).

e Favorecer la participacion social con resultados y beneficios tangibles en corto plazo. Definir claramente
el rol de la comunidad ante la provision del PAISS que es un servicio tangible que promueve la participa-
cioén social.

e Losresultados de la evaluacion de los servicios por parte de la comunidad deben estar relacionados con
una proporcion del pago de los organismos proveedores. De no ser asi se corre el riesgo de desanimar y de
generar desinterés en la comunidad por participar activamente.

* Desde el inicio pensar en las estrategias para la extensién. No buscar metodologias muy costosas (son via-
bles financieramente sélo en fases pilotos), viabilidad social y politica (organizar consultas a lideres de
opinién y autoridades de gobierno sobre el disefio y resultados preliminares del programa), capacidad de
la institucién para asegurar la sostenibilidad (evaluar si es posible realmente asignar recursos para conti-
nuar el programa).

e Estar abiertos a cambios y ajustes, no existen primeros disefnos perfectos. Estar preparados para realizar
cambios y adaptaciones permanentes, esto ocurre particularmente con los materiales, instrumentos y
metodologia con poblaciones indigenas.

e Estar preparados para dificultades y resistencias, ya que todo cambio genera rechazo inicialmente. No
rendirse ante la primera negativa o ante los primeros temores. Generalmente el hecho de organizar una
fase piloto con un bajo perfil de visibilidad permite la viabilidad necesaria.

e Aprovechar las oportunidades para incorporar grupos organizados con intereses en otros sectores, en las
comunidades pequefias las mismas personas son lideres en varios sectores. En este programa se demos-
tr6é que para evaluar servicios de salud no se requieren lideres o miembros de GOSCI relacionados con el
tema de salud. Muchos de los GOSCI de otros sectores, como el agricola, el artesanal o religiosos, han par-
ticipado en forma entusiasta y efectiva.
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e Las personas convocadas no requieren gran nivel educativo. Si los beneficiarios son personas de bajo nivel
educativo se debe hacer un énfasis especial en el disefio y validacién de los materiales e instrumentos para
la capacitacion. Esto demanda mucho tiempo y esfuerzo pero vale la penay es particularmente importante
con poblaciones que hablan en leguas indigenas.

e La participacion de las mujeres es mas comprometida (no se sabe si es por el tema o por su escasa expe-
riencia en participacién). Favorecer trabajo multisectorial pues permite evitar duplicacién de recursos y
cansancio de la poblacién.

e Se deben reconocer explicitamente los aportes no monetarios de la poblacién valorarlos y reconocerlos.

Sostenibilidad de la auditoria social

El primer factor para que continte esta experiencia de auditoria social es que continte la prestacion del PAISS
y que en los contratos con las OE y en los convenios FOGI se establezca la obligatoriedad del informe de au-
ditoria social para el pago del 5% del valor anual del contrato a las OE y su impacto para la renovacién de los
convenios de FOGI con las direcciones regionales.

En cuanto al costo de la auditoria social, es relativamente bajo con respecto al costo de la provisién de servi-
cios del PAISS.

Replicabilidad a otros sectores

Por la simplicidad de la metodologia, esta es ficilmente aplicable a otros sectores sociales, por ejemplo: edu-
cacion, agricultura y en procesos de descentralizacién o municipalizacion, esta metodologia se puede aplicar
para realizar el seguimiento de los nuevos roles o funciones de los municipios.

Las condiciones necesarias para el éxito de un proceso de auditoria social son las siguientes: i) voluntad po-
litica de implementar la participacion social informada y efectiva, ii) contar con una descripcién muy
detallada y sencilla de los servicios a evaluar, iii) desarrollar materiales de ensefianza apropiados que contenga
la lista explicita de beneficios y formas de medir los resultados por los miembros de las comunidades (equi-
valentes a los protocolos de actividades de salud), iv) designar personal a tiempo completo para dedicarse a
la tarea, v) realizar una experiencia inicial para validar los instrumentos y mecanismos.

Por ejemplo, en el sector educativo se puede informar a los miembros de la sociedad civil sobre como evaluar
los resultados de la ensefianza en los nifios, asi podrian evaluar la capacidad lectora de los nifios, que deben
saber leer al culminar el tercer afio de educacion bdésica, podrian evaluar la comprensién de los nifios en las
clases, el nimero estimado de repetidores en un colegio, entre otros.

En el sector agricola, se puede evaluar los resultados de la asistencia técnica en siembras, cosechas, inver-
siones en proyectos de regadio, desarrollo de mddulos agricolas, entre otros.

En cuanto a las nuevas funciones desarrolladas por las municipalidades, dentro del marco de la descentrali-
zacion, los miembros de las comisiones de auditoria social podrian conocer el cumplimiento de los planes
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municipales de salud, educacidn, seguridad, mejoramiento del transito, acceso a la informacién, simplifica-
ci6én administrativa, entre otros.

En resumen, la participacion social es mas efectiva cuando es mds informada y se le dota de instrumentos y
mecanismos claros. Los servidores publicos y proveedores de servicios sociales deben aprender a ser eva-
luados por la comunidad beneficiaria con base a resultados.

3.1.3. Reforma del Sistema Previsional (Nicaragua)

Descripcion del proyecto: apoyar la reforma estructural del sector de pensiones y proveer financiacién den-
tro del contexto del acuerdo de reduccion de la pobreza y crecimiento entre el gobierno y el FMI. Ademas, este
proyecto conlleva una serie de acciones y medidas a tomar, e incluye elementos fundamentales de la politica
de reformas del gobierno para el sector de las pensiones

El proyecto

Etapa: Completo

Numero del Proyecto: NI0101

Numero de la Operacién: 1089/SF-NI

Pais: Nicaragua

Sector: REFORMA/MODERNIZACIp N DEL ESTADO
Tipo de Proyecto: Operacion de Préstamo

Subtipo de Proyecto: Préstamo de Reforma de Politica
Fecha de Aprobaci6n: 10-OCT-2001

Fecha de Terminaciéon del Proyecto: 28-SEP-2005
Informacién Financiera: Coste total - Histérico: USD 30.000.000
Tipo de Financiamiento: Préstamo

Fondo: Fondo para Operaciones Especiales

Objetivo del proyecto

El objetivo principal del proyecto fue apoyar el plan del gobierno de crear un sistema més equitativo y soste-
nible de seguridad de ingresos de retiro para los trabajadores nicaragiienses y desarrollar la capacidad
institucional para regular, supervisar y administrar eficazmente el nuevo sistema, asi como desarrollar nue-
vos instrumentos financieros para las inversiones de los fondos de pensiones.
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Resultado general

Debido las diferentes visiones sobre la reforma de pensiones y a las preocupaciones acerca del costo fiscal de
las reformas, la implementacién del proyecto sufrié notables retrasos y adoleci6 de una falta de direccion.

Esta operacion se disen6 como un “PBL” préstamo de reforma de politicas. El monto aprobado fue de 30 mi-
llones de délares. Solo se realiz6 el desembolso del primer tramo y se cancel6 sin desembolsar el segundo y
altimo tramo.

El Sistema de Seguridad Social de Nicaragua se remonta a la década de 1930, cuando se cre6 un sistema de
pensiones para profesores mayores de 60 afios. En la década de 1950, dicho sistema de pensiones se forma-
liza con la creacién del Instituto Nicaragiiense de Seguridad Social (INSS). El sistema se disen6 a la usanza
tradicional de la época bajo el modelo tradicional de beneficios definidos (pay-as-you-go PAYG system), fi-
nanciado con aportes obligatorios y con cobertura de Invalidez, Vejez y Muerte. Adicionalmente, el INSS
cubria también el sistema de salud. En 1979, se crea el Sistema Unico de Salud con cobertura para toda la po-
blacién, incluida la que no contribuia al sistema. El descuadre en el sistema de pensiones entre los ingresos
que se perciben y los compromisos de pago, aunado a la pesada carga burocratica del INSS, y los problemas
caracteristicos de estos sistemas relacionados con evasion y elusion pusieron al INSS en una situacion fi-
nanciera insostenible a medio y largo plazo, a pesar de tener una cobertura de solo el 17% de la poblacién en
edad de trabajar.

Desde comienzos de los afios 90s, las autoridades de Nicaragua han mostrado un marcado interés en refor-
mar el sistema previsional, con el &nimo de mejorar su cobertura y garantizar la viabilidad financiera del
sistema. Sin embargo, tomando en consideracion las implicaciones fiscales, sociales y politicas de este tipo
de reformas, la misma se fue posponiendo en biisqueda de una mas apropiada situacién macroeconémica
del pais, un mejor clima politico y un mayor fortalecimiento del sector financiero. En 1997, con el decido
apoyo de la Secretaria Técnica de la Presidencia (SETEC), y con la colaboracién de las entidades multilatera-
les, el Gobierno disen6 una reforma al sistema de pensiones sobre la base de las “mejores practicas
internacionales” y subrayando la magnitud de la “deuda pensional” que se estimaba llegaria a 400% del PIB
para el 2030.

Lecciones Aprendidas — Objetivos del Proyecto
Los principales objetivos del proyecto se centraron sobre los siguientes puntos:

Establecer un sistema de contribuciones definidas; cerrar el sistema PAYG para nuevas admisiones y hacer
obligatoria la transiciéon para todos los menores de una determinada edad al nuevo sistema; garantizar una
pension minima; los costos de la transicién deberian ser cubiertos mediante una combinacién de recursos
del presupuesto, el fondo de reservas para pensiones del INSS y deuda ptblica doméstica e internacional.

