UC Santa Cruz
Reprint Series

Title
Control y supervision de la banca multilateral de desarrollo

Permalink
https://escholarship.org/uc/item/28s3m4nk

Journal
Economia Informa, 0(256)

Author
fox, jonathan

Publication Date
1997-04-01

Peer reviewed

eScholarship.org Powered by the California Diqgital Library

University of California


https://escholarship.org/uc/item/28s3m4nk
https://escholarship.org
http://www.cdlib.org/

Leonomia Informa, No. 256, abril de 1997

[Facultad de Ecenomia, UNAM]

Control
y supervision social
sobre la banca
multilateral

ANTECEDENTES

esde principios de los
noventa, fa banca mul-
tHateral de desarrollo ha
incrementado de ma-
nera significativa sus
préstamos “dirigidos” a programas

de desarrollo™

JONATHAN FOX**

Las instituciones basadas en la
sociedad civil pueden contribuir a
incrementar la efectividad de las in-
versiones contra la pobreza, gene
rando analisis confiables de la dis-
tribucion e impacte de los flujos de
ayuda contra la pobreza. Sin em-
bargo, la informacién v el anali-

de combate a la pobreza. Sin em-

sis independientes son necesarios,

bargo son pocas las evaluaciones de
su efectividad accegibles, basadas
en trabajo de campd?sistematica

e independientes. A pesar de que
ha mejorade mucho el monitorea

¢ue lleva a cabo la sociedad civil
del impacto ecoldgico y macro-cco-
némico de la banca multilareral de
desarrolle, los analisis basados en
estudios de campo sobre sus prés-
tamos para el combate a la pobreza
s han quedado atrds.

El monitoreo y la evaluacion
SON necesarios para retroalimentar
aquienes toman las decisionesya
los interesados en materia de des-
arrello, con respecto a audles pro-
gramas contra la pobreza fun-
cionan y por gué. También son
necesarios para poder hacer publi-
camente responsables a quienes
definen las estrategias de aquellas

politicas y programas que no fun-
cionan, v es por ello un compo-
nente esencial del buen gobierno.
Sin embargo, miles de millones de délares de ayada in-
wrnacional para el desarrollo contntan fluyendo sin
un monitoreo v evaluacion sistemdticos. Si bien quie-
nes disenan las politicas de las agencias donantes pueden
creer que conocen ol destine y e impacto de sus fondos,
micntras no cuenten con una confirmacion indepen-
diente dependerin, esencialmente, de la informacion gue
proviene de partes interesadas, por ejemplo, las agen
cias de gobierne que reciben los préstamos, y el personal
de las agencias donantes ssociados a los mismos pro-
gramas.

mas no suficientes. Para poder te-
ner un “impacte en favor de la
responsabilidad publica”, esta in-
formacién debe hacerse publica y
alcanzar a los interesados clave —in-
cluyendo tanto a los beneficiarios
ostensibles como a los donantes.

El Banco Mundial, en una eva-
luacién reciente de su propia car-
tera, subraya la seriedad de lo que
estd en juego. Para fines de 1995;

... una reduccion de la tasa de fra-
case de las operagiones conglui-
das del Banco ha resultado elusiva.
Hoy en dia, alrededor de un tercio
de los proyectos financiados por el
Banco, una vez concluidos, han
sido clasificados como “insatisfac-
torios” por el Deparamento de
Evaluacion de Operaciones {OED,
port sus siglas en inglés). Y la tasa
de fracaso se ha estancado en este
Il nivel durante cinco anos.!

Pado que esta evaluacion se basa en los datos del
propio Bance, y que otros estudios de monitorec y eva-
luacién elaborados por su QEID han mostrado como muy
discutibles, es probable que se trate de una subestima-
cion del problema de efectividad, Dengro del Banco Mun-
dial, la Lmitada confiabilidad de la informacion de mo-
nitoreo y evaluacién proveniente de personal operativo
ha sido claramente documentada por el departamento de
evaluacion del propio Banco. El estudio mas amplio
del estado que guardan e monitereo y 1a evaluacion
dentro de los proyecros del Banco Mundial fue
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llevado a cabo por el OFD en
1994, encontrando que:

Ha sido una politica del Ban-
co desde mediados de los se
tenta el promover ¢l monito-
rec y la evaluacion de la im-
plementacion de proyectos...
los resultados globales de 20
afios de esta iniciativa de mo-
nitoreo y evaluacion han sido
decepcionantes... la historia
del monitoreo v la evalua-
cion en ef Banco se ha carac
terizado por su no cumpli-
i ‘ miento.?

