Oficina de
ATETET T RY
Supervision

Evaluacion Corporativa
|

Resultados
de la Realineacion

Banco Interamericano de Desarrollo
Febrero de 2014



RESUMEN
]

El Realineamiento defini6 cuatro objetivos clave para responder a una percepcion de una
pérdida de pertinencia y presencia del Banco en América Latina y el Caribe (la Regidn):
profundizar el conocimiento y el enfoque sectorial, profundizar el enfoque de pafs,
reforzar la gestion basada en riesgos y resultados y promover la eficiencia institucional.
Para alcanzar estos objetivos, se proponian cambios en la estructura, los procesos y los
recursos humanos e incentivos del Banco-que incluian, entre otras cosas, la introduccion
de una nueva organizacion matricial, la delegacién de nuevas responsabilidades y
facultades en las Representaciones y los jefes de los equipos de proyecto, la actualizacién
de procesos operativos e institucionales y cambios en las politicas de dotacion de
personal y de recursos humanos. Esta evaluacién concluye que la orientacién de fondo
del Realineamiento hacia la estructura matricial y la descentralizacion era adecuada, pero
todavia no ha alcanzado todos sus objetivos.

En un registro positivo hay varias tendencias dignas de sefialar. Las competencias técnicas
del personal del Banco han mejorado, el refuerzo para generar y difundir conocimiento ha
aumentado y mas autoridad ha sido delegada en los Representantes y jefes de equipo,
acercando asi el BID a sus clientes. La colaboracion entre el personal del mismo sector
en las Representaciones y en la Sede ha aumentado, al igual que la continuidad en la
composicion de los equipos de proyecto durante todo el ciclo de proyecto.

Sin embargo, la matriz alin no esta funcionando bien. VPC posee una autoridad limitada y
escasos mecanismos para coordinar los insumos del Banco a nivel de pais y asegurar asi
la provision de un programa coherente y eficiente. VPS y VPP tienen pocas oportunidades
o0 incentivos para hacer valer su conocimiento y su influencia en la formulacién de la
estrategia de pais y del proceso de programacién. La compartimentacién sectorial es alta
y las presiones para otorgar préstamos y efectuar desembolsos, mayores que nunca. Por
consiguiente, el Banco y sus paises prestatarios no estan aprovechando los potenciales
beneficios de la colaboracién entre vicepresidencias y entre sectores en cuanto a la
formulacién de la estrategia y el programa de pais, el disefio y la ejecucion de proyectos
y el intercambio de conocimientos. Por otro lado, la evaluacién no encontrd indicios
concluyentes de una mayor eficiencia. Algunso procesos (como el control de calidad a
nivel de proyecto) son lentos e inciertos y la ausencia de una adecuada contabilidad
de costos o de limites presupuestarios vinculantes para los equipos de proyecto,
desvirtdan los incentivos para hacer un uso eficiente de recursos. El reporte ofrece cinco
recomendaciones:

. Profundizar el enfoque de pafis, reforzar en mayor medida la funcién de gestion
del programa de pais en las Representaciones.

. Aumentar la coordinacién entre vicepresidencias y la coherencia de los programas
de pafs, reforzar el papel de VPS y VPP en la programacion y la formulacion de la
estrategia de pais.

. Mejorar la efectividad en el desarrollo, reforzar los mecanismos de control de
calidad de los productos operacionales del Banco.

. Aumentar la eficiencia, seguir fortaleciendo los actuales procesos presupuestarios
y sistemas de informacién a fin de asegurar una contabilidad de costos completa
y precisa.

. Promover la eficacia y la eficiencia, cubrir una proporcién mucho mayor de

posiciones gerenciales mediante procesos competitivos transparentes.

Bajo cada recomendacion la evaluacion propone medidas especificas, las caules deberian
ser consideras por la administracion del Banco (entre otras opciones) para avanzar en las
direcciones recomendadas.
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Resumen Ejecutivo

La propuesta de Realineacién del BID se originé en la percepcién
de una pérdida de pertinencia y presencia del Banco en América
Latina y el Caribe (la Regién). De acuerdo con el documento
de la Realineacidn, esta pérdida de pertinencia y presencia fue
motivada por la incapacidad del Banco para adaptarse al acceso
cada vez mayor de los paises de la Regién a fuentes alternativas
de financiamiento, el surgimiento de nuevos agentes (como los
gobiernos subnacionales) que asumian la responsabilidad de
las decisiones de inversién, la heterogeneidad de los paises de
América Latina y el Caribe y las crecientes presiones para lograr
resultados.

Como parte de la Realineacién se definieron cuatro objetivos clave —profundizar el
conocimiento y el enfoque sectorial, profundizar el enfoque de pais, reforzar la gestién
basada en riesgos y resultados y promover la eficiencia institucional— todos ellos con la
finalidad de potenciar la efectividad en el desarrollo de la labor del Banco e incrementar
la pertinencia y presencia del Banco en América Latina y el Caribe. Para alcanzar estos
objetivos, se proponian cambios en la estructura, los procesos y los recursos humanos
e incentivos del Banco. Con relacién a la estructura, la Realineacién introdujo una
nueva organizacién matricial con Vicepresidencias de Paises (VPC), de Sectores y
Conocimiento (VPS), del Sector Privado (VPP) y de Finanzas y Administracién (VPF);
igualmente, se delegaron nuevas responsabilidades y facultades en las Representaciones
y los jefes de los equipos de proyecto. En cuanto a los procesos, se realizaron esfuerzos
para actualizar numerosos procesos operativos e institucionales, junto con los
correspondientes sistemas de informacién. Finalmente, la Realineacién se acompafi6 de
profundos cambios en la dotacién de personal —lo que incluy6é multiples jubilaciones
y ceses de personal y la rotacién de pricticamente todo el equipo gerencial, renovados
esfuerzos para trasladar més aptitudes del personal a Representaciones, y cambios en
cuanto a la evaluacién del desempefio y la remuneracién del personal.
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En esta evaluacién la Oficina de Evaluacién y Supervisiéon (OVE) examina la
implementacién de la Realineacién, centrdndose en los tres objetivos de profundizacién
del conocimiento y el enfoque sectorial, profundizacién del enfoque de pais y refuerzo
de la eficiencia institucional. El presente informe complementa la Evaluacién
Intermedia de OVE sobre los Compromisos del Noveno Aumento General, realizada
en 2012, que analizaba la labor del Banco con respecto a la gestion basada en riesgos
y resultados.

Esta evaluacién concluye que la Realineacién ha contribuido a profundizar algunas
dimensiones del enfoque sectorial y de pais, pero ain no ha alcanzado todos sus
objetivos. Las recomendaciones que formula tienen por finalidad ahondar en las
reformas ya iniciadas. El documento presenta las principales constataciones por
objetivos.

A. PROFUNDIZACION DEL CONOCIMIENTO Y EL ENFOQUE
SECTORIAL

A fin de profundizar el conocimiento y el enfoque sectorial del Banco, la Realineacién
se proponia:

B renovar las aptitudes del personal y armonizarlas con las nuevas prioridades
institucionales y operativas del Banco;

reducir la fragmentacidn institucional mediante la nueva estructura matricial;
profundizar la selectividad estratégica de las intervenciones del Banco, y

aumentar la capacidad del Banco para generar y difundir eficazmente
conocimientos.

Aptitudes del personal. La Realineacién ha inducido un profundo cambio en la
dotacién de personal del Banco en los niveles técnico y gerencial. Segtin se constatd,
el personal técnico contratado desde la Realineacién posee en promedio un mayor
nivel de preparacién y aptitudes técnicas, en tanto que el personal contratado en las
Representaciones suele tener algo menos de experiencia en la ejecucién de proyectos.
El ntimero total de funcionarios administrativos del Banco ha disminuido, mientras
que el uso de empleados contractuales ha aumentado marcadamente. Tal como ocurria
antes de la Realineacidn, los especialistas técnicos asignados a las Representaciones o
contratados en una Representacién suelen ser de menor grado que el personal que
trabaja en la Sede o ha sido contratado en ella.