El convencimiento de la necesidad de la Reforma de Pensiones proviene de un esperado envejecimiento de la
poblacién (magnificado por el aumento de la esperanza de vida y las corrientes migratorias de la poblacion).
Parece que, tanto para las autoridades como para las entidades multilaterales la decisién de cambiar el PAYG
por un sistema CD, tal vez de manera ingenua, suponia eliminar el creciente pasivo pensional del Gobierno
existente en el sistema tradicional. Adicionalmente, el Banco, al igual que las otras entidades multilaterales,
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pensaba que el desarrollo del sistema privado de pensiones seria una contribucién muy relevante para incre-
mentar el ahorro doméstico y favorecer el desarrollo del mercado financiero. Ello ayudaria significativamente
a financiar la inversion del sector privado, olviddndose que el Gobierno necesita financiar el pago de su exis-
tente pasivo pensional que era excesivo.

Es evidente que la estrategia financiera no calcul6 adecuadamente la viabilidad financiera de la Reforma.
Tanto el Banco, como las autoridades y otras multilaterales, subestimaron la dificultad que significa para un
pais, con las restricciones presupuestarias de Nicaragua, financiar, atin a largo plazo, el costo fiscal de la deuda
pensional que se ha ido acumulando. Asimismo, se sobre estim6 la capacidad politica del Gobierno para su
gestion.

Por otra parte, el cronograma previsto para el desarrollo de la Reforma también fue demasiado corto. Se es-
peraba que en tan s6lo dos afios se podrian haber alcanzado en las cuatro metas planteadas: adoptar un
amplio ajuste paramétrico para el sistema tradicional y establecer el nuevo sistema de contribuciones defi-
nidas; desarrollar la Superintendencia de Pensiones; emitir deuda publica en reconocimiento del pasivo
pensional existente y; establecer la pensién minima para todos los contribuyentes del nuevo sistema CD.
Ademas se pretendia que habria una nueva ley de Seguridad Social. Un mas detallado anélisis del entorno po-
litico y de la oposicidén a la Reforma de Pensiones podria haber apuntado hacia un proceso de reforma més
conservador. Si bien, en su momento, tanto para la SETEC como para el Gobierno la Reforma de pensiones
era una prioridad, también existian otros grupos politicos que no compartian la necesidad de la Reforma e
incluso eran de la idea que la Reforma era una “inaceptable privatizacion de la seguridad social”.

Los costos financieros de la Reforma debieron haber sido evaluados mucho mas temprano para determinar
la viabilidad financiera de la Reforma y, por tanto, su magnitud y alcance, tomando en consideracion la ca-
pacidad financiera del Gobierno. Si bien, las proyecciones iniciales mostraban déficits importantes que
eventualmente podrian conducir a rechazar la Reforma, el Banco considero la reforma factible de ser imple-
mentada, aunque, parte del problema, provino de una reforma paramétrica insuficiente. No obstante, un
mayor anélisis cuantitativo de las implicaciones fiscales con y sin Reforma debi6 ser utilizado, junto con un
mayor examen de los efectos que la financiacion de la reforma podria tener sobre otras variables macroeco-
nomicas.

Finalmente, si bien el andlisis del Banco en su momento se basé en la experiencia internacional de la época,
no se sopesaron adecuadamente las circunstancias politicas de Nicaragua ni la capacidad del pais para im-
plementar dicha reforma.

Lecciones aprendidas

Como leccion aprendida debe reiterarse el “trade-off” que surge en las operaciones “PBL” que, por lo gene-
ral, estan relacionadas con problemas fiscales o de balanza de pagos, que deben ser resueltos en el corto plazo
y laimplantacién y desarrollo de reformas, que por lo general demandan plazos mayores a los previstos para
el desembolso de los recursos. En este caso, fue evidente que el plazo esperado para la definicién de las re-
formas, dadas las dificultades politicas y financieras del pais, era muy ambicioso.

Al declararse inconstitucional la Ley 340, y no cumplirse o revertirse las condicionalidades del segundo tramo,
el Banco cancel6 oficialmente el Préstamo el 17 de septiembre del 2005. Por lo tanto, no se logré ningtin im-
pacto, o resultado, sobre la Reforma del Sistema de Pensiones. Sin embargo, considera que si se logré
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sensibilizar a los Poderes Legislativo y Ejecutivo sobre la importancia de encontrar una solucion fiscalmente
viable al sistema de pensiones actual.

Se trabajo de forma coordinada y conjunta con el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional, y el Mi-
nisterio de Hacienda y Crédito Publico en la revision del enfoque de la Reforma. Sin embargo, a pesar de que
todos los actores, incluido el Banco, reconocian como el principal riesgo del programa la viabilidad finan-
ciera del mismo, ninguna de las partes fue capaz de reconocer la inviabilidad financiera del programa.

Ser realistas con las condicionalidades. El Banco y las autoridades, antes de comprometerse con una reforma,
deberian tener toda la informacién necesaria para evaluar la viabilidad financiera de la misma.

Aportes mas significativos al proyecto de fortalecimiento institucional del pais

* La reforma de pensiones permitid la capacitacion técnica de especialistas nacionales en las areas de eva-
luacién cuantitativa y cualitativa de diferentes opciones de reforma al sistema de pensiones nicaragiiense,
incluyendo aspectos fiscales, sociales, laborales, politicos y macroeconémicos.

 Las mejoras organizacionales dentro del INSS fueron apoyadas en parte por iniciativas financiadas por este
proyecto. El desarrollo de los historiales laborales y de un modelo actuarial para la determinacién de las re-
servas técnicas, disefiado para (“interfase”) con los bancos de datos del INSS representa mejoras
institucionales importantes.

¢ El desarrollo de una nueva infraestructura de informatica también ha mejorado el proceso de recaudacién
del INSS. El nuevo sistema fue implementado en mayo de 2005, y ya las 300 empresas més grandes pueden
enviar sus datos de planilla en linea.

* En cuanto ala viabilidad financiera, el incremento en la tasa de contribuciones para las pensiones de vejez
en 2000 fue posible gracias al énfasis del proyecto en la adopcién de reformas paramétricas para asegurar un
saldo financiero en el sistema de reparto.

Otras lecciones aprendidas y recomendaciones

De forma adicional a las lecciones aprendidas, se pueden sintetizar otras recomendaciones que puedan ser
utiles para el disefio y/o la implementacién de nuevos proyectos:

¢ El plazo para lograr los objetivos del proyecto fue demasiado corto. Se esperaba que en tres ainos el proyecto
podria haber logrado las (4) metas: (1) adoptar las reformas paramétricas extensivas del sistema PAYG, (2) es-
tablecer un ente regulador nuevo para las pensiones, (3) emitir deuda publica para financiar los pagos de
pensiones acumulados de los afiliados existentes, y (4) acordar un beneficio de pensién minimo para todos
los afiliados del nuevo sistema de contribucién definida.

e El ambiente politico y econémico de Nicaragua ha experimentado choques tanto internos como externos.
» La falta de apoyo politico impidi6 que el gobierno avanzara con las reformas paramétricas que requerian la

imposiciéon de una mayor edad de retiro y niveles més bajos de beneficios.
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¢ El cambio de gobierno en el 2002 trajo al poder un nuevo equipo de gobierno que no compartia los mismos
puntos de vista sobre la reforma de pensiones como la administracién anterior. Una mayor sensibilidad sobre
el entorno politico podria haber resultado en un disefio de proyecto menos ambicioso.

e La crisis bancaria produjo una acumulacién cuantiosa de deuda ptblica que a su vez disminuyé la volun-
tad del gobierno para asumir més deuda como resultado de cambio del sistema PAYG al sistema de pensiones
de capitalizacién individual.

Este proyecto, cancelado en su segunda fase de ejecucion, ha adquirido nueva relevancia ya que se encuen-
tra en debate, actualmente (2012), la reforma del sistema previsional.

El escenario en el que se intent6 implementar el proyecto era muy distinto del actual: no habia capacidad po-
litica, ni se habian realizado las reformas ni los estudios necesarios de los mercados provisionales mientras
que, hoy, existe una mayor capacidad fiscal para enfrentar una reforma. Referente a la capacitacién recibida
en su momento a nivel técnico, no se ha desaprovechado del todo, puesto que el personal ha migrado en su
mayoria al sector privado.

De las lecciones aprendidas, se puede resaltar la necesidad de un anélisis fiscal completo y la evaluacién de
viabilidad politica en este tipo de proyectos y escenarios.

Es necesario manejar un material didactico estdndar para garantizar que los conceptos fundamentales van
a ser transmitidos siempre en la misma forma. Se propone el uso de guias de contenido, que sirvan como
ayuda de memoria para los promotores, en sus labores de campo.

Se deben desarrollar guias didacticas para ayudar a que la transmisién de conocimiento se haga de forma
homogénea, reduciendo la discrecionalidad por parte del capacitador de turno. Estas guias deben recopilar
los conocimientos minimos a adquirir, asi como algiin mecanismo de verificacién de resultados de la capa-
citacion. Esto es especialmente importante y necesario para la capacitacion de miembros de los bancos
comunales. Se recomienda establecer un programa de asistencia técnica para los beneficiarios de los bancos
comunales rurales, de manera que se les apoye no solamente con un crédito, sino con conocimientos para
mejorar sus métodos productivos, administracion del crédito y fomento del ahorro, entre otros temas.