El estudio encontrd que
ias proyectos planeaban muy

poco monitoreo y evaluacion

“la ipolitica] de 1989 plan-
teaba un monitoreo y evaluacion efectivos en todos los
proyectos, pero este mandato ha sido respetado en me-
nos de la mitad de los proyectos en los que un fuerte
componente de monitoreo y evaluacion debio ser inclui-
do” {p. V). Un mayor nivel de monitoreo y evaluacion
fue planeado en proyectos agricolas, educativos, de sa-
luel, poblacién y suministro de agua que en otzos secto-
res, ¥ 6st0s son sectores principalmente dirigidos contra
la pobreza. Pero aun en los proyectos en que el menito-
reo vy evaluacion fuercn planeados, el desempefio en el
monitoreo y la cvaluacion fue pobre. Estos resultados
no deben ser sorpresivos, dade que ni el personal opera-
tivo del Banco ni las agencias gubernamentales deudoras
tienen incentivo alguno para ser monitoreadas v evalua-
das —en especial por gente externa-. Esto subraya la im-
portancia de impulsar otros canales para el monitoreo y
la evaluacion “independientes de ia burocracia domi-
nante, pero con acceso a ella” segun la OED.> Aun asi, el
resto del Bance Mundial, hasta ahora, no ha sido capaz
de crear su propia demanda de evaluacion, dado que los
directivos no animan a sus empleados a incorporar com-
ponentes efectivos de monitoreo y evaluacion en los pro-
vectos. Por ello, el apoyoe v la demanda deben también
provenir tanto de fuera de la banca multilateral de de:
sarrollo comae de fuera de tos gobiernos deudores. Aqui,
los actores en favor de la responsabitidad publica e 'a
sociedad civil, minto en los paises donantes como en los
paises en desarrallo, comparten un interés comun en una
MmAYOr [TANsSparencia, como un camine hacia una mayor
responsabilidad pablica e inversiones mas efectivas con-
tra ln pohreza provenientes de la banca multilateral

de desarrolo.

INCORPORANDOG A LA SOCIEDAD CIVIL

El monitoreo y evaluacion independientes y regulares
son parte de un proceso mis amplio de fortalecimiento
de la capacidad de la sociedad civil de hacer responsables
tanto a los poblernos como a la banca multilateral de
desarrollo por las decisiones en politicas de desarrollo.
Sin embargo, fortalecer la responsabilidad publica se di-
ce mias facilmente de lo que se hace. Debido a la gran
diversidad entre y en el interior de las regiones, paises v
sectores, es inapropiado proponer cualquier estrategia
Unica, predisenada para llevar a cabo ¢l monitores y la
evaluacion. Las aproximaciones efectivas deberdn ser he-
chas a la medida para cada drea de la politica en cues
tiém, y para cada ambiente sociopolitico. Sin embargo, fos
esfuerzos de monitoreo y evaluacion de la sociedad civil
enfrentan algunos retos comunes, que incluyen:

1) Aprender desde abajo. Una de las mayores ventajas
de las iniciativas independientes de monitoreo y evalua-
cién es su capacidad de cruzar los datos oficiales con
evidencias de campo y con pliticas directas con tos be
neficiarios ostensibles. Esto es crucial para establecer 1a
diferencia entre los servicios otorgados en papel y los
otorgados en la practica. Por ejemplo, se pueden haber
instalado tberias de agua, pero eso no quiere decir que
por ellas fluya, en realidad, agua pomble, Las escuelas
pueden haber sido construidas, pero carecen de maestros
o libros. Pueden haberse abierto clinicas, pero su perso-
nal puede ser abusivo o estar ausente. Este proceso in-
volucra supervisar también a guienes no son beneficia
rios, para averiguar cuales grupos pudieran haber sido
excluidos y por qué. Comparados con otro tipo de pro-
yectos financiados por la banca muldlateral de desarro-
llo, tales como las grandes inversiones en infraestructura,
los proyectos de combate a la pobreza se encuentran muy
dispersos, y por elio su evatuacidon implica trabajo inten-
sivo.