A raiz de la Realineacién se renové casi por completo el cuadro gerencial del Banco,
y aproximadamente la mitad de las nuevas posiciones gerenciales se han cubierto
mediante procesos competitivos. Actualmente casi todos los jefes de division
son contratados utilizando estos procesos (en marcado contraste con la prictica

Evaluacién de los Resultados de la Realineacién



imperante antes de la Realineacién), mientras que los gerentes de pais y de sector
son designados, algo que, aunque no contraviene las normas de recursos humanos
del Banco aprobadas por el Directorio, no condice necesariamente con los objetivos
y el espiritu de la Realineacién. Si bien se considera que las competencias técnicas del
cuadro gerencial han mejorado, la mayoria del personal no percibe un incremento
de las aptitudes gerenciales y sigue considerando que los procesos de seleccién para
posiciones gerenciales no son plenamente transparentes.

Fragmentacion y colaboracién. Un objetivo primordial de la Realineacién era
reducir la fragmentacién en multiples dimensiones —entre especialistas sectoriales
activos en diversas subregiones de América Latina y el Caribe, entre el disefio y la
ejecucion de los proyectos, entre la Sede y las Representaciones y entre sectores.
La Realineacién permitié eliminar la compartimentacién regional e incrementé
sustancialmente la continuidad de los equipos, asi como la colaboracién entre la Sede
y las Representaciones dentro de las divisiones en todo el ciclo de proyecto. A ello
contribuyeron la asignacién de especialistas sectoriales sobre el terreno y el aumento
del nimero de jefes de equipo que trabajan en situ, asi como la decisién de asegurar la
continuidad de los jefes de equipo a lo largo de la ejecucién del proyecto.

Contrastando con estos avances en la colaboracién entre la Sede y las Representaciones
dentro de los sectores, la colaboracién entre distintos sectores y entre las ventanillas
publica y privada no ha mejorado. La compartimentacién sectorial sigue siendo muy
alta, y los incentivos para la colaboracién entre vicepresidencias o sectores son muy
escasos en el Banco —mds escasos, de hecho, que antes de la Realineacién. En un intento
por estimular la colaboracién entre sectores se ha introducido la “doble asignacién”
—en virtud de la cual dos o mds divisiones pueden “reivindicar” un proyecto en el
que trabajen en conjunto— a nque esta modalidad debe superar fuertes disuasivos. La
colaboracién entre el Departamento de Investigacién (RES) y el personal operativo
del Banco se mantiene en los niveles previos a la Realineacién.

Selectividad estratégica. No parece que la Realineacién haya incidido mayormente en
los lineamientos estratégicos sustantivos del financiamiento del Banco. La cartera ha
presentado escasas variaciones y esencialmente sigue reflejando la demanda de los clientes.

Conocimiento. De manera general, el Banco ha mejorado su capacidad para generar
y difundir conocimiento, especialmente en VPS, gracias a las nuevas aptitudes e
incentivos introducidos mediante la Realineacién. Los productos de conocimiento de
tipo “apoyo operativo” presentan un mayor grado de convergencia con los préstamos,
aunque muchos productos de investigacién y desarrollo de VPS no parecen coincidir
con las necesidades operativas. También han mejorado los mecanismos para captar y
divulgar conocimientos, si bien su uso ha sido limitado hasta la fecha. La presencia de
especialistas sobre el terreno estd favoreciendo una mejor divulgacién de conocimientos
del Banco. Los productos de RES siguen teniendo una relacién insuficiente con la
labor operativa y programdtica del Banco.

ResuMEeN Ejecutivo
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B. PROFUNDIZACION DEL ENFOQUE DE PAIS

Para ayudar al Banco a estar mds préximo a los paises con los que trabaja, se propuso
como parte de la Realineacién

B reforzar la funcién de las Representaciones a fin de que pudieran convertirse en
una “ventanilla Gnica” para dirigir el didlogo sobre estrategia y programacién
entre el Banco y los paises, y

B reforzar la capacidad del Banco para disenar y suministrar proyectos de alta
calidad adaptados a las necesidades nacionales especificas, empleando un
criterio programidtico y aplicando una adecuada gestién basada en riesgos y
resultados.

De acuerdo con el documento de la Realineacién, la profundizacién del enfoque
de pais por estos medios implicaria, entre otras cosas, delegar mds autoridad en las
Representaciones, reforzar sus capacidades técnicas, incrementar sus recursos humanos
y financieros, intensificar la colaboracién entre la Sede y las Representaciones y entre
el diseno y la ejecucién de los proyectos, e incrementar la movilidad del personal.

Reforzar la funcién de las Representaciones. La evaluacién constaté6 que la
Realineacién sélo ha propiciado un modesto aumento de la capacidad y autoridad
de las Representaciones para dirigir el didlogo sobre estrategia y programacién. Este
aumento obedecié a la delegacién de estas funciones en los Representantes, aunada
a una cierta descentralizacién del personal técnico y una mayor colaboracién entre
la Sede y el personal sobre el terreno en sectores especificos. Aun asi, esta capacidad
y autoridad siguen estando limitadas por la estructura, las politicas y procesos y los
incentivos del Banco, ante todo por la confusién entre las funciones de los gerentes
generales de los departamentos de pais (gerentes de pais) y los Representantes; la escasa
autoridad delegada en la practica en los Representantes, y la participacién sumamente
limitada del personal de VPS o VPP en este didlogo. No existen indicios de que la
Realineacién se haya plasmado en una mejor programacién o planificacién estratégica
a largo plazo para cada pais en particular, y las presiones a corto plazo para aprobar y
desembolsar proyectos parecen mayores que nunca.

Disefio y ejecucion de proyectos. En lo que respecta a los proyectos, la Realineacién
parece haber aumentado en cierta medida la capacidad del Banco en general, y de las
Representaciones en particular, para disenar mejores proyectos, mas no necesariamente
para llevarlos a ejecucién. Entre los factores que contribuyeron a un mejor disefio de
los proyectos, la mayoria de las personas entrevistadas para esta evaluacién citaron la
descentralizacién del personal técnico, el refuerzo de la funcién de control de calidad
de la Oficina de Planificacién Estratégica y Efectividad en el Desarrollo (SPD) y el
mayor grado de continuidad en la composicién de los equipos de proyecto a lo largo
del ciclo de proyecto.

Evaluacién de los Resultados de la Realineacién



La funcién general de control de calidad sigue planteando problemas. SPD carece
de suficientes capacidades; el personal considera que ni la Revisién de la Calidad
y el Riesgo (QRR) ni la revisién por el Comité de Politicas Operativas (OPC) son
especialmente eficaces, y los mecanismos informales de control de calidad son inciertos
y costosos. La ejecucién de proyectos se ha visto favorecida por la delegacién de cierto
grado de autoridad en los jefes y miembros de equipo en el marco de la Realineacidn,
y a la vez perjudicada por la menor experiencia del personal de las Representaciones
y por los mismos problemas transversales de coordinacién matricial que afectan el
didlogo de politicas.

C. AUMENTO DE LA EFICIENCIA INSTITUCIONAL

Un objetivo primordial de la Realineacién era aumentar la eficiencia institucional del
Banco, previéndose que los elevados costos a corto plazo —asociados ante todo a la
renovacién del personal y la descentralizacién— generaran ahorros a largo plazo. Las
acciones con que se prevefa inducir mayores eficiencias inclufan las siguientes:

B simplificacién de la organizacién del Banco a través de la nueva estructura
matricial;

B consolidacién de unidades organizacionales para crear sinergias y eliminar la
fragmentacién institucional;

revisién de los procedimientos para proyectos, y

reforma de las funciones de apoyo operativo y servicio compartidos
(presupuestos, administracién, recursos humanos, tecnologia de la
informacidn y asesoria legal).