Adicionalmente, se han cumplido otros objetivos que incluyen en primer lugar la equidad de género, con la
relevancia que se otorgé a las mujeres con el fin de promocionar el ahorro para alcanzar la independencia fi-
nanciera, en segundo lugar las personas de bajos recursos que formaron parte del Gabinete Corporativo o, por
altimo, la evolucién alcanzada en el concepto de crédito solidario para convertirse en crédito individual.

En la actualidad se estdn desarrollando otros proyectos relacionados con bancos comunales para fomentar
la educacién en Panama.
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3.2. Progresa - Oportunidades, ejemplo de un programa de
fortalecimiento institucional sostenible

1997

Oportunidades ha sido sostenible en base a los resultados de la primera fase de evaluacién. El gobierno me-
xicano tenia como primer objetivo de este programa de transferencias condicionadas, romper el circuito inter
generacional de pobreza extrema y el segundo, mejorar las condiciones de vida de la poblacién. Para el pri-
mer objetivo se requeria la inversién de recursos a través de una o tal vez més generaciones. En cuatro anos
no se puede pretender que los nifios beneficiaros sean mdas educados, més sanos, menos pobres. Cuando
hubo cambio de gobierno, “PROGRESA” continué con el mismo staff, mismo beneficiarios y se pasé a llamar
“OPORTUNIDADES!".

2001

"El Programa de Educacion, Salud y Alimentacion, Progresa, no s6lo ha contribuido a mejorar los ingresos de
las familias rurales pobres en alrededor de 20 por ciento, sino que también en sus escasos tres afios de fun-
cionamiento ha aumentado la matricula escolar primaria en 1 por ciento, se ha convertido en un referente
para toda la regién", explicaba en 2001 Nora Lustig'?, asesora principal y jefa de la Unidad de Pobreza y Des-
igualdad del BID.

2002

El BID aprueba el mayor préstamo para México: 1.000 millones de délares para expansion de programa
Progresa contra la pobreza'®.

En 2002, el BID aprobé el mayor préstamo para México para le expansion del programa Progresa, con 1.000
millones de ddlares.

A través de este programa, que combina incentivos y responsabilidades para sus beneficiarios, el gobierno me-
xicano ayuda a familias indigentes a mantener a sus hijos en la escuela, acceder a servicios de salud bésicay
mejorar su nutricién. Esos apoyos apuntan a quebrar el circulo vicioso de la pobreza estructural, caracteri-
zada por su transmision de generacién a generacion.

“Progresa es uno de los pocos programas de lucha contra la pobreza que ha logrado demostrar fehaciente-
mente impactos en el nivel de escolaridad de sus beneficiarios, el uso de los servicios de salud, cantidad y
calidad del consumo de los hogares y el trabajo infantil”. (Carola Alvarez, jefa de equipo del proyecto en el
BID™).

Los informes de evaluacion externa del Progresa, realizados por Instituto Internacional de Investigacién sobre
Politicas Alimentarias (IFPRI), han concluido también que, ademds de obtener impactos positivos para sus
beneficiarios, el programa mexicano es eficiente en términos de costos.

11
12

Extracto de la entrevista a Sebastidn Martinez, economista lider, Oficina de Planificacion Estratégica y Efectividad del BID.
Segtin el comunicado de prensa del BID del 5 de junio de 2001.
13 Segtin el comunicado de prensa del BID del 16 de enero de 2002.

14 En el afio 2001.
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Desde su lanzamiento en 1997, el programa tuvo como prioridad las dreas rurales, dado que alli se concen-
tra la pobreza extrema en México. Las familias beneficiarias son elegidas mediante procedimientos claros y
validados por asambleas comunitarias. Bajo sus reglas, las familias reciben apoyo durante tres afos, siempre
y cuando cumplan con sus obligaciones de contrapartida. Vencido ese periodo, pueden pedir su reincorpo-
racion, sujeta a una certificacion de sus condiciones socioecondémicas.

Otra caracteristica del Progresa, coordinado por la Secretaria de Desarrollo Social, es que trabaja directa-
mente con las mujeres en los hogares beneficiarios, confiando en que manejardn los recursos en favor de sus
hijos y sus familias.

Entre los apoyos ofrecidos por el programa figuran suplementos alimenticios para mujeres embarazadas y
madres lactantes y para nifios entre 4 mesesy 2 aflos de edad, a fin de prevenir la desnutricién desde el peri-
odo de gestaciéon. Asimismo se entrega dinero a las familias para mejorar la cantidad, calidad y variedad de
su alimentacion, a cambio de que los beneficiarios asistan a una serie de citas médicas y reciban capacitacion
en temas de salud, higiene y nutricion.

El Progresa también brinda becas y ttiles escolares para reducir la desercién escolar entre los nifios de fami-
lias en extrema pobreza. Los montos de las becas aumentan a medida que nifios pasan de grado. A partir del
séptimo grado, se ofrecen mayores becas para las nifias, cuya tasa de abandono escolar es mayor a la de los
nifnos.

En su primer afio de actividad el Progresa llegd a beneficiar a unos 400.000 hogares. Durante el 2001 el pro-
grama atendié a unos 2,5 millones de hogares.

La participacion del BID en este proyecto se enmarcé en su estrategia de apoyar los programas sociales de Mé-
xico para corregir los desequilibrios regionales, reducir la desigualdad de ingresos y combatir la pobreza
extrema.

2007

En agosto de 2007 se cumplieron 10 afios del programa Progresa-Oportunidades, una iniciativa que naci6 de
la necesidad de promover un cambio en la estrategia de combate a la pobreza en México, para fortalecer el
impacto redistributivo del gasto ptiblico y, al mismo tiempo, incentivar la acumulacién de capital humano en
los segmentos més pobres de la poblacion. Varios paises de la regién llevaron a cabo esfuerzos similares, emu-
lando el ejemplo de Progresa-Oportunidades y de otros precursores como Bolsa Escola en Brasil, ahora Bolsa
Familia. En otras regiones del mundo como en Europa, Africa y Asia se iniciaron programas similares, tales
son los casos de Turquia, Indonesia, Pakistan, Kenya, y Mozambique. Los programas de transferencias con-
dicionadas de ingreso se basan en una idea simple y poderosa: crear los incentivos adecuados hoy, para
estimular la acumulacién de capital humano entre las familias pobres de manera que mafana, las nuevas
generaciones puedan tener la oportunidad de generar ingresos propios més altos. A partir de la experiencia
de Progresa-Oportunidades —la més antigua y cuyos resultados después de diez afios permiten extraer valio-
sas lecciones para valorar bajo cuales condiciones las nifias, nifios y jovenes de Progresa-Oportunidades,
estaran, en un futuro no tan lejano, en capacidad de encontrar ocupaciones productivas que les permitan
escapar de la pobreza inter generacional.

15 Prélogo de Productividad, Pobreza y Crecimiento, ;Qué sigue después del Progresa-Oportunidades?, de Santiago Levy.
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2009

Los resultados de la evaluaciéon de impacto de Progresa-Oportunidades fueron clave también para que el pro-
grama continuara y se ampliara durante el gobierno de Vicente Fox. En 2009, el programa cubria a 5 millones
de familias —uno de cada cuatro hogares mexicanos-, y tenia un presupuesto de casi US$4.000 millones anua-
les. El caso mostré que un programa de combate a la pobreza extrema puede pasar de un gobierno a otro, e
incluso crecer, si se basa en evaluaciones sistematicas de la evidencia empirica y una operaciéon transparente
y apartidista”, dice Santiago Levy'® en Sin herencia de pobreza, el libro que escribi6 sobre la experiencia me-
xicana.

3.3. Banco Mundial

3.3.1. Poverty Reduction Support Credit (1-6) Burkina Faso

Tipo de proyecto: Apoyo presupuestario en la forma de Poverty Reduction support Credits.

Regién: Burkina Faso

Presupuesto (millones SDR): 36; 28,1; 35,4; 40,9; 39,9; 41,8

Fecha: 2001-2006 (evaluacion 2009)

Objetivos del proyecto

El proyecto evaluado consta de dos series de tres programas de reduccion de la pobreza (PRP) cada una, fi-
nanciadas por el Banco desde 2001 a 2006. El objetivo de los seis era ayudar a Burkina Faso a lograr su objetivo
de reduccion de la pobreza.

Justificacion de la eleccion del proyecto
Situacién de partida y diseiio del proyecto

En 1991, después de décadas de medidas erréneas, el gobierno inicié un amplio programa de reformas bajo
los programas de ajuste estructural del banco y del FMIy de la comunidad de donantes. Aunque se logré que
el crecimiento repuntara a partir de 1994, la pobreza se mantuvo por debajo del objetivo, y el gobierno reco-
nocié que no podria alcanzar los ODM si no se aceleraba el ritmo de las reformas.

Para hacer frente a esta situacion se preparo el Poverty Reduction Strategy Paper fundamentado en cuatro pi-
lares:

16 Vicepresidente de Sectores y Conocimiento, BID.
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1. Acelerar un crecimiento de base amplia.

2. Asegurar alos mds pobres el acceso a los servicios basicos.

3. Incrementar las oportunidades de empleo y las actividades generadoras de ingresos para los pobres.
4. Promocionar el buen gobierno.

Los seis programas tuvieron el mismo objetivo general que se ha mencionado, y como objetivos especificos
los siguientes:

1. Acelerar el crecimiento de base amplia y el empleo: reformas en el sector del algod6n, diversificacion agri-
cola, telecomunicaciones, energia, mercado de trabajo, y entorno empresarial.