2} Construir redes arriba. Los esfuerzos de monitoreo
y evaluacién de la sociedad civil también enfrentan el reto
de construir canales de comunicacion con el gobierno y
con funcionarios de la banca muitilateral de desarrotlo.
Sin algan grado de acceso a los funcionarios que disefian
¢ implementan las politicas, es muy dificil comparar Ias
declaraciones oficiales de calocacion de recursos con las ac.
ciones ¢ impactos reales. En muchos paises, el accesa a
ese tipo de informacion es, en gran medida, discrecional.
Las peliticas de publicacién de la informacion de la ban-
ca multilateral de desarrollo, aun cuando han mejorado
desde 1994, no incluyen el nivel de desagregacion de da-
tos que se requiere para monitorear el flujo e impacto en
el terrena, Bl acceso a quienes definen las politicas es tam-
bién critico para desarvollar estrategias efectivas para ali-
mentar e) proceso de definicion de politicas con los res-
ultados del monttoreo y s evalurcion. (Quienes apoyan,

o




nivel local e internacional, la construccion de una capa-
idad de monitoreo v evaluacion independientes, con-
rontan también ¢] reto de crear el espacio politico nece-
ario y el respeto a su autonomia frente a Jos pobiernos
“las agencias donantes. Este proceso usnalmente involu-
ra la construccion <de coaliciones de facto tanto con al-
unos estrategas favorables a las reformas {si s que exis-
en) y con grlienes, en la sociedad civil, estin interesados
n favorecer la responsabilidad pabfica.

3} Producir generalizaciones confiables, Los esfuerzos
le la sociedad civil por menitorear y evaluar deben man-
snerse al margen de los estériles debates académicos en
orho a las metodologias de monitoreo v evaluacion. Los
conormistas del Banco Mundiai insisten en la importan-
ia de comparar fos resultados con un “contrafactual”
ipotétco (lo que hubiera ocurrido en caso de haber habi-
lo intervencian).” Los sofisticados debates en las ciencias

ociales se centran en como determinar las causas del grama. Muchas intervenciones en favor del desarro-
mpacte, pero en su mayoria se han basado en dos pre- llo tienen efectos significativos que no estaban con-
upuestos fallidos. Primero, asumen gue la informacidn siderados dentre de las metas oficiales originales. Fs
actual sobre los resultados es confiable, lo cual, segin los mas, la idea misma del monitoreo y evaluacién in-
studios sobre monitoreo y evaluacion del Departamen- dependientes es descubrir lo que ocurrié realmente,
5 de Evaluacion de Proyectos del Banco Mundial, parece mas alla de que se hubiese o no planteado qué debia
napropiade. Segundo, asumen que el uso de sofisticadas ocurrir. Esto incluye tanto los desbordamientos y
senicas de estadistica puede anadir cierto rigor a los ar- efectos multiplicadores positives, tles come ef refor-
umentos basados en presuposiciones hipotéticas. El reto zamiento de la organizacion v fa voz de la gente po-
lave en todo esto es averiguar quién esta recibiendo qué, bre, como las “cosas externas” negativas, o efectos
an pronto comao sea posible. Las generalizaciones confia- insttucionales perversos, tales como el fortalecimien-
Jes implican: to de jefes locales autoritarios en nombre de Ia “des-

centralizacidn participativa”,
A) Especificar claramente los indicadores y cubrir el

conjunto del proceso de implementacion de una 4) Construir credibilidad tanto abajo como arriba. No
politica. Esto incluye a tos indicadores de “insumos” es suficiente producir datos y anglisis confiables; tam-
de la politica en cuestion, wmles como la distribu- bién hace falta que los resultados aparezcan como con-
cion del gasto del programa a lo largo y ancho de las fiables. Las unidades independientes de monitoreo y eva-
tocalidades v regiones, los indicadores del proceso de luacion confrontan el doble reto de construir una imagen
toma de decisiones de esa politica (jpor qué los de confiabilidad entre una amplia gama de interesados,
recursos fueron destinados en tales sitios?), indicadores que van desde “los grupos destinatarios”™ hasta los medios
de los “egresos” (los servicios realmente entrepados, de comunicacion, otros investigadores, los estrategas de
o fas inversiones de hecho realizadas) y los indicadores gobierno v os donantes internacionales. Al contribuir a
de los resultados (eales como si el ingreso crecio, la un clima de debate publico constructivo sobre politicas de
salud mejoro o si se fortalecieron las organizaciones desarrollo, y al promover el principio de responsabilicdad
locales). ptblica, los esfuerzos de monitoreo v evaluacion de Ia
B) Monitereo de muestreos representatives de dreas, sociedad civil pueden potenciar un ambiente propicio
comunidades, grupos ¢ individuos ostensiblemente dentro del cual las organizaciones representativas de la
planteados como objetivos del proyecto o programa. gente de bajos ingresos pueden acrecentar su voz y su
scuchar a los beneficiarios suele descalificarse como influencia sobre el sector pablico.