A fin de determinar en qué medida se ha cumplido este objetivo, OVE reunié datos
sobre los costos directos e indirectos de la Realineacién y una serie de indicadores de
eficiencia. Considerando toda la informacién empirica analizada por OVE, resulta
dificil argumentar de forma inequivoca que la Realineacién ha aumentado globalmente
la eficiencia institucional. Algunos indicadores positivos sobre tasas de desembolso en
proyectos especificos y tiempos de respuesta del Banco se han visto contrarrestados
por diversos indicadores neutros o negativos, tales como los altos costos de la propia
Realineacién —tanto los costos directos, ampliamente conocidos, como los costos
indirectos asociados a la descentralizacidn, los sistemas de informacién y la jubilaciéon
anticipada, asi como la pérdida de memoria institucional producida por los ceses
de personal— y la ausencia de reducciones en cuanto a tiempos de preparacion de
operaciones, costos de ejecucién de proyectos o costos globales del Banco por cada
millén de délares prestado. La contabilidad de costos, si bien estd mejorando, sigue
siendo imprecisa y las transacciones internas no estdn sujetas a sefiales de precios, lo
cual impide internalizar el costo real de las actividades.

ResuMEeN Ejecutivo
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D. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

En suma, esta evaluacién concluye que la Realineacién atin no ha alcanzado plenamente
sus objetivos. En un registro positivo, las aptitudes técnicas del personal del Banco
han mejorado, ha aumentado la capacidad para generar y difundir conocimiento
(aunque no siempre pertinente desde el punto de vista operativo) y se ha delegado
un mayor grado de autoridad en los Representantes y jefes de equipo, creando una
mayor proximidad entre el BID y sus clientes. También se constata una colaboracién
reforzada entre el personal del mismo sector en la Sede y las Representaciones y una
mayor continuidad en la composicién de los equipos de proyecto a lo largo del ciclo
de proyecto.

Entre los aspectos negativos cabe senalar, no obstante, que VPC posece limitada
autoridad y escasos mecanismos para coordinar los insumos del Banco a nivel de pais
y asegurar asi la provisién de un programa coherente y eficiente. VPS y VPP tienen
pocas oportunidades o incentivos para hacer valer su conocimiento y su influencia en
el proceso de programacién y estrategia de pais y para integrar de manera coherente su
didlogo técnico cotidiano. La compartimentacién sectorial es alta y las presiones para
otorgar préstamos y efectuar desembolsos, mayores que nunca. Por consiguiente, el
Banco y sus paises prestatarios atin no estdn aprovechando plenamente los potenciales
beneficios de la colaboracién entre vicepresidencias y entre sectores en cuanto a la
formulacién de estrategias y programas de pais, el disefio y la ejecucién de proyectos y
el intercambio de conocimientos.

Por otro lado, la evaluacién no encontré indicios concluyentes de una mayor eficiencia,
y en muchos dmbitos los costos burocrdticos podrian haberse incrementado. Los
procesos (como el control de calidad a nivel de proyecto) son lentos e inciertos, y las
carencias en cuanto a contabilidad de costos y limitaciones presupuestarias para los
equipos de proyecto desvirtiian los incentivos para hacer un uso eficiente de recursos
a nivel de actividades. Aunque algunos aspectos de la Realineacién atn se estdn
implementando, no es seguro que estas dificultades puedan solventarse sin operar
ciertos cambios sistémicos de consideracion.

El andlisis de OVE indica que, aun cuando no se han alcanzado plenamente los
objetivos centrales de la Realineacién, su orientacién de fondo hacia la estructura
matricial y la descentralizacién era adecuada. Una estructura matricial debidamente
disefiada ayuda a una organizacién a equilibrar objetivos contrapuestos —en este
caso enfoque de pais, volumen de financiamiento, excelencia sectorial y efectividad
en el desarrollo— y a aprovechar, mds que suprimir, la tensién creativa entre ellos. La
descentralizacién es esencial para comprender y satisfacer cabalmente las necesidades
de los paises prestatarios en el entorno cada vez mds competitivo del financiamiento
en América Latina y el Caribe; de hecho, una de las principales constataciones de
esta evaluacién es que la descentralizacién de personal y la delegacién relativa de
autoridad a los miembros de los equipos de proyecto han hecho posibles muchos de
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los resultados favorables de la Realineacién. Sin embargo, los atributos fundamentales
que hacen que una matriz funcione eficazmente —responsabilidades y funciones claras
y adecuadas, flujo 4gil de informacién, firmes incentivos para la colaboracién— ain
no estdn arraigados en el Banco. Ademis, la descentralizacién de autoridad efectiva ha
sido limitada hasta la fecha, y el control decisivo sobre la toma de decisiones se ejerce
todavia donde sigue concentrdndose la mayor parte de los gerentes de sector y pais y
los jefes de divisidn, es decir, en la Sede.

El desafio actual para el Banco es ahondar en las reformas para recoger plenamente sus
beneficios e incrementar la eficacia y eficiencia de la institucién. Con este propdsito,
OVE formula las siguientes cinco recomendaciones a la Administracién:

1. Para profundizar el enfoque de pais, reforzar en mayor medida la funcién de
gestion del programa de pais en las Representaciones.

Para ello el Banco debe considerar, entre otras, las siguientes opciones:

B descentralizar la funcién de gestién de pais, procediendo a (i) aumentar el
nimero de gerentes de pais (para facilitar un mayor compromiso de éstos en
los distintos paises), (ii) ubicarlos en las Representaciones (para establecer una
autoridad mds cercana a los clientes) y (iii) mantener Representantes s6lo en
paises sin un gerente (para reducir los niveles gerenciales), y

B fortalecer la capacidad de los departamentos de pais para asignar y supervisar
los presupuestos usados en la ejecucién de programas operativos.

La asignacién de los gerentes de departamentos de pais en el terreno reforzarfa la
facultad de toma de decisiones en las Representaciones, mientras que el aumento
del nimero de departamentos de pais permitiria a los gerentes asumir un papel mds
directo en la gestion de pais. Posiblemente no se necesitaria un Representante alli
donde hubiera un gerente residente, lo que permitirfa neutralizar costos. Los gerentes
de departamento responsables de dos o mds paises vivirian en uno de ellos (quizd
rotando entre paises cada tanto tiempo) y supervisarian a los Representantes en los
demds paises a su cargo, tal como ocurre hoy en dia pero con una definicién mds
clara de funciones y responsabilidades. Este cambio contribuiria en gran medida
a descentralizar la autoridad efectiva, dilucidarresponsabilidades sobre el didlogo
de politicas y la programacién y estrategia de pais, y eliminar el exceso de niveles
burocréticos.

La politica actual del Banco asigna formalmente el presupuesto transaccional a
VPC y, una vez que se aprueba un programa de pais, VPC transfiere los recursos a
VPS. En la prictica, no obstante, los gerentes de VPC y los Representantes parecen
tener poco peso o influencia real en las asignaciones presupuestarias para el disefio
y la ejecucién de los programas de pais. El refuerzo de este peso e influencia podria
contribuir a dar a los programas de pais mayor coherencia y eficacia. Aunque VPS
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podria seguir recibiendo un presupuesto separado de investigacién y desarrollo a fin de
producir estudios de vanguardia e impulsar la agenda de conocimiento no vinculada a
programas especificos de pais, el grueso de los recursos de conocimiento se destinaria,
junto con los préstamos y otros productos operacionales, a asegurar la coherencia del
programa general de pais.

2. Para aumentar la coordinacién entre vicepresidencias y la coherencia de los
programas de pais, reforzar el papel de VPS y VPP en la programacién y la
formulacién de la estrategia de pais.

Para ello el Banco debe considerar, entre otras, las siguientes opciones:

B asignar especialistas senior de VPS y VPD asi como asesores econémicos
regionales, a los equipos de programacion y estrategia de pais, para asegurar
una activa colaboracién con la gerencia de VPC, y

B ubicar a estos especialistas de VPS y VPP y asesores econémicos regionales
en las Representaciones para que, en lo posible, trabajen junto a los gerentes
de pais.