2. Mejorar el acceso a los servicios basicos: reformas en educacion, salud, e infraestructura de agua.

3. Promover el buen gobierno: reformas en la gestion presupuestaria, en la estructura fiduciaria, servicio pa-
blico, desconcentracion y descentralizacion.

A pesar de lo resultados y avances obtenidos como consecuencia de estos proyectos, Burkina Faso tiene que
hacer frente a dos importantes retos:

e Superar las debilidades institucionales y las limitaciones de capacidad que retrasan y limitan los benefi-
cios de las reformas.

e Laotraeselevarlarelacion ingresos / PIB, incluso mediante el desarrollo de nuevos fuentes de crecimiento
y aumentar la productividad, para poder financiar los programas de reduccion de la pobreza y reducir la
dependencia de la ayuda exterior.

Lecciones aprendidas

Las debilidades institucionales y limitaciones de capacidad retrasan y limitan los beneficios derivados de las
reformas en materia de reduccién de la pobreza:

e Losrapidos progresos se vieron obstaculizados por la debilidad institucional y la restringida capacidad de ~
los ministerios y la falta de un marco de desconcentraciéon y descentralizacion. ~

e Todos los afos de duracién del programa se tardé més de lo esperado en la aplicacién de las acciones pre-
vias, debido a las limitaciones de la capacidad de la administracion, lo que contribuyé - ademas de la ~
lentitud del proceso del Banco - para no cumplir el objetivo de la alineacién de los desembolsos con el TN
ciclo presupuestario.
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Es necesario antes de la implementacion llevar a cabo las actividades o acciones que consisten en establecer las
bases institucionales necesarias, teniendo en cuenta las diferencias en los distintos niveles:

SJ e Algunas acciones fueron demasiado exigentes dada la capacidad del gobierno de Burkina Faso.

|
w.

Existian diferencias importantes de capacidad entre los organismos centrales y otras instituciones. En las
dreas de politicas pro-pobres, donde los ministerios y gobiernos locales juegan un papel muy importante,
el progreso fue desigual y se vio obstaculizado por la debilidad de las instituciones y las limitaciones de la
capacidad, tanto a nivel central y local.

La debilidad institucional y las limitaciones de capacidad, especialmente en los ministerios locales, se su-
bestimaron, lo cual supuso notables retrasos.

Necesidad de que las autoridades locales se apropien del proyecto:

En Burkina Faso, el fuerte sentido de la apropiacién del programa por parte del gobierno y su compro-
miso con las reformas reducen considerablemente los riesgos de reversién o cambio de direccién en las
reformas iniciadas.

Hay algunos elementos que mitigan este riesgo: la creciente responsabilidad asumida por los dirigentes de
Burkina Faso para la gestion de la economia y el desarrollo institucional que acompané a algunas refor-
mas (el sector del algododn, la gestién del presupuesto, el marco fiduciario, y la descentralizacion).

La previsibilidad del apoyo presupuestario dinamiza la ampliacién y profundizacion de la agenda de reformas.

Gracias al programa de reduccién de la pobreza el gobierno fortaleci6 su capacidad para gestionar los re-
cursos publicos en funcién de sus prioridades sociales y de desarrollo.

Es necesaria una identificacién temprana de las debilidades institucionales y de las limitaciones de las capa-
cidades:

Una identificacién temprana de es muy importante cuando se trata de reformas a medio plazo como las
llevadas a cabo en Burkina Faso.

Como el PRP tiene habitualmente como objetivo sectores sociales, hay que identifica, planear y definir
cuidadosamente lo que se espera de los ministerios locales ya que tienen un estructura mucho mads débil
que los ministerios centrales.

Disefno del programa

Idoneidad del mecanismo de apoyo presupuestario:

N

El mecanismo de apoyo presupuestario es un instrumento util para ayudar al prestatario a asumir una
creciente responsabilidad en la gestion de los recursos publicos de manera eficiente, sobre todo con mayor
flexibilidad y previsibilidad.
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La previsibilidad del instrumento de apoyo presupuestario supone un fuerte estimulo para profundizar y
ampliar la agenda de reformas.

Utilidad de los programas en serie:

Las acciones encadenadas permiten aprender y aplicar las lecciones de una fase para la siguiente tanto
para el banco como para el gobierno.

Tener la suficiente flexibilidad para hacer las correcciones necesarias y los ajustes en la medida en que se
vaya avanzando a lo largo de las seis operaciones.

Las acciones correctivas deben ser parte del disefio del programa para asegurar la preparacion o la eje-
cucion.

Buena identificacion y programacién de las acciones:

Los progresos son mas lentos y menos significantes en aquellas dreas que necesitan una mejor identifica-
cién. En esos casos es necesario posponer los logros y redefinir las acciones esperadas.

Hubo insuficiente priorizacion y coordinacion entre las reformas en los sectores sociales y las reformas en
materia de concentracién/descentralizacion.

Algunos sub-componentes no estaban preparados para la implementacion y se requiere una mejor defi-
nicion de las tareas para llevar a cabo una aplicacién més precisa de la programacion.

Una deficiencia importante fue tratar de mejorar la prestacion de servicios en las zonas rurales sin una vi-
sién clara de cémo las politicas todavia en formacién de desconcentracion y descentralizacién apoyarian-
o permitirian - tal objetivo. Se deberia haber planeado acciones simultdneas, o anticipadas.

El realismo debe guiar el calendario previsto de algunas reformas: por ejemplo la experiencia del Banco de-
muestra que la privatizacion de empresas publicas requiere un tiempo considerable teniendo en cuenta
las complejas cuestiones que surgen en el proceso y- no menos importante es el marco juridico.

Los administradores del trabajo de campo y de los equipos deben estar estrechamente asociados a la for-
mulacidén y ejecucioén del programa a medio plazo. En la medida de lo posible deberian formar parte de
todas las misiones.

Por tltimo, los avances en la mejora de la prestacion de servicios sociales estaba supeditado al proceso de
desconcentracion y descentralizacion y no se tuvo en cuenta.

Una de Asistencia Técnica (AT) antes de la operacién o en paralelo a la serie hubiera reducido considera-
blemente el impacto negativo de las deficiencias.

Necesidad de flexibilidad para hacer ajuste fino del programa.
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Reduccion de la pobreza

Es dificil valorar la contribucién del Banco en la reduccién de la pobreza al participar en el proyecto un am-
plio niimero de donantes.

Se supone que su contribucién ha sido alta al proporcionar un marco s6lido para mejorar la eficiencia en
el gasto.

Las dos series PRSC no tuvieron un impacto en la movilizacion de los recursos. Mejorar la movilizacion de
los ingresos depende del desarrollo de nuevas fuentes de crecimiento y del fortalecimiento de la admi-
nistracion tributaria.

En educacién, una de las claves para reducir la pobreza, un incremento de la matriculacién no es una ga-
rantia de que se reduzca el analfabetismo. A pesar de un considerable apoyo a la educacion, los resultados
en términos de alfabetizacién siguen siendo decepcionantes. Hay que realizar un esfuerzo mucho mayor
en calidad de la educacion. Las pruebas de lectura deben llevarse a cabo con regularidad para evaluar el
dominio de la lengua en la escuela primaria. Esto es esencial para evaluar la eficacia y eficiencia del sis-
tema educativo y los programas de educacién y adoptar medidas correctivas.

Cuestiones generales de gestion del proyecto

Es necesaria una buena definicion de conceptos y del personal:

Es necesaria una buena definicién de conceptos y del personal especializado necesario. Descentraliza-
cion y desconcentracion se utilizan indistintamente en los papeles del Banco a pesar de ser conceptos
muy diferentes. Lo cual lleva a importantes confusiones. La desconcentracion y la descentralizacién son
temas complejos que plantean muchas cuestiones institucionales, politicas y juridicas y, las regiones, a
menudo, no estan equipadas para hacerlas frente. Por ello, un abogado especializado debe formar parte
del equipo en la preparacion y ejecucion del programa.

,!J ¢ Construir los programas sobre un volumen considerable de trabajo analitico.

N

Es necesario armonizar la documentacion:

Los papeles del PRP deben ser consistentes y tener el mismo formato. En particular, cada documento del
programa deberia tener un capitulo especifico de discusion en el que, de forma amplia, y sistemadtica, se
diga lo que esté previsto hacer, que se hizo en la accién anterior, lo que no se hizo y por qué, incluyendo
las desviaciones y las correcciones realizadas en el camino.

,!J ¢ Con los datos estadisticos es necesario referirse a varios afios para que el anélisis sea consistente.
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Horizonte temporal y coordinacion

Para asegurar los resultados del proyecto hay que tener un horizonte temporal suficientemente amplio:

La evaluacioén se hizo al final de todos los programas lo cual es mds acertado que la evaluacién anual ya
que da més tiempo a que las reformas surtan efecto.

La valoracion se debe de hacer después de un periodo suficientemente largo para permitir que las refor-
mas produzcan resultados identificables. Incluso un periodo de seis afios como es este caso es insuficiente
en determinadas areas.

Para asegurar los resultados del proyecto hay que asegurar una buena coordinacion con las autoridades y con
el resto de donantes:

El banco tiene que mostrase flexible en su dialogo con las autoridades y con los donantes.

Es necesaria una buena coordinacién con el FMI y armonizar posturas con los donantes.

Hubo buena coordinacién del banco y flexibilidad en el didlogo con las autoridades.