algo cualitativo v por tanto como anecdotario, pero 5) Publicar los resultados, Los archivos de fas agencias
escuchar a un amplio numere de beneficiarios tepre- de desarrolic estan llenos de evaluaciones criticas que no
sentativos genera datas que pueden ser agregados, han tenido Impacto porgue se mantuvieron como confi-
abriendo una gran ventana hacia un panorama mds denciales. El monitoreo y evaluacion sélo puede marcar
amplio. Es crucial combinar las ventajas de ambos alguna diferencia si lo pueden usar como herramienta
métodos, el cuantittivo y el cuantitativo. los actores que favorecen of cambio, ya sean as organi-

C) Monitoreo de los impactos no planeados del pro- zaciones de la gente pobre, los funcienarios de go-
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bierno, o las agencias internacionales interesacias en con-
frontar los intereses creados que se benefician del su
1S o,

Las unidades de monitoreo y evaluacion de la socie.
dad civil enfrentan el reto de promover un flujo de in-
formacion en ambos sentidos. De abajo hacia arriba,
necesitan canalizar sus conclusiones sobre los resulmdos
en el terreno a quienes disefian las politicas ¥ 4 quienes
generan opinion pablica. De arriba hacia abajo, necesitan
diseminar la informacion acerca de o que se suponia
deberian haber hecho los proyectos entre sus heneficia.
rios ostensibles. Al hacer publicos los objetvos ¥ metas
de los proyectos, las dudas y demandas provenientes de
las organizaciones de ciudadanos de bajo ingreso pueden
ser legitimadas. Més agn, si los grirpos de bajos ingresos
se enteran de que les fue negado el acceso a los préstamos
contratados en su nombre, tendrdn mas razones, en el
futuro, para apoyar futuros esfuerzos de monitoreo inde-
pendiente y para usar esa informacion para influenciar ¢l
proceso de las politicas de desarrollo para promaver in-
versiones y entrega de servicios mds efectivas. En este
contexto, promoviendo estos flujos de informacion en
ambos sentidos en “tdempo real” es crucial para que las
acciones en favor de fa responsabilidad pablica puedan
tomarse antes de que las inversiones de los proyectos
hayan sido enteramente desembolsadas.

6} Construceion de instituciones. En alpunos paises,
o regiones en el interior de los paises, los investigadores
Guizd necesiten entrenamiento adicional para desarrollar
la capacidad de monitorear y analizar las politicas, que
sean simultineamente adecuadas  las necesidades ioca:
les y cumplan con los estindares internacionales. Para
tener un maximo impacto en favor de Ia responsabilidad
publica, el monitoreo y evaluacion independientes deben
ser sistemiticos, oportunes y rigurosos. Esto implica un
alcance significativo del personal en el campo y solidas ca-
pacidades analiticas y de diseminacion de la informacion.
Asi, el monitoreo y evaluacion independicntes requieren
capacidad institucional, aunque no necesariamente de
grandes inversiones en infracstructurs o pastos corrien-
tes, Los recursos clave son humanos; a construccion de
instituciones depende primordialmente de investigadores
de campo experimentados comprometidos con el princi-
pio de respensabilidad pablica y dispuestos a correr los
riesgos inherentes al hacer preguntas delicadas sobre el
uso de los fondos pablicos.

1) Costeabilidad. Algunos escépticos economistas de
la banea multilateral de desarrollo ponen en duda la cos.
teabilidad de la inversion en monitoreo y evaluacion; la
prictica usual de {a banca muldlacesal de desarrollo de
Hamar a consultores internacionates de muy alto costo pa-
ra producir reportes confidenciales esrs sujeta a discu-
sion. Sin embargo, st un esfuerzo independiente de
monitoreo y evaluacion desde abajo es vinculado

con estrategias en favor de fa responsabilidad pubiica,
entonces, destinar un pequeia porcentaje de un présm
mo para ¢l combate a la pobreza muy pasiblemente re.
sulte redituable. Por ejernplo, pongamos que 1% de uns
proyecto de salud rural con un costo de cien millones de
ddlares se invierte en monitorea y evaluacion indepen
dientes. Sin un debate informado entre ta opinion pulalie
ca, una fraccion significativa de los cien millones de dola
res serd probablemente usada de manera ineficiente, o
bien una fraccion importante de los servicios obtenidos
serdn de baja calidad. Con 1z pequeiia inversion en un
monitoreo y evaluacion transparentes, esas fracciones sig:
nificativas pueden ser reducidas a pequeiias fracciones, a
través del debate en la sociedad civil enfocado a fos cuellos
de botellay dreas problemdticas. En este tipo de escenario
que favorece la accion y el monitoreo en tiempo real de
Ja inversion, el monitoreo y evaluacion independientes
pagan sus propios costos dentro de los terminos del Pro-
yecto ~dade que se reduce el desperdicio de fondos del
provecto. Esto no es precisamente un concepro novedoso,
v sin embargo, se contintan prestando miles de millones
de dolares sin e] beneficio de semejante est rategia de
“efectividad a traves de la responsabilidad pablica”.