El Banco no posee una estructura o mecanismo formal para asegurar la colaboracién
entre VPC, VPS y VPP en la formulacién de la estrategia y la ejecucion del programa
de pais. Esto podria remediarse creando equipos de pais dirigidos por el gerente de
pais de VPC, con participacién de especialistas senior de VPS y VPP y asesores
econémicos regionales, que en la medida de lo posible trabajarian conjuntamente
sobre el terreno. Estos equipos de pais colaborarian de forma cotidiana en todos
los aspectos del didlogo y la gestién del programa de pais, profundizando asi la
colaboracién y la coherencia entre los distintos niveles de la matriz. Los especialistas
senior de VPS y VPP tendrian una visién del programa general de pais mds amplia
que la actual, y podrian valerse de esta visién en el trabajo con sus gerentes de
VPS y VPP para disefar y realizar la labor operativa de sus sectores en los paises
con que trabajan. VPS coordinaria la labor de los especialistas técnicos sectoriales y
fomentaria la colaboracién entre los economistas y el personal sectorial, asi como las
sinergias en el trabajo analitico de VPS. El equipo (liderado por el asesor econémico
regional con aportes de VPS y VPP) tendria entre sus responsabilidades la elaboracién
de estudios integrales de pais con objeto de sefalar restricciones y oportunidades
de desarrollo y apoyar la preparacién de las estrategias y la programacién de pais.
Si fuese necesario para asegurar una colaboracién eficaz, los especialistas senior y
los asesores econémicos regionales podrian tener formalmente una doble linea de
adscripcidn jerdrquica a sus gerentes en VPS/VPP y al respectivo gerente de pais de

VPC.
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3. Para mejorar la efectividad en el desarrollo, reforzar los mecanismos de

ontrol de calidad de los productos operacionales del Banco.

Para ello el Banco debe considerar, entre otras, las siguientes opciones:

B encargar a los gerentes de departamento de pais de dirigir la Revisién de la
Calidad y el Riesgo (QRR) de los productos operacionales de VPS y VPP,
para asegurar una revisién sustantiva vilida y de alto nivel y promover la QRR
como un mecanismo central de revisién, y

B dotar a SPD de personal mds numeroso y experimentado en operaciones;
ampliar las responsabilidades de SPD para abarcar los productos operacionales
de VPP y VPS, y reforzar la capacidad de SPD para supervisar todos los
sectores del Banco.

Al encargar a los gerentes de departamento de pais de dirigir las Revisiones de la
Calidad y el Riesgo, ambas partes de la matriz contribuirian a asegurar la calidad
y la adecuacién de los proyectos, reforzando en mayor medida una colaboracién
provechosa entre elementos de la matriz. El gerente de pais estaria a cargo de hacer
valer la perspectiva de pais, y la gerencia de VPS o VPP seguiria velando por la calidad
y la pericia sectorial. Realzar el papel y la importancia de la QRR podria ayudar
a reducir la incertidumbre y los retrasos, reservindose para casos excepcionales la
revisién por el OPC. El aumento de la capacidad de SPD es necesario para que
este departamento cumpla eficazmente su importante funcién de control de calidad
independiente.

4. Para aumentar la eficiencia, seguir fortaleciendo los actuales procesos
g
presupuestarios y sistemas de informacién a fin de asegurar una contabilidad
de costos completa y precisa.

Ademis, el Banco debe considerar la asignacién, por parte de los jefes de
divisién, de presupuestos anuales fijos paralos jefes de equipo que cubran todos
los costos (personal, consultores, desplazamientos, etc.) asociados al disefio
o la implementacién de productos, con cierto margen de flexibilidadpara
reasignar recursos durante el afio si fuese necesario.

La plena utilizacién de una adecuada contabilidad de costos en la gestién de
actividades permitirfa al Banco determinar los costos reales de diversos productos y
definir coeficientes presupuestarios con mayor precisién. Esto, a su vez, ayudarfa ala
institucion a hacer una planificacién y gestién de recursos més eficiente y mejoraria
la rendicién de cuentas. La asignacién por los jefes de divisién de un presupuesto
fijo a los jefes de equipo para la entrega de productos (en el que, idealmente, se
incluirfan los gastos de personal y los costos variables) brindaria a cada uno de ellos
seguridad sobre la disponibilidad de recursos y a la vez incentivaria la eficiencia.
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Esto no significaria reducir la responsabilidad general de los jefes de divisién y
los gerentes sobre sus presupuestos. De hecho, dada la necesidad de cubrir los
costos de personal, la autoridad definitiva para asignar recursos de personal entre
equipos debe recaer en los gerentes, mds que en los jefes de equipo. Los gerentes
también seguirfan teniendo capacidad para reasignar recursos entre actividades
durante el afio, conforme se requiera, aunque con sujecién a procedimientos claros
y previsibles.

5. Para promover la eficacia y la eficiencia, cubrir una proporcién mucho mayor
de posiciones gerenciales mediante procesos competitivos transparentes.

Para ello, el Banco debe considerar la exigencia de evaluaciones integrales y
exhaustivas de 360° para los candidatos a posiciones gerenciales.

Como institucién de desarrollo de primera importancia, el BID procura asegurar la
calidad, profesionalidad y credibilidad de su personal y su cuadro gerencial. A tal
efecto, OVE propondria una revisién de las prdcticas de contratacién del Banco
para asegurar la existencia y el uso habitual de sistemas competitivos para cubrir
posiciones gerenciales y de personal siempre que sea posible —un objetivo que se
consigna claramente en el documento de la Realineacién. Esto deberia quizd incluir
las posiciones de gerente de sector y de pais, Representante, jefe de divisidn y otras
posiciones ejecutivas. La realizacién de evaluaciones integrales de 360° de candidatos
internos para posiciones gerenciales debe ser un elemento importante del proceso de
recopilacion de informacién para la seleccion de los gerentes.

Evaluacién de los Resultados de la Realineacién



ResuMEeN Ejecutivo
.

xvii


http://bitly.com/1p5s9lc




_Introduccion

Con ocasién de la Reunién Anual del Banco Interamericano
de Desarrollo (BID o el Banco) celebrada en 2006 en Belo
Horizonte (Brasil), la Asamblea de Gobernadores dio su visto
bueno a un proceso de reforma institucional propuesto por
el Presidente Moreno, denominado la “Realineacién” (BID,
2006a). En diciembre de 2006 el Directorio Ejecutivo aprobé
el documento de la Realineacién (BID, 2006b). En abril del
siguiente ano, la Administracién presenté al Directorio el plan
de implementacién de la Realineacién (BID, 2007a), donde se
definian las cuatro fases de la implementacién junto con los
calendarios para cada una'.

La propuesta de Realineacién del BID se origind en la percepcién de una pérdida de
pertinencia y presencia del Banco en América Latina y el Caribe (la Regién), la cual
se hizo patente en un declive de la funcién de financiamiento del Banco en la Regidn,
un programa anual de préstamos por debajo de los recursos disponibles para tal fin y
un incremento de los pagos anticipados de préstamos (BID, 2006b, parrafo 2.4). De
acuerdo con el documento de la Realineacidn, esta pérdida de pertinencia y presencia
fue motivada por la incapacidad del Banco para adaptarse a (i) el acceso cada vez mayor
de los paises de la Region a fuentes alternativas de financiamiento, (ii) el surgimiento
de nuevos agentes, como los gobiernos subnacionales, con responsabilidad sobre las
decisiones de inversion, (iii) la heterogeneidad de los paises de América Latina y el
Caribe y (iv) las presiones para lograr resultados mds ripidamente, originadas en las
diferencias econdmicas y sociales en la Regién (BID 2006b, pérrafos 2.1-2.6). Como
parte de la Realineacién se propuso un conjunto de cambios fundamentales en el BID
a fin de potenciar la efectividad en el desarrollo y la eficiencia organizacional de la
institucién, permitiéndole de este modo consolidar su pertinencia y su presencia en
América Latina y el Caribe.
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A. DESCRIPCION DE LA REALINEACION
1. Objetivos

El documento de la Realineacién (BID, 2006b) fue de cardcter mds estratégico que
tictico, ya que, si bien se definian las metas propuestas y se exponian lineamientos
generales sobre el modo de alcanzarlas, no se ofrecian pormenores sobre las acciones
previstas, ni sobre quién las emprenderia, cudndo y cémo.