El gobierno cooper6 con el Banco y los donantes en la revisién del programa, en la armonizacién de los
programas de reforma, en las condiciones de desembolso, y en el marco de resultados, con un importante
valor afiadido.

La evaluacion de los resultados de PRP plantea cuestiones de atribucién, cuando varios de los donantes
ofrecen apoyo presupuestario para los mismos fines, o cuando otros tipos de operaciones persiguen ob-
jetivos similares. En el caso de los seis PRP revisados en este informe, hay resultados sin posibilidad de
atribucion.

3.3.2. Apoyo a la politica de respuesta a la crisis alimentaria Guinea

Tipo de proyecto: Subvencion a la politica de respuesta a la crisis alimentaria

Region: Guinea

Presupuesto: 2,5 millones de délares

Fecha: del 29/8/2008 al 31/7/2009
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Objetivos del proyecto

El objetivo del programa de desarrollo era apoyar la segunda estrategia para la reduccién de la pobreza del go-
bierno guineano. Se buscaba proporcionar a las autoridades el margen fiscal necesario para compensar las
pérdidas de ingresos resultantes de la reduccion, en 10 puntos porcentuales, de los derechos de aduana sobre
las importaciones de arroz, que habia tenido lugar entre junio y octubre de 2008.

Se esperaba que esta medida sirviese para mitigar el impacto del aumento de los precios internacionales del
arroz 'y que contribuyera a mantener la prestacion de servicios basicos para los grupos vulnerables.

La operacidn tuvo la clasificacién de moderadamente insatisfactorio.

Situacion de partida y diseno del proyecto

Guinea estaba situada en el puesto 160'" en el Informe de Desarrollo Humano del PNUD (2007-2008). La in-
seguridad alimentaria es crénica en este pais, de forma que el 35% de la poblacién no llega al minimo calérico
necesario. Dicha inseguridad estd muy vinculada a la pobreza que afecta al 54% de la poblacién y provoca una
de las tasas mads altas de mortalidad infantil y materna.

En cuanto a la dieta local hay que destacar que el consumo de arroz representa el 48%del aporte calérico del
quintil més pobre de la poblacién, y ademads, un tercio del consumo anual de arroz proviene del exterior. Esta
situacion se agrava en las ciudades ya que la poblacién urbana (1/3 de la poblacién total) es totalmente de-
pendiente de las importaciones.

En junio de 2008 los precios se incrementaron en 96% respecto del afio anterior.

Por otro lado, los diez afios anteriores fueron de fuerte inestabilidad politica, influida en parte por los con-
flictos de los paises vecinos, Liberia y Sierra Leona. A ello se sumaba el bajo crecimiento econémico y la alta
inflacién, situacién que se vio mitigada, en 2007, por las politicas de estabilizacién econémica, financiadas
por el Fondo Monetario Internacional, que fueron bastante exitosas.

El programa objeto de analisis fue parte de un programa més amplio de apoyo del Banco al propio programa
del gobierno guineano para paliar la crisis alimentaria. Por ello, también incluy6 financiacién adicional para
el Tercer Proyecto de Desarrollo Urbano (2,5 millones de $) y un proyecto de apoyo a la productividad de la
agricultura (5 millones de $) para estimular la produccion de alimentos.

Aunque los objetivos de desarrollo del proyecto se lograron en 2008 y sus objetivos, disefio, implementacién
y resultados fueron altamente relevantes para las circunstancias del pais y las prioridades de desarrollo, asi
como para la estrategia del Banco, la sostenibilidad de los objetivos de desarrollo se vio socavada por el golpe
militar de finales de 2008 y como consecuencia la suspension del programa de reforma econémica.

Se estimaba que un incremento del 50% en los precios del petréleo y arroz incrementaria la pobreza en 2.3
puntos porcentuales. Se buscaba disminuir dicho impacto, pero el gobierno no llevé a cabo, en su momento,

7 975 paises en total son analizados.
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una evaluacién de los resultados y dado el escaso dialogo con el nuevo gobierno de facto, el banco tampoco
ha podido evaluarlo posteriormente.

Lecciones aprendidas

Hay una serie de lecciones que aprender de esta operacion, que pueden ser aplicables a otras operaciones de
respuesta ante crisis de alimentos:

1- Habia ventajas obtenidas a partir de mantener el disefio de la operacién simple y bien centrada en las prio-
ridades del Gobierno, por ejemplo, las reduccién de aranceles sobre el arroz y la facilitacién del comercio de
productos agricolas con indicadores de resultados bien definidos. Esto ayud6 a asegurar la adecuada res-
puesta del Gobierno a la crisis debido a sus limitadas capacidades.

2- Sin embargo, la sostenibilidad a largo plazo del programa del Gobierno para crisis de los precios de los ali-
mentos y en general los esfuerzos de reforma econdmica se vieron debilitados por el golpe militar de finales
de 2008 que socavaron la capacidad del Gobierno para hacer frente eficazmente a futuras crisis de precios de
alimentos.

3- Dados los riesgos (previstos e imprevistos) de esta operacién en el contexto de estados fragiles, la coordi-
nacién estrecha con otros socios de desarrollo ha sido indispensable para mitigar los riesgos, aprovechar las
sinergias y reforzar la influencia en el didlogo politico. La colaboracién con el Fondo Monetario Internacio-
nal también ha sido importante.

4- Puede ser un reto para garantizar el establecimiento de un control eficaz y de un sistema de evaluacion en
el contexto de una operacion de respuesta a la crisis. En el contexto de Guinea el mecanismo de la M & E del
Gobierno ha funcionado razonablemente bien durante la crisis, pero sus esfuerzos se debilitaron después
del periodo de emergencia.

5- La crisis de los precios de 2008 introdujo en la agenda de los responsables politicos d la cuestién de la se-
guridad politicas de red en Guinea, pero hubiese sido mds efectivo si no se hubiera esperado al estallido de
la crisis.

6- El didlogo con el Gobierno sobre las estrategias para proporcionar ayuda inmediata de alivio a la poblacién
afectada revel6 el mal estado previo de cara a ofrecer un apoyo especifico a la poblacién vulnerable. El forta-
lecimiento de las redes de seguridad en Guinea para los grupos vulnerables se habia previsto para el medio
plazo, basdndose en las medidas de emergencia, con la sociedad civil invitados para participar y coordinacién
de los donantes de asistencia dirigida por la ONU.

7- La aclaracion de la orientacion de la politica de exportacién de productos agricolas (accién previa) ayud6
en particular a los pequefios productores agricolas que habian desarrollado con éxito un comercio regional
para algunos mercados de productos agricolas.

8- Esta operacion fue preparada en un plazo inusualmente corto de 6 semanas para asegurar una rapida res-
puesta del Banco a la peticién del Gobierno de asistencia para hacer frente al impacto de la crisis de precios
de los alimentos.
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9- La apropiacién y el compromiso del Gobierno con el programa de emergencia alimentaria la respuesta a
la crisis fueron fuertes durante la crisis, pero se fueron debilitando después.

10- En ausencia de una red de seguridad social formal, el Gobierno se apresuré en la elaboracién de una res-
puesta global a los desafios planteados por la crisis de los precios de los alimentos. Los grupos de interés, la
sociedad civil y los donantes fueron consultados ampliamente en el debate y sobre la orientacién de la res-
puesta. Las relaciones y la coordinacién con el Banco y otros donantes durante toda la ejecucién de la
operacion fueron buenas, hasta el golpe militar a finales de 2008.

11- La debilidad del Sistema de Vigilancia de los Precios de los alimentos, sin embargo, dej6 abierta la duda
del comportamiento de los importadores (mayoristas) cuando los precios comenzaron a disminuir en sep-
tiembre de 2008.

Algunas recomendaciones utilizables para todos los proyectos con componente de
fortalecimiento institucional

1- La crisis de precios de los alimentos llev a un restablecimiento temporal de un comité interministerial, el
Comité Nacional Consultivo Permanente para la competitividad de los precios, cuyo principal mandato era
velar por el bienestar de los consumidores a través del mantenimiento de la competitividad en el mercado.
Este comité fue la entidad que administraba y supervisaba la aplicacién de las medidas de emergencia, y tam-
bién de la entidad que inici6 los debates sobre la capacidad de red de seguridad en Guinea.

2-El didlogo, sin embargo, no fue més alld de un planteamiento conceptual inicial debido a los aconteci-
mientos politicos antes mencionados de finales de 2008, que cambiaron el enfoque politico.

3-Sin embargo, el golpe militar de diciembre de 2008 (un riesgo en parte identificado con el riesgo de mayor
inestabilidad politica y social) y el subsiguiente cambio de la postura de la politica del Gobierno, incluido la
interrupcion de los esfuerzos, a largo plazo, para estimular la produccién agricola y fortalecer las redes de se-
guridad, debilit6 la sostenibilidad de las acciones politicas respaldadas por la operacién. Como resultado, la
vulnerabilidad general de Guinea a cambios en los precios de los productos bdasicos no se redujo desde el
punto algido de la crisis de los precios de los alimentos en 2008.

4-Por otra parte, la atencion de las autoridades en materia de politica para el precio de los alimentos se de-
bilit6 cuando los precios bajaron.

5-Los esfuerzos para fortalecer la red de seguridad social fueron también superados por los acontecimientos
politicos de finales de 2008.

Lecciones aplicables a cualquier proyecto

1-La preparacién de la operacion se basé en la labor analitica adecuada y se bas6 en las lecciones de la ex-
periencia cross-country.