En este escenario, las dudas en torne a la efectividad
de los costos de inversion en un monitoreo y evaluacion
independientes deben dirigirse al famoso mérodo
“contrafactual” -jcuiles son los costos, en recursos desper-
diciados, de no invertiv en un monitoreo y evaluacion
independientes?

CONCLUSION

Dos tipos diferentes de iniciativas de la sociedad civil se
destacan como experimentos importantes,

En la India, la ONG Public Affairs Cenrer (Centro de
Asuntos Pablicos) ha sido pionera en ol use de encuestas
de opinién para averiguar cudles senvicios pablicos son
mis eficientes y cudles menos. Con una sofisticads com.
binacion de investigacion cuantitativa y cualitativa, ¢l PAC
desarrolla una jerarquizacion clara de las agencias prabli-
cas, de las mds a Jas menos eficientes, y su respuesta o los
ciudadanos-clientes. Los resultados son difundidos a ma.
vés de los medios de comunicacién locales y nacionales.
Aungue no estd enfocada especificamente a los progra
mas financiados por la banca multilateral de desarrollo,
esta estrategia dene mucha refevancia para muchas de las
provisiones de servicios pablicos financiadas por 1a ban.
ca multilateral de desarrollo, especialmente en las drens
urbanas.®

En México, la ONG Transparencia, se centra espe
cificamente en proyecros relacionados con la pobreza ru-
ral en los que estd involucrada la banca mulilateral de
desarredlo. Transparencia esta desplegando T capaci.
dad de promover el tipo de flujos de informacion en pm.



bos sentidos mencionado mds arriba, proveyendo a los
representantes de organizaciones de base con informa-
cién aportuna y traducida sobre las inversiones conta la
pobreza gue estan en marcha o en planeacion, mientras
analizan y difunden sus conclusiones sobre la actuacion
real de los provectos de combarte a la pobreza.’

Ll Pubslic Affairs Center se centra en la sociedad civil,
en términos de “clientes” individuales de los servicios
publicos, y descansa en los medios de comunicacion de
masas para provocar el debate piblico necesario pars
traducir Ja informacion en acciones en favor de la respon-
sabilidad puablica. Transparencia sipue un modelo de mas
bajo pertfil, de construccion de coaliciones, que es tam-
bién parte de unra estrategia enfocada a favor de la res-
ponsabilidad pablica. Se concentra en la construccion, en
funcion de proyectos especificos, de asociaciones con
organizaciones de base de los pobres del campo, compar-
tiendo informacién y asesordndolos en cuanto a las di-
versas opciones en términos de cdmo abordar tanto al
gobierno como a la banca multilatera) de desarrollo.

Ambas aproximaciones se centran en proveer infor-
macidn confiable y ereible a otros actores de la sociedad
civil. Por tanto, no son primoerdialmente organizaciones
que abogan por algo, sino mas bien que tratan de facilitar
una participacién constructiva de sectores mas amplios de
actores de Ja sociedad civil en el desenvolvimiento de una
politica determinada.

Las unidades de monitoreo y evaluacion de la socie-
dad civil escogerdn una amplia variedad de metodologias
y estrategias de influencia en las politicas de desarroflo;
hay un gran espacio para la experimentacion y para el
aprendizaje Sur-Sur, Sin embargo, antes de que eso pueda
ocurrir, quienes financian a las fundaciones privadas y las
agencias internacionales donantes deben decidir si vale a
pena invertir en la construccion de la capacidad de mo-
nitoreo y evaluacion independientes. <

* Esta nota fue originalmente presentada al Grupo de Trabajo
sobre Reduccidn de ba Polreza, del CSIS Task Force de la banea de
Estados Unidos y fa banca multilateral de desarrollo (julio de 1996).
Gracias a Barbara Upton, Director de Proyectos, por provocar esta
reflexion. Lainvestigacion de antecedentes fue apoyada en parte por
la John 12. and Catherine T, MacArthur Foundation y el Socis}
Science Research Council, cuando el autor era un Investigador
Visitante en el Bank Information Center, un grupo de interés i
blico ubicado en Washington.

** Profesor asociado de Ciencias Sociales, Universidad de
California, Santa Cruz, Programa de Estudios Latinos v Latinoame-
ricanos. jafox@cats.ucsc.edu.
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