Para alcanzar los objetivos tltimos de la Realineacién de mayor pertinencia y mayor
presencia se definieron cuatro objetivos intermedios:

B profundizar el enfoque del BID en los distintos paises prestatarios y su
conocimiento de ellos (“enfoque de pais”);

B mejorar y profundizar su enfoque estratégico y sus conocimientos técnicos en
sectores particulares (“conocimiento y enfoque sectorial”);

B reforzar su orientacién hacia la gestién en funcién de los riesgo y los resultados, y

B aumentar su eficiencia institucional.

La finalidad consistia en aumentar la efectividad en el desarrollo y la eficiencia
organizacional por medio de una excelencia técnica reforzada, un conocimiento mds
profundo de la situacidn real en cada pais, una mayor selectividad estratégica, una
mayor proximidad a los propios paises, un uso mds asiduo de metodologias basadas
en los programas y un abandono gradual de la excesiva importancia dada a las
aprobaciones y desembolsos de préstamos’.

2. Reformas

Algunas de las reformas propuestas se describian en detalle, otras se exponian
brevemente y otras mds simplemente se enunciaban’. Los cambios propuestos
se hallaban dispersos en diferentes documentos, entre ellos el documento de la
Realineacidn, el plan de implementacién de la Realineacién (BID, 2007a) y los
diversos documentos producidos por la Administracién sobre los avances y la
implementacién de la Realineacién®. En estos documentos se clasificaban de distinto
modo las reformas’. Para los fines de esta evaluacién, la Oficina de Evaluacién y
Supervisién (OVE) ha organizado las reformas en tres categorias, a saber: estructura,

Procesos, y recursos humanos e incentivos®.

Estructura. En el marco de la Realineacién se establecieron tres grupos
organizacionales bésicos, a saber: funcién institucional central, servicios a los paises y
servicios de apoyo institucional. Se cre6 una organizacién matricial para la prestacién
de servicios a los paises, con una estructura plana y menos niveles jerdrquicos.
Las responsabilidades de cada departamento se definian de modo general en el
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Capitulo VI del documento de la Realineacidn, pero sin establecer una distribucién
de autoridad clara o precisa; en cambio, se han ido configurando lineas de autoridad
conforme se ha avanzado en el proceso. Por dltimo, la Realineacién apuntaba a la
delegacién y descentralizacién de autoridad en favor de las Representaciones del
Banco, habilitindolas para actuar como “ventanilla tnica” encargada de dirigir
el didlogo entre el Banco y el pais, definir la estrategia y el programa de pais y
suministrar los productos; sin embargo, no se definieron especificamente el grado
de delegacién de autoridad ni las funciones, las responsabilidades y la autoridad de
las Representaciones y su personal.

Con la organizacién matricial” se buscaba equilibrar las tensiones naturales que surgen
entre dos objetivos habituales de los bancos multilaterales de desarrollo®, a saber: la
profundizacién del enfoque de pais y la profundizacién del enfoque sectorial. También
se aspiraba a suprimir los problemas asociados con el tipo de organizacién mds vertical,
jerdrquica y regionalizada que caracteriza al Banco y facilitar la colaboracién entre
sectores. Al eliminar las “Regiones” (diferentes unidades operativas para las subregiones
dentro de América Latina y el Caribe), reunir a todos los especialistas en una sola
Vicepresidencia de Sectores (VPS) y confiar a esa Vicepresidencia las funciones de
capacitacién e investigacién previamente asignadas a los departamentos de Recursos
Humanos (KNL) y de Investigacién (RES), el Banco crearia una masa critica de
especialistas para facilitar la generacién y difusién de conocimientos especializados y
el disefio de las operaciones del Banco.

Procesos. El documento de la Realineacién destacaba la necesidad de actualizar los
procesos operativos e institucionales para hacerlos mds claros, simples, eficientes y
coherentes’, pero no ofrecia mds detalles al respecto. Aunque en anos recientes la
Administracién ha aprobado directrices para determinados procesos', el Banco
atn carece de manuales donde se definan claramente todos los procesos operativos
e institucionales y las responsabilidades de las unidades o personas especificas que
participan en dichos procesos''. Como parte del programa OPTIMA, el Banco estd
emprendiendo una revision en profundidad de sus procesos.

Recursos humanos e incentivos. En el documento de la Realineacién se proponia
asignar al Departamento de Recursos Humanos (HRD) una funcién mds amplia y
estratégica que la que habia desempefnado con anterioridad, y se instaba a revisar
la Estrategia de Recursos Humanos del Banco'>. Asimismo, se establecia que la
politica de recursos humanos debia basarse en los principios de reconocimiento del
mérito, rendicién de cuentas, trabajo en equipo, disciplina de costos, capacitacién
y desarrollo del personal, y fortalecimiento del liderazgo, ademds de converger con
los objetivos estratégicos del Banco'. Aunque a tenor del plan de implementacién
de la Realineacion la estrategia deberia haberse implementado plenamente en 2008,
ésta tan sdlo se finalizé a mediados de 2011 y su implementacién adn estd en curso.
De igual modo, el documento de la Realineacién sefalaba la necesidad de asignar
mds recursos humanos a las Representaciones y desarrollar nuevas salvaguardias,
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estructuras de gobernanza y sistemas de contratacién de personal y posiciones
gerenciales, a fin de evitar la “usurpacién” del proceso'. Desde la Realineacién, el
Banco ha introducido el Marco de Gestién del Desempeno (2009), el Marco de
Gestién de la Carrera (2010), el Marco de Retribucién Total (2011), las Estrategias
de Conocimiento y de Aprendizaje para 2008-2010 y 2012-2015 y la nueva
Estrategia de Recursos Humanos (2011), y ha reformado el sistema de resolucién
de conflictos.

Dos elementos fundamentales para transformar los aspectos de recursos humanos de
la organizacién fueron la renovacién del personal y el equipo gerencial. Con respecto a
este dltimo, al concluir 2007 se contabilizaban 38 nombramientos mediante procesos
competitivos, junto con 29 nombramientos directos por parte del Presidente. El
85% de los nombramientos correspondia a candidatos internos. Sélo 14 posiciones
gerenciales no se vieron afectadas por el proceso de Realineacién (BID, 2010d). En
cuanto a la renovacién del personal, la Administracién adopté dos medidas: el plan de
transicion del personal y el programa especial de terminacién de empleo. La primera
medida tenfa por objeto asegurar la concordancia entre competencias y posiciones
mediante la distribucién de personal en la nueva estructura. Esto implicaba estimar
las necesidades de recursos humanos, identificar las capacidades existentes y armonizar
la oferta existente con la demanda identificada. El programa especial de terminacién
de empleo, que se llevd a cabo en dos fases entre septiembre de 2007 y junio de 2009,
condujo al cese de 314 empleados (17,4% de la fuerza laboral de 2007), de los cuales
12 ocupaban cargos ejecutivos, 211 eran personal profesional y 91 eran personal
administrativo (BID, 2010d).

El documento de la Realineacién sélo incluia lineamientos generales acerca de
los incentivos. El documento reconocia que un conjunto apropiado de incentivos
acordes con el plan corporativo serfa esencial para el funcionamiento 6ptimo de la
nueva organizacion. Asimismo, se reconocia que, para que los incentivos funcionen
adecuadamente, la toma de decisiones y la rendicién de cuentas han de basarse en
resultados, mds que en procesos, y que los incentivos monetarios deben otorgarse
teniendo en cuenta el mérito y el desempeno en relacién con las responsabilidades
individuales y colectivas. A escala mds reducida, el documento de la Realineacién
proponia disenar los incentivos con miras a promover la movilidad de los especialistas
entre la Sede y las Representaciones, y entre funciones y sectores. En los afnos siguientes
a la Realineacién se han formulado normas especificas sobre incentivos monetarios y
no monetarios como parte de los reglamentos de recursos humanos, segtin se explica
mds adelante.