44 | Centro de Estudios de Cooperacion al Desarrollo (CECOD)



2-Las acciones anteriores fueron debidamente centradas, lo que garantiz6 la apropiacién maxima de la res-
puesta de emergencia. Por otra parte, el equipo fue capaz de hacer un buen uso de las estructuras existentes
y del didlogo politico para establecer las fases y la estructura de la respuesta de emergencia del Banco.

3-El equipo del Banco trabajo en estrecha colaboracién con el Gobierno y con otros donantes (en particular
Las Naciones Unidas) durante la preparacién y evaluacién de esta operacion. Esto permiti6é que el Banco co-
ordinara el apoyo a la asistencia prestada por otros donantes en las dreas cubiertas. El Banco también trabaj6
estrechamente con el equipo del FMI para garantizar la coherencia con el acuerdo del SCLP en curso y el pro-
ceso de los PPME. La coordinacién con el Banco Africano de Desarrollo también fue muy cercana, ya que
este confiaba en gran medida en el trabajo preparado por el Banco en esta érea.

4-El personal de la oficina local del Banco fue clave en la supervision y la aplicacion de medidas apoyadas por
esta operacion. La supervision emitié dos informes de consultoria sobre los mecanismos de seguimiento y
evaluacion de las autoridades, desafortunadamente la supervision se vio severamente limitada tras el golpe
militar de finales de 2008.

3.3.3. Targeted budget support for national education for all plan implementation
program (Vietnam)

Tipo de proyecto: Apoyo presupuestario al Plan Nacional de Educacién

Regién: Vietham

Presupuesto: 50 millones de délares

Fecha: Diciembre 2009

Objetivos del proyecto

Este proyecto tenia como objetivo ayudar a los prestatarios en la implantaciéon de su programa de educacién
nacional, mediante un apoyo presupuestario especifico. El objetivo final seria mejorar la calidad de la edu-
cacion bdsica, mediante el fortalecimiento del Programa de Educacién Nacional, dando prioridad a la
ensefianza primaria y a la mejora de los resultados en ese subsector.

Situacion de partida y disefo del proyecto

En el momento de realizar la evaluacion ya se habia comprobado el fuerte compromiso de Vietnam con el ob-
jetivo de universalizacion de la educacion bdsica. Ello estaba claramente reflejado en su Plan Estratégico de
Educacién para el Desarrollo para el periodo 2001-2010, y su estrategia de Reduccion de la Pobreza y Estra-
tegia de Crecimiento (DERP).

El Plan de Accién de Educacion Nacional para todos (EPT) proporcionaba un marco estratégico creible y habia sido
aprobado por el gobierno de Vietnam, los asociados internacionales y por organizaciones no gubernamentales.
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Como parte de su Plan Nacional de Accidn, Vietnam se habia comprometido a aumentar la participacién de
la educacién en su presupuesto al 20 por ciento en 2010, la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) representaba
aproximadamente el 10 por ciento del presupuesto total de educacién. Sin embargo, los niveles de financia-
cién no se consideraban suficientes para alcanzar los objetivos de la EPT de Vietnam en 2015, y se consideraba
que se requeririan entre 2000 millones de d6lares y 2,5 millones adicionales durante el periodo 2003-2015. Por
otra parte, se consideraba que una financiacién adicional, para compensar las contribuciones privadas era
fundamental para aliviar la carga de la educacién cuyo coste era compartido con las familias pobres. El pro-
yecto se disefi6 para cubrir parcialmente el déficit de financiacién estimado, en el nivel de primaria, para el
periodo 2005-2008. Se esperaba que ello afectase, también, a la reduccién de la pobreza mediante las si-
guientes actuaciones:

(a) Dar prioridad ala asistencia financiera para alcanzar los objetivos especificos de educacién para las
localidades con mayores necesidades;

(b) Dotar fondos para gastos no salariales para mejorar la calidad de la educacién basica;

(c) Promocionar la planificacién, gestion y prestacion de servicios sobre la base de andlisis que evi-
dencien la necesidad de apoyar el uso del Fundamental School Quality Level (FSQL);

(d) Fomentar la demanda de la comunidad local;

(e) Fortalecer la gestion, asi como la rendicidon de cuentas, seguimiento y evaluacion. Para ello, se bus-
caran procedimientos para evaluar de forma continua y oportuna la efectividad de la educacion, la
utilizacién de la programacion, la asignacién de recursos y la utilizacién de los recursos;

(f) Mejorar los sistemas de gestion administrativa y financiera, en particular a nivel local, a fin de com-
plementar la descentralizacién en curso y los esfuerzos de reforma de la administracién publica;

(g) Prestar apoyo técnico a fin de responder a los desafios de la desigual capacidad de las distintas pro-
vincias y distritos. Sobre la base de los Acuerdos de Apoyo Presupuestario que se habian desarrollado
dentro del marco del Apoyo Crediticio de Lucha contra la Pobreza (PRSC), la operacién de Targeted
Budget Support (TBS) va dirigida a canalizar la AOD de forma mas eficiente y reducir los costes de
transaccion mediante el uso de un apoyo presupuestario sectorial y del mecanismo de entrega.

Composicion del programa
El Programa estaba dividido en dos partes:

Componente 1:logro de indicadores de la calidad de la educacién, mediante un instrumento de apoyo pre-
supuestario de 123 millones de $.

Componente 2: Fortalecimiento Institucional para la Administracién e Implementacién del Educational
National Targeted Program (ENTP) , dotado de 5 millones de $, estaba financiado en paralelo con fuentes
bilaterales, pero administrado conjuntamente por todos los socios del Instrumento de Apoyo Presupues-
tario.
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Lecciones aprendidas en el proyecto

1- Lecciones generales aplicables a cualquier proyecto:
a. Importancia de que exista un compromiso sélido del gobierno con el resultado del proyecto.
b. Esnecesario tener un nivel minimo de Gestién Financiera antes del inicio de la implantacion.
c. Necesidad de un sistema de monitoreo y evaluacioén antes de iniciar la implementacion.

d. Riesgos bien definidos e identificados.

2AA

Lecciones en cuanto al diseno del proyecto

a. SectorWide Approach es un excelente mecanismo para apoyar y, fortalecer los programas existentes del go-
bierno, y la ampliacién de los beneficios para la mejora de las capacidades.

b. Hay una serie de requerimientos minimos necesarios antes de la implantacion:

e Por lo menos, deben de existir manuales bdsicos que guien los aspectos fiduciarios entre otros.
Deben de estar disponibles desde el principio y todas las agencias deben de estar familiarizadas con
los mismos, especialmente en los proyectos descentralizados.

(A ¢

e Un proyecto de apoyo presupuestario, como este, es muy dificil de implementar en un entorno tan
complejo y con tan baja capacidad institucional, especialmente si hay escasas medidas de mitiga-

Y {

cion iniciales, un enfoque mas tradicional seria mas seguro.

c. Los sistemas de seguimiento y evaluacion son necesarios para hacer el seguimiento de un proyecto o un
programa de resultados.

¢ Esimportante definir cuidadosamente los resultados especificos, o intermedios que realmente se
pueden lograr durante la operacion.

¢ Esespecialmente complicado en el caso de la educacion en la cual algunos indicadores se contra-
dicen los unos a los otros (llevar educacién a mas pobres puede reducir la calidad).

e Ademas los resultados se prolongan mas alla del periodo de implementacién sobre todo en caso de
desembolso rapido.

rar

d. Coordinacién de los donantes: los enfoques sectoriales (SWAPS) con financiacién de miltiples donantes
ofrece un instrumento 1til para coordinar la asistencia en apoyo de un programa de gobierno. Si bien se
pueden dar diferencias de opinién entre los donantes, el proceso mismo, la coordinacién, la participacion

U

y el trabajo conjunto con el gobierno presenta un ambiente propicio para hacer limar las diferenciasy es-
tablecer una sola voz.
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e. Impacto en el 6rgano de ejecucion: si se trabaja a través de la estructura de gobierno existente y, especial-

mente el organismo de ejecucién, es necesario personal con experiencia adicional especifica para el
manejo de los donantes y los requisitos de las actividades.

Sector Wide Approach ofrece una buena oportunidad para la coordinacién con otros programas imple-
mentados en el pais: A través de la influencia, la visibilidad y el conocimiento de la prestaciéon del apoyo
en un programa amplio, los enfoques sectoriales son buenos canales para generar catalizadores para el
desarrollo de sinergias con otras operaciones independientes que se pueden beneficiar del programa y
utilizar sus ventaja. Las sinergias entre el Target Budget Supporty el Primary Education for Disadvantageed
Children Projecty las Operaciones del Building Capacity for Education Planning han funcionado positi-
vamente para fortalecer la planificacion y gestién del sector de la educacién en su conjunto.

. Desarrollo de capacidades: los programas de asistencia técnica para el fortalecimiento de las instituciones

amenudo son partes integrantes de los enfoques sectoriales.

e Esimportante que este fomento de la capacidad se establezca al principio del proceso de ejecucién
—en relacion con el personal de apoyo, con principios institucionales, y, en particular, el fortaleci-
miento fiduciario.

e Lasecuenciacion entre el componente de fortalecimiento de la capacidad y el resto del programa ne-
cesita una atencion especial.

e Deberia considerarse la posibilidad de comenzar con la creacion de capacidad antes de empezar
con el apoyo presupuestario en si mismo, si los sistemas existentes son débiles.