En el Cuadro 1.1 se resumen los elementos de estructura, procesos y recursos humanos
e incentivos que se proponfa reformar mediante la Realineacién.
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Cuabpro 1.1 REFORMAS PROPUESTAS EN EL MARCO DE LA REALINEACION

Estructura y organizacién P b Recursos humanos e
del Banco® rocesos incentivos*

Introducir una nueva Actualizar y mejorar Renovar y descentralizar las
estructura organizacional y | los procesos operativos competencias del personal
una organizacién matricial, | e institucionales y los y establecer un sistema de
redistribuir la autoridad correspondientes sistemas de | gestion de recursos humanos
y las responsabilidades, informacién. e incentivos que respalde las
delegar autoridad y facultar reformas.
a las Representaciones y los
equipos de proyecto.
a,byc: Véanse los documentos GA-232 y GA-232-28.

3. Implementacién

De acuerdo con los documentos de la Realineacién, la implementacién de las reformas
deberia haber concluido en 2009. Sin embargo, este proceso se ha prolongado durante
los tltimos siete afos, y algunas reformas estan pendientes de adopcién. En gran parte,
estos retrasos han sido producto de una inadecuada planificacién y un disefio poco
especifico. Aunque no necesariamente pueden definirse todos los detalles antes de
emprender un proceso de reforma de la magnitud de la Realineacidn, el éxito de toda
reforma, por extensa que sea, depende en alto grado de la calidad de su planificacién®.

El plan de la Realineacién no se fundé en una firme légica vertical y horizontal ni
en un marco empirico robusto. El diagndstico del problema que debia abordarse fue
relativamente deficiente. Ni el documento de la Realineacién ni el diagndstico que
acompafaba su diseno'® incluian una definicién o estimacién clara de la magnitud
de los problemas por resolver, identificaban o evaluaban claramente las causas de los
problemas u ofrecian un andlisis de diferentes opciones disponibles para remediarlos.
No se apreciaba una conexidn clara entre las reformas propuestas y los problemas que
debian solventar, y no se ofrecian pruebas —empiricas o de otra indole— de la posible
eficacia de las soluciones propuestas.

Este frigil sustento légico y empirico comprometié el grado de preparacién de la
Realineacién y podria haber afectado la implementacién y la consecucién de sus metas'’.
El documento de la Realineacién enunciaba determinadas aspiraciones estratégicas,
resaltando la necesidad acuciante de modernizar los procesos, armonizar los incentivos
y reformar la politica de recursos humanos. Asimismo, ofrecia una definicién
preliminar de las nuevas estructuras y funciones de los nuevos departamentos. Sin
embargo, no ofrecia pormenores sobre las reformas que se proponia emprender. El
plan de implementacién de la Realineacién aportaba algo mds de informacién, pero
seguia siendo incompleto. Los detalles de las reformas asociadas a la Realineacién
han ido emergiendo con el paso del tiempo. Algunas de ellas atin estdn en gestacién
o pendientes de implementacién (como los sistemas de informacién, la definicién de
procesos y autoridad, la delegacién y descentralizacién de autoridad y responsabilidades
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y las politicas de movilidad)'®, en tanto que otras ya han sufrido multiples cambios
(como el ciclo de proyecto, la preparacién y administracién de operaciones de
cooperacion técnica, el disefio de estrategias y la gestion del presupuesto transaccional).
Los empleados entrevistados para esta evaluacién coinciden globalmente en que este
modo de proceder creé una percepcién de incertidumbre e improvisacién.

4. La Realineacién y el Noveno Aumento General de Capital

En 2010, los Gobernadores del Banco aprobaron dos acuerdos formales, la Declaracién
de Cancin (BID, 2010a) y el Informe sobre el Noveno Aumento General de los Recursos
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID, 2010b), que desembocaron en el Noveno
Aumento General de Capital. Estos acuerdos vincularon el Noveno Aumento General a
una serie de reformas enmarcadas en la denominada “Agenda para un Banco Mejor”, cuya
finalidad era aumentar el enfoque estratégico, la efectividad en el desarrollo y la eficiencia
del Banco y ayudar a la institucién a seguir siendo pertinente y competitiva en el futuro®.

Los objetivos del Noveno Aumento General y la Agenda para un Banco Mejor
coincidian en lo esencial con los de la Realineacién, y de hecho dieron continuidad a
las metas de la Realineacién y supusieron un estimulo para las reformas que ésta habia
puesto en marcha. Estos acuerdos estipularon algunas de las reformas ya incluidas en la
Realineacién —muchas de las cuales estaban en marcha o a punto de ser adoptadas—
junto con otras nuevas (véase el Anexo A).

OVE llevé a cabo en 2012 una evaluacién intermedia de las reformas dispuestas en el
Noveno Aumento General (BID, 2012b), y por consiguiente ya ha evaluado algunas
reformas de la Realineacién, como el Marco de Efectividad en el Desarrollo, la
gestién de riesgos, la presupuestacién en funcién de resultados, y las metas generales
de descentralizacién del personal y diversidad de género®. En vez de examinar
estos aspectos nuevamente, esta evaluacion se centra en las muchas otras reformas
puestas en marcha como parte de la Realineacidn: la nueva estructura matricial, los
esfuerzos por profundizar el enfoque de pais y el conocimiento sectorial, y la gestién
de recursos humanos.

B. LA EVALUACION

1. Marco conceptual

El objetivo de esta evaluacién es examinar la eficacia de la Realineacién en cuanto al
logro de las metas propuestas. Para los fines de la evaluacién, OVE sigue el esquema
l6gico que se ha descrito antes y se resume en Grafico 1.1?'. En primer lugar, se analiza
hasta qué punto las reformas asociadas a la Realineacién han contribuido a alcanzar
los tres resultados intermedios previstos: mayor conocimiento y enfoque sectorial,
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mayor enfoque de pais y eficiencia institucional (como ya se sefiald, el cuarto resultado
intermedio —mejor gestién basada en riesgos y resultados— se evalué previamente
como parte de la Evaluacién Intermedia de OVE sobre los Compromisos del Noveno
Aumento General). Al evaluar el logro de estos resultados intermedios, OVE utiliza
las metas proporcionadas por la Administracién para cada objetivo intermedio (véase

el Cuadro 1.2).

Estructura y organizacién
Reformas % Procesos corporativos y operacionales
Recursos Humanos

Mayor énfasis en: foco sectorial y expertise,
) foco de palis, gestién basada en resultados y
Intermedios riesgo, asi como en eficiencia institutional

Resultados

Resultados * Mayor efectividad en el desarrollo

Impacto Presencia y relevancia en la Regién ampliada

El logro de estos objetivos intermedios depende de la accién combinada de las
reformas, y resulta dificil disociar el efecto que tiene cada reforma sobre cada
una de sus metas®. Por lo tanto, la evaluacién analiza el impacto combinado del
grupo escogido de reformas de la Realineacion sobre sus objetivos intermedios,
y s6lo considera individualmente su impacto cuando éste puede determinarse
razonablemente bien.

Esta evaluacién no tiene por propésito analizar el efecto de la Realineacién sobre
la efectividad general del Banco en el desarrollo. Ello requeriria, entre otras cosas,
estar en condiciones de medir la efectividad en el desarrollo antes y después de
la Realineacién. En el primer caso, la medicidén no existe, y obtenerla ahora seria
muy dificil y oneroso; en el segundo caso, la medicién requeriria esperar varios
afnos hasta que los proyectos aprobados después de la Realineacidon hayan generado
resultados®.

1 INTRODUCCION
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CUADRO 1.2 METAS PARA EL ENFOQUE SECTORIAL Y DE PAIS Y LA EFICIENCIA INSTITUCIONAL

Conocimiento y enfoque sectorial

1. Competencias del personal técnico renovadas y armonizadas con las prioridades
institucionales y necesidades operativas del Banco®.