. Monitoreo y seguimiento: En los complejos entornos descentralizados, que son a menudo el entorno de

los enfoques sectoriales, es importante asegurarse de que el nivel central y las demds agencias relevantes
apliquen un seguimiento regular y asistencia para descentralizar los niveles para asegurarse de que los
procesos fiduciarios son bien conocidos y correctamente aplicados.

Diélogo sectorial:

¢ Losenfoques sectoriales realmente ofrecen una buena oportunidad para abordar los problemas sis-
témicos del sector —tales como, en este caso, la calidad de la educacién en general y las cuestiones
de equidad- coordinando a los donantes y al Gobierno entorno a una estrategia comun para el sec-
tor en su conjunto.

¢ Esimportante mantener con ellos un didlogo politico intenso y continuo sobre aspectos técnicos y
estratégicos.

e Sin embargo, los requisitos minimos bdasicos para los sistemas nacionales necesitan estar funcio-
nando para maximizar el potencial de este didlogo politico. En su ausencia, al igual que en el caso
del TBS, se puede desperdiciar demasiado tiempo y energia en conseguir sistemas fiduciarios co-
rrectos, a expensas del didlogo sectorial estratégico..........
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Lecciones especificas del propio TBS

a. Necesidad de una agencia coordinadora: habria sido ttil la puesta en marcha de una agencia de coordi-
nacion que, en términos de gestion financiera, habria estado encargada de preparar los estados financieros
en los diferentes niveles y consolidar a nivel de programa.

b. Hacer un uso mejor de las fortalezas existentes en el sistema: en lugar de depender de un sistema paralelo
de informacién dificil de conciliar con el ya existente, habria sido mds prudente maximizar el papel del Te-
soro para el reporting financiero teniendo en cuenta su mayor experiencia y la mayor fiabilidad de su
sistema.

c. Lanecesidad de intervenciones complementarias para la mejora de la calidad:

e Este programa confirmo la validez de centrarse en unos niveles de calidad minimos para las escue-
las como una herramienta eficiente para mejorar la calidad de la educacién (y los resultados del
aprendizaje) en Vietnam.

e Sin embargo, un anélisis mds detallado también ha confirmado la eficacia, en Vietnam, de otras me-
didas de mejora de la calidad que no estan directamente tomadas en cuenta en los niveles minimos
de calidad, tales como maestros y précticas de retroalimentacién y mds tiempo para aprender (la jor-
nada escolar completa).

¢ Puede ser ttil que estas medidas sean tomadas en otros proyectos para complementar el impacto
de FSQL en la calidad. En la medida en que mads escuelas logren FSQL, seria importante que se des-
arrollaran y formalizaran indicadores mejorados de FSQL con més énfasis en la ensefianza y en los
aspectos de aprendizaje, incluyendo practicas pedagoégicas proactivas y tiempo para aprender.

d. Intervenciones de mejora de la calidad en las minorias étnicas:

¢ Elproyecto ha demostrado que el logro de niveles minimos de calidad FSQL puede no ser suficiente
para cerrar la brecha en los resultados del aprendizaje con las minorias étnicas.

¢ Esnecesario implementar, o al menos tener en cuenta otras medidas como practicas pedagogicas
culturalmente sensibles, horarios escolares flexibles, tiempo suficiente para aprender, cursos para
el fortalecimiento del idioma vietnamita y la ensefianza de los idiomas locales, y medidas comple-
mentarias para maximizar el impacto en los grupos étnicos minoritarios.

¢ Esnecesario mantener un enfoque que tenga en cuenta los desafios especificos de las etnias mino-
ritarias.
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4. La medicion del fortalecimiento institucional

En los dltimos afios, se ha producido un intenso debate sobre la conveniencia de medir los niveles de gober-
nanza de los paises y sobre como hacerlo. Asi, se han desarrollado, distintas iniciativas tanto en el &mbito
académico como por parte de las instituciones multilaterales. Si bien el objetivo de este trabajo no es deba-
tir sobre la conveniencia de los indicadores propuestos en los diferentes ambitos, no se ha querido dejar de
hacer, al menos, una breve referencia a este tema de crucial importancia para la eficiencia en la lucha contra
la pobreza. A pesar de los progresos realizados por muchos paises en temas de gobernabilidad y anti-co-
rrupcion, durante la dltima década, para muchos de ellos, tanto desarrollados como menos desarrollados,
aumentar la calidad institucional sigue siendo un reto importante, que ademads mejoraria su nivel de desarro-
llo y haria mas eficientes las politicas y acciones de reduccion de la pobreza.

Para intentar hacer una aproximacién a la medicién de la gobernabilidad en el mundo, como hemos men-
cionado, se empez6 a ver la necesidad de crear indicadores que abarcasen los distintos aspectos que se
engloban dentro de un concepto tan amplio y heterogéneo como es la buena gobernanza.

A continuacién se hace un breve repaso del proyecto de investigacion para disefiar unos indicadores globa-
les de gobernabilidad (IGG), iniciado en 1996 por Daniel Kaufmann (Brookings Institution) y Aart Kraay (Banco
Mundial'®) , que se ha convertido en un documento de referencia en la materia.

Actualmente estos indicadores se elaboran y publican anualmente. Desde el inicio, el objetivo fue desarrollar
indicadores cross-country para medir la gobernabilidad. Hoy en dia, son unos de los indicadores de gober-
nabilidad mdas comprehensivos y transversales, y por ello son de los indicadores mds utilizados, aunque no
estén exentos de criticas. Dada su importante difusién en los tltimos afios, estos IGG no solo han permitido
una mejora sustancial en el monitoreo practico de la gobernanza, sino que también han impulsado la inves-
tigacion y el andlisis en la materia y han promovido la conciencia sobre los temas de gobernabilidad en las
comunidades en vias de desarrollo y otras.

Como se ha mencionado al principio de este documento, no existe un consenso claro sobre la definicién de
gobernabilidad o de calidad institucional y muchos autores y organizaciones han generado un amplio aba-
nico de definiciones que, aunque presentan rasgos comunes, no son totalmente equivalentes entre si, en gran
parte debido a la riqueza del término, ya que dentro de gobernanza incluimos la dimensi6n politica, la eco-
ndémica y la institucional. Por ello es interesante, en primer término referirnos a la definiciéon de calidad
institucional que establecen los autores del proyecto IGG. Estos definen gobernabilidad como “las tradicio-
nes e instituciones que ejercitan las autoridades de un pais”. Segtin los mismos, esto incluye (a) el proceso que
selecciona, monitorea y sustituye a los gobiernos; (b) la capacidad del gobierno para formular e implemen-
tar politicas vélidas de manera efectiva y (c) el respeto de las instituciones que gobiernan las interacciones
econdmicas y sociales entre los ciudadanos'® por estos tltimos y por el estado.

El proyecto ha construido dos indicadores para medir la gobernabilidad dentro de cada uno de los tres &m-
bitos que acabamos de mencionar. Asi se establecen seis dimensiones amplias e interrelacionadas de
gobernabilidad que exponemos a continuacion:

18 Actualmente, también participa en su elaboracién Massimo Mastruzzi (Instituto del Banco Mundial).

19" Daniel Kaufmann, Aart Kraay y Massimo Mastruzzi, The Worldwide Governance Indicators: Methodology and Analytical Issues, Washington: The World Bank,

2010, 4.
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(a) el proceso que selecciona, monitorea y sustituye a los gobiernos:

1. Vozy Rendicién de cuentas: mide los derechos humanos, politicos y civiles.

2. Estabilidad politica y ausencia de violencia/terrorismo: mide la posibilidad de amenazas violentas al
gobierno, incluyendo el terrorismo.

(b) la capacidad del gobierno para formular e implementar politicas validas de manera efectiva:

3. Efectividad del gobierno: mide la competencia de la burocracia y la calidad de la prestaciéon de ser-
vicios publicos.

4. Calidad de los reguladores: mide la incidencia de politicas hostiles al mercado.

(c) el respeto de los ciudadanos y del estado por las instituciones que gobiernan las interacciones econ6mi-
casy sociales entre ellos:

5. Imperio de la ley: mide la calidad del cumplimiento de contratos, la policia, y las cortes, incluyendo
la independencia judicial, y la incidencia del crimen.

6. Control de la corrupcion: mide los abusos de poder en beneficio privado, incluyendo tanto la co-
rrupcion menor y como en gran escala®.

Los IGG usan variables basados en datos (data sources) que reflejan las percepciones sobre la gobernabilidad,
recopilando los puntos de vista de encuestas e informes, del sector privado, del sector piblico y de la socie-
dad civil mundia?'.