2. Mayor flexibilidad, menor duplicacién y fragmentacion institucional, y mds activa
colaboracién entre sectores (unidades de VPS) y colaboracién entre VPC, VPS y VPP
en la generacién de productos del Banco (operaciones, conocimiento, estrategias y
programas)®.

3. Mayor enfoque estratégico®.

4. Aumento de la capacidad para generar, acopiar y difundir conocimiento para su uso
d
eficaz’.

Enfoque de pais

5. Representaciones se han transformado en una “ventanilla Gnica” para dirigir el didlogo
entre el Banco y los paises, definir la estrategia y el programa, suministrar los productos
del Banco y atender a las necesidades especificas de cada pais empleando un criterio
programatico*.

Eficiencia institucional

6. Mayor eficiencia institucional en cuanto a tiempos y costos".
a,b,c,d,eyf: Véanse los documentos GA-232 y GA-232-28.

La presencia del Banco en la Regién en términos de cuota de mercado es producto
de multiples factores ajenos a su control, como el desempefnio macroeconémico de
la Regién; la evolucién de los precios de las materias primas; el grado de desarrollo
financiero, institucional y técnico de los paises; las condiciones en los mercados
internacionales de capital, y la situacién econdémica en otros paises que mantienen
vinculos con la Regién. En opinién de OVE no seria factible aislar el impacto
potencial de la Realineacién sobre la cuota de mercado, aunque en el Capitulo V
se sefiala cémo la participacién del Banco en el mercado ha variado frente a la de
otros bancos multilaterales de desarrollo. Con respecto a la pertinencia del Banco, la
evaluacion utiliza las opiniones consultadas para este informe, asi como los puntos
de vista expresados por representantes de los paises miembros durante la anterior

evaluacién de OVE de la accién del Banco en paises de medianos y altos ingresos
(BID, 2012f).

2. Preguntas de evaluacién

La principal pregunta en la que se basa esta evaluacién es: ;En qué medida las reformas
asociadas a la Realineacién en lo concerniente a estructura y organizacién,
procesos operativos e institucionales, politicas de recursos humanos e incentivos
han ayudado a reforzar el conocimiento y enfoque sectorial, profundizar el
enfoque de pais y aumentar la eficiencia del Banco?

Evaluacién de los Resultados de la Realineacién



Las siguientes son las preguntas especificas:

a. ;En qué medida las reformas de la Realineacién han ayudado a profundizar el
conocimiento y enfoque sectorial?

i.  ;En qué medida se han renovado las competencias del personal técnico del
Banco en consonancia con las prioridades institucionales y las necesidades
operativas del Banco?

ii. ;En qué medida ha ayuda la organizacién matricial a aumentar la
flexibilidad, reducir la fragmentacién institucional y la duplicacién e
intensificar la colaboracién entre sectores en la generacién de productos del
Banco (operaciones, conocimiento, estrategias y programas)?

iii. ;En qué medida ha logrado el Banco un mayor enfoque estratégico?

iv. ;Hasta qué punto posee actualmente el Banco mayor capacidad para
generar, acopiar y difundir conocimiento (tdcito, explicito y acumulativo)
de modo que pueda usarse con mdxima eficacia?

b. ;En qué medida han ayudado las reformas de la Realineacién a profundizar el
enfoque de pais?

i. ;En qué grado ha aumentado la capacidad de las Representaciones para
dirigir el didlogo con los paises sobre estrategia y programacién?

ii. ;En qué grado ha aumentado la capacidad del Banco en general, y de
las Representaciones en particular, para disenar y ejecutar operaciones
adaptadas a las necesidades de cada pais?

c. ;En qué medida han contribuido las reformas de la Realineacién a aumentar la
eficiencia del Banco?

i.  ;Cudles han sido los costos financieros de la Realineacién?

ii. ;En qué medida ha inducido la organizacién matricial una mayor eficiencia
institucional en términos de tiempo y costos?

3. Metodologia

Evaluar la Realineacién supone un desafio metodoldgico de envergadura. Las preguntas
de evaluacién no pueden responderse empleando métodos de inferencia causal. La
escasa evaluabilidad de la intervencién y la imprecisién con que se definieron sus
metas dificulta en extremo la bisqueda de indicadores vilidos, fiables y precisos. Por
otra parte, los sistemas de informacién del Banco no aportan la informacién necesaria
para evaluar muchas de las dimensiones deseadas. De hecho, numerosos aspectos

1 INTRODUCCION



10

de la Realineacién no pueden medirse o sélo pueden medirse de manera parcial e
imperfecta. Por otro lado, muchos otros cambios internos y externos se han producido
paralelamente a la Realineacién, lo que hace mds dificil aislar efectos particulares. Por
tanto, esta evaluacién hace uso de diversas fuentes de informacién empirica, tanto

cuantitativa como cualitativa (véase el Cuadro 1.3).

CuADRO 1.3 FUENTES DE IMFORMACION

Fuentes
N Interna
- ©  Enterprise Data Warchouse, base de datos IDB Group Resources Dynamics
s (IDB-GRD), SISCOR, IDBdocs, etc.; informacién presupuestaria, calificaciones
= de proyectos de la Matriz de Efectividad en el Desarrollo.
s
ol Externa

*  Banco de Desarrollo de América Latina (CAF) y Banco Mundial.

Comentarios del personal y las contrapartes

Este estudio analiza la percepcion de un total de 531 personas sobre el impacto de la

Realineacién, expresada a través de:

*  Entrevistas estructuradas: 60 empleados del mismo universo que la encuesta
(muestra aleatoria), mds los Representantes y jefes de operaciones de 10
Representaciones del Banco (Anexo E).

*  Foros de discusion: 48 foros de discusion con participacién de 139 empleados y
consultores de las Representaciones y 32 representantes de gobiernos, organismos

5 ejecutores y la sociedad civil en 10 paises (Anexo F).

o

§ *  Entrevistas no estructuradas: 73 entrevistas con miembros del Directorio Ejecutivo,
= personal ejecutivo en funciones y personas que formaron parte del equipo
& ejecutivo durante el disefio y la implementacién de la Realineacién.

*  Encuesta: La encuesta fue completada por 157 empleados de VPC, VPP y VPS
(indice de participacién del 67%) que tenfan mds de ocho afios de experiencia al
31 de diciembre de 2012 y pertenecen a los grados 2 a 5 (Anexo D).

Estudios de casos
10 estudios de casos nacionales: Argentina, Belize, Brasil, Colombia, El Salvador,
Guyana, México, Nicaragua, Paraguay y la Reptiblica Dominicana.

Revision bibliogrdfica
Documentos del Banco relativos a la Realineacién, evaluaciones de OVE, bibliografia
tedrica y empirica sobre temas pertinentes (véase la Bibliografia).

De modo general, este informe utiliza un método de evaluacién de tipo “antes
y después”. Estas comparaciones no son la mejor forma de medir los impactos de
las intervenciones; en este caso, sin embargo, OVE considera que aportan valiosa
informacién empirica. En primer lugar la Realineacién fue un proceso de reforma
de gran magnitud destinado a modificar radicalmente el funcionamiento interno de
la instituciéon. En segundo lugar muchos de los indicadores usados en la evaluacién
siguieron tendencias constantes en los afios previos a la Realineacién, y toda desviacién
sustancial podria razonablemente atribuirse a ésta. Por dltimo, en la medida de lo
posible la evaluacion efectda una triangulacién entre diversas fuentes de informacidn,
lo que incluye datos empiricos, percepciones sobre el impacto de la Realineacién
obtenidas mediante encuestas, entrevistas estructuradas y foros de discusion, y
elementos documentales como documentos oficiales del Banco y publicaciones
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gerenciales. (En el Anexo B se detalla la metodologia empleada en esta evaluacién).
OVE ha utilizado los indicadores que acordé previamente con la Administraciéon
(BID, 2010e) y, cuando ha sido preciso, también ha formulado nuevos indicadores®.

Para ayudar a identificar las posibles causas de los éxitos y los fracasos, OVE analizé
la coherencia entre la estrategia, la estructura, los procesos, y las politicas de recursos
humanos e incentivos del Banco. El grado de coherencia entre estos elementos
determina la eficacia y la eficiencia en toda organizacién, especialmente si ésta posee
una estructura matricial. Cuando estos elementos no convergen entre si, la eficacia y la
eficiencia organizacionales se ven afectadas (Chandler 1962; Peters y Waterman 20006,
y Galbraith 2009).
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Se tomaron una serie de acciones para mejorar la calidad de las intervenciones del Banco y transformarlo en un punto focal para temas técnicos. Entre otras, la
remodelacién del equipo gerente, un programa especial para retiro de empleados, una nueva estrategia de recursos humanos y un nuevo sistema de evaluacién del
desempefio. En la foto, funcionarios del BID en una capacitacién en Ashburn, Virginia.

© Arlette Marie Pedraglio, 2013




Profundizacion del

Conocimiento y el
Enfoque Sectorial

Un primer objetivo clave de la Realineacién era mejorar
la calidad de las intervenciones del Banco y convertir a la
institucién en un importante eje del conocimiento técnico
sobre la Regién. En particular, el Banco aspiraba a renovar
las aptitudes del personal y hacerlas confluir con sus
nuevas prioridades institucionales y operacionales; reducir
la fragmentacién institucional (especialmente entre el
disefio y la ejecucién de los proyectos, entre la Sede y las
Representaciones y entre sectores y paises) e impulsar la
colaboracién entre sectores en la generacién de productos
del Banco; y reforzar su capacidad para generar y difundir
eficazmente conocimientos.

Con este proposito, se decidié reorganizar el equipo gerencial, instituir un programa
especial de terminacién de empleo, redactar una nueva estrategia de recursos humanos
e implantar un nuevo sistema de evaluacién del desempeno. Todo el personal técnico
se agrupd en una Vicepresidencia de Sectores y Conocimiento (VPS), en la que
también se incorporé a los Departamentos de Investigacién (RES) y Conocimiento
y Aprendizaje (KNL). Asimismo, se definieron cinco dmbitos estratégicos en los que

el Banco desarrollaria y profundizaria su conocimiento y sus capacidades técnicas®.

A. APTITUDES DEL PERSONAL

A raiz de la Realineacion, el cuadro de personal del Banco es actualmente més técnico
y menos administrativo. Un objetivo bdsico de la Realineacién en materia de recursos
humanos era reducir la relacién entre personal administrativo y personal operativo en
el Banco, la cual disminuyé del 22% en 2006 al 14% en 2012%. La proporcién de
especialistas técnicos (empleados con titulos de cargo “especialista”, “jefe”, “asesor” o “lider
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técnico” en las ramas profesional, técnica o gerencial) se increment6 del 41% del personal
total en 2006 al 56% en 2012. En ese mismo periodo, la proporcién de especialistas
técnicos paséd del 40% al 54% en la Sede y del 45% al 60% en las Representaciones.

El aumento de la proporcién del personal técnico se acompand de un marcado
incremento del uso de empleados contractuales. El nimero de empleados contractuales
equivalentes a tiempo completo” en el Banco aument6 de 833 en 2008 a 1.498 en
2012. Durante ese periodo, la relacién entre el personal técnico y los empleados

contractuales equivalentes a tiempo completo descendié del 90% al 74%?.

El personal de nueva contratacién el Banco tiene un mayor nivel educativo y es algo
mids joven en las Representaciones. El nimero de empleados de nueva contrataciéon
que poseen un grado de maestria o equivalente en la rama técnica aument6 del 54% al
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59% tras la Realineacion. El porcentaje de especialistas técnicos de nueva contratacion
que posee un doctorado ascendié en el mismo periodo del 13% al 23%. Este aumento
fue del 18% al 27% en la Sede y del 7% al 18% en las Representaciones. El promedio
de edad de los nuevos empleados del Banco disminuy6 en 1,7 afios. La disminucién
de la edad de contratacién fue mds pronunciada en el caso del personal operativo en
las Representaciones (4,1 afos). Tanto en la Sede como en las Representaciones, el
promedio de edad del conjunto de los especialistas técnicos decrecié levemente en
1,1 afos y 1,4 afos, respectivamente. Con todo, la distribucién por edades de los
especialistas técnicos no ha variado mayormente. Estas observaciones confirman los
comentariosformulados en las entrevistas estructuradas en el sentido de que los nuevos
empleados poseen un mayor nivel educativo pero algo menos de experiencia.

Del andlisis de OVE se desprende que la experiencia general de los nuevos empleados
del Banco ha aumentado, pero la experiencia operativa de los nuevos empleados de
las Representaciones ha disminuido. Valiéndose de la metodologia que se describe
en el Recuadro 2.1, OVE analizé la experiencia previa del nuevo personal del Banco
en materia de didlogo de politicas, diseno y ejecucién de proyectos, investigacién y
finanzas. En términos agregados, la experiencia pertinente de este grupo de empleados
es mayor ahora que antes de la Realineacién, especialmente en las dreas de disefio de
proyectos e investigacién (Grafico 2.1). En las Representaciones, los nuevos empleados
mostraron ser mds experimentados en investigacion, pero menos en disefio de proyectos
(reduccién de 4 a 3,1 afios) y ejecucion (reduccién de 6,3 a 4,1 anos). Aunque las
diferencias no fueron estadisticamente significativas, quizd debido al reducido tamafo
de la muestra, estas tendencias se vieron corroboradas por la informacién derivada de
las entrevistas y los foros de discusiéon®.
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GraArIco 2.1

Afos de experiencia pertinente

al momento de la contratacién

Fuente: OVE, Andlisis de hojas de vida.
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Hoy, como antes de la Realineacién, los especialistas técnicos asignados a las
Representaciones o contratados en ellas suelen ser de menor grado que aquellos
asignados o contratados en la Sede. OVE constat6 en su andlisis que un especialista
técnico internacional actualmente asignado a una Representacién e inicialmente
contratado en ella tiene alrededor del 6% menos de probabilidad de alcanzar el grado
3 que otro con los mismos afios de empleo en el Banco que trabaje actualmente en la
Sede. Si ese mismo especialista estd trabajando en una Representacién como personal
contratado localmente, su probabilidad de alcanzar el grado 3 disminuye en un
5% adicional. Un especialista técnico internacional contratado inicialmente en la Sede
pero asignado actualmente a una Representacién tiene casi el doble de probabilidad
de alcanzar el grado 3 que otro contratado inicialmente en una Representacién.
En la Sede, el personal contratado inicialmente en las Representaciones tiene un
10% menos de probabilidad de alcanzar el grado 3 que el personal contratado
inicialmente en la Sede (véase el Anexo H).

La capacitacién impartida por el Banco no ha sustituido adecuadamente la
experiencia. Aunque KNL y HRD se han esforzado en mayor medida por mejorar
los cursos de induccién y capacitacién, las entrevistas indican que la asistencia a
dichos cursos se ve limitada en parte por una falta de tiempo o prioridad en la
organizacion.

Una gran mayoria del personal no considera que las aptitudes gerenciales de los
gerentes hayan mejorado como resultado de la Realineacién. Ocho de cada diez
empleados encuestados consideran que la capacidad del equipo gerencial para
manejar recursos humanos no cambié a raiz de la Realineacién; esta misma
opinién impera en lo que atafe a las aptitudes administrativas y de planificacién
de recursos de los gerentes (78% de los encuestados), sus conocimientos sobre
ejecucién de proyectos (73%), su capacidad de trabajo en equipo (72%) y sus
conocimientos sobre diseno de proyectos (64%). Se observé un cierto
aumento con respecto a competencias técnicas de los jefes de division (véase el

Anexo G).

Los procesos de seleccidon para posiciones de liderazgo siguen sin ser plenamente
transparentes. Desde la Realineacién, la seleccién para las posiciones de
Representante, jefe de divisién o gerente se ha hecho en un 55% de los casos
mediante un proceso competitivo®. Esto es conforme con los reglamentos formales
de recursos humanos del Banco, pero no necesariamente con los objetivos y el
espiritu