Las ultimas actualizaciones de los IGG, hacen referencia a 213 paises y territorios y abarcan el periodo de
1996 a 2010. En estas ediciones se resaltan los retos de gobernabilidad que existen en todos los paises inde-
pendientemente de su nivel de desarrollo y enfatiza el hecho que un buen gobierno facilitaria el desarrollo. 1

Ademas, llegan a las siguientes conclusiones:

e Las mejores economias del mundo no siempre son las mejores gobernadas. Ademds, el buen gobierno se
encuentra también en los paises menos ricos, y ser rico no necesariamente asegura una alta calidad de go-
bernanza, igual que los paises en desarrollo econémico no estdn automaticamente mal gobernados;

e Los paises nordicos y Nueva Zelandia muestran que se puede llegar a niveles de gobernanza muy altos;

e Cuando hay compromiso de reforma, el nivel de gobernabilidad pueda mejorar a corto plazo. Durante el
periodo 1998-2010, paises de todas las regiones del mundo han mostrado mejoras sustanciales relaciona-
das con la gobernanza, incluso en aquellos casos que empezaban con niveles muy bajos;

20 Aqui se incluye la captura del estado por las élites.

2l En particular las ONGs mundiales.
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e A pesar de la extendida idea de que cuando hablamos de buen gobierno nos referimos a reformas pro-
fundas y por tanto a largo plazo, la experiencia muestra que la gobernanza puede mejorar a corto plazo.
De hecho, casi un tercio de los paises referenciados en los IGG muestran un cambio importante en por lo
menos uno de los seis indicadores durante los tltimos diez afios?;

e Para evitar que se produzca una vuelta atras en las reformas, es necesario que exista un compromiso sos-
tenible con la vuelta atras en el proceso llevada a cabo;

e Elbuen gobierno ayuda a disminuir la pobreza y a aumentar los niveles de vida. Instituciones publicos ca-
paces, un poder judicial independiente, la proteccion de los derechos de la propiedad, la libertad civil y de
prensa y reguladores efectivos e instituciones anticorrupcién facilitan un desarrollo sostenible a largo
plazo y una reduccion de la pobreza;

¢ La medicién de la gobernabilidad es dificil, y por ello, todos los indicadores de gobernanza son siempre
en cierta medida imprecisos y, por ello, deben ser interpretados con cautela.

Conclusiones

Marco tedrico

Es imprescindible promover la transparencia en materia gobernanza y lucha contra la corrupcién, para ello
es necesario impulsar las evaluaciones de los proyectos, como requisito fundamental, asi como dar publici-
dad a las mismas. Esto, no solo permitiria una mejor rendicién de cuentas, sino que, también, permitiria
aprender de la experiencia adquirida, no sélo dentro de la propia institucion, si no también para el resto de
socios del desarrollo, incluidas los gobiernos e instituciones de los paises comprometidos en esta tarea.

Dentro de las instituciones analizadas, es el Banco Mundial el que presenta, en esta materia, un marco te6-
rico més soélido y desarrollado, lo que no implica autométicamente mejores resultados en los proyectos.

Por su parte, en el BID, el marco tedrico aparece muy supeditado a la lucha contra la pobreza y por su enfo-
que transversal queda diluido como concepto propio.

Analisis de los proyectos

Es importante sefialar que el compromiso con la mejora de la gobernanza no excluye a los paises con nive-
les de gobernanza muy bajos, e incluso en los casos en que las autoridades locales no estdn comprometidas
con la mejora se recomienda buscar canales alternativos para llevar a cabo los proyectos.

En lineas generales, las instituciones analizadas estdn incorporando a los nuevos proyectos no solo los avan-
ces tedricos que se van desarrollando, si no también, y en cierta medida mds importante, la experiencia

22 2000-2010.
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extraida del disefio y de la implementacién de los proyectos, intentando rescatar las lecciones aprendidas
para ser aplicadas a otros casos.

Los Bancos Comunales Rurales son un producto financiero rentable, de alto impacto social, atractivo para el
sistema cooperativo, de relativa facil implementacién y replicable a nivel nacional e internacional. El impacto
social es un atractivo adicional para el establecimiento de este tipo de productos.

Se deben publicitar los resultados del proyecto de bancos comunales rurales en el sistema cooperativo, tanto
anivel nacional como internacional, para lograr una diseminacién mas efectiva y desarrollar seminarios pe-
ri6dicamente para compartir experiencias entre cooperativas que desarrollen el producto.

El hecho de que varias instituciones sean parte de un mismo concepto de trabajo, y que sean coordinadas en
una federacion (tal es el caso de las cooperativas), no es garantia alguna de que sus métodos, politicas y pro-
cedimientos de trabajo sean iguales.

La implementacién de un sistema informatico depende en gran medida de la aceptacién y capacidad de cam-
bio de cada organizacién y su implementacion “por decreto” no es necesariamente efectiva debido a que en
ambientes rurales, la rotacién de personal es relativamente mds alta que en areas urbanas.

Es necesario mantener un enfoque de adaptabilidad étnica, pues muchas veces serd necesario reclutar per-
sonal bilingiie para atender dreas de dificil penetracién lingiiistica.

Se deben desarrollar guias didacticas para ayudar a que la transmisién de conocimiento se haga de forma ho-
mogénea, reduciendo la discrecionalidad por parte del capacitador de turno. Estas guias deben recopilar los
conocimientos minimos a adquirir, asi como algtin mecanismo de verificacion de resultados de la capacitacion.

Se debe favorecer la participacion social informada y, siempre que se promueva participacion de la sociedad
civil, debe llevarse a cabo una fase intensiva de capacitacién de la comunidad.

Se debe estar abierto a cambios y ajustes durante la fase de implementacion, ya que no existen primeros di-
sefios perfectos y suelen ser necesarias adaptaciones permanentes.

El costo de la auditoria social, es relativamente bajo y por la simplicidad de la metodologia, ésta es facilmente
aplicable a otros sectores sociales. Las condiciones necesarias para el éxito de un proceso de auditoria social
son las siguientes: i) voluntad politica de implementar la participacion social informada y efectiva, ii) contar
con una descripcion muy detallada y sencilla de los servicios a evaluar, iii) desarrollar materiales de ensefianza
apropiados que contenga la lista explicita de beneficios y formas de medir los resultados por los miembros de
las comunidades (equivalentes a los protocolos de actividades de salud), iv) designar personal a tiempo com-
pleto para dedicarse a la tarea, v) realizar una experiencia inicial para validar los instrumentos y mecanismos.

La participacion social es més efectiva cuando es mds informada y se le dota de instrumentos y mecanismos
claros.

Los costos financieros de las reformas se deben evaluar en una fase temprana para determinar la viabilidad
financiera y, por tanto, su magnitud y alcance, tomando en consideracion la capacidad financiera del Go-
bierno. No se deben subestimar las dificultades de los paises con restricciones presupuestarias.
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El “trade-off” que surge en las operaciones “PBL” deben ser resueltos en el corto plazo, y la implantaciéon y des-
arrollo de reformas, por lo general demandan plazos mayores a los previstos para el desembolso de los
recursos.

Es necesario mejorar las amenazas politicas ya que los cambios de gobierno, en particular los més radicales,
comprometen seriamente los resultados de los proyectos y crean posibilidades de retroceso.

Es necesario que el disefio de los proyectos tenga en cuenta las prioridades especificas de cada pais y asegu-
rarse, en la medida de lo posible, el apoyo de las autoridades locales y si es posible que éstas lideren el proyecto
para asegurar la maxima apropiacién y minimizar los riesgos de reversion.

Medicion de la gobernanza

Los IGG han supuesto un avance sustancial en la medicién de la gobernanza mundial tanto desde un punto
de vista tedrico como aplicado y, aunque la interpretacién de estos indicadores se tenga que realizar con
mucha cautela, nos permiten elaborar un mapa de la gobernanza en el mundo.

Dada la actualizacién anual de los IGG, estos nos proporcionan una imagen dindmica del buen gobierno en
el mundo y valorar los progresos y retrocesos realizados en los tltimos afios y, por tanto, identificar facil-
mente las dreas conceptuales y geogréficas de mejora.
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Resumen: En las ultimas décadas el fortalecimiento institucional se ha empezado a considerar un
componente fundamental de las estrategias de lucha contra la pobreza, observdndose que es un
aspecto que afecta de forma transversal a todos los componentes de la misma. Sin embargo, la
préactica muestra, en gran medida y pese a los grandes avances teéricos en la materia, que se ha ido
aprendiendo “sobre la marcha” y cémo las instituciones multilaterales se estdn esforzando en crear
un cuerpo tedrico comun que, salvando las particularidades de cada entorno, se pueda aplicar a
distintos paises. Por ello parece necesario “hacer un alto en el camino” para ver qué lecciones se
han aprendido en la experiencia adquirida. Pero, ;c6mo determinar lo que han sido unas buenas
précticas dentro de un proyecto, para poder trasladarlo a otro, con distintos actores y distintos
contextos? Para dar respuesta a esta pregunta, en este documento, se parte de una revision del
marco tedrico desarrollado por las instituciones multilaterales para, posteriormente, analizar una
muestra de proyectos realizados y recopilar las lecciones que se pueden aprender de los mismos.
Finalmente, se hace una breve incursién en la problemética de medicién del fortalecimiento
institucional.

Palabras clave: cooperacion para el desarrollo, fortalecimiento institucional, lucha contra la
pobreza, Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo, buen gobierno.

Abstract: Over the past decades, institutional strengthening has started to be considered as a
fundamental aspect in reducing poverty, acknowledging its cross-cutting influences. However,
reality shows that despite great progress made at a theoretical level, knowledge is being obtained
mostly through improvisation, and how multilateral organizations are attempting to create a
common theoretic framework, applicable to a wide variety of countries. It thus seems necessary
to understand the lessons learned and the experiences obtained from different projects, but how
can we differentiate the good practices of a project, aiming to apply them to others within different
contexts? As an attempt to answer this question, this working paper starts with an examination of
theoretical frameworks developed in the field of institutional strengthening by different multilateral
organizations, to afterwards analyze a sample of carried out projects and a compilation of the
lessons learned. Finally, the complicated measurement of institutional strengthening is briefly
mentioned.

Keywords: development cooperation, institutional strengthening, poverty reduction, World Bank,
Inter-American Development Bank, good governance.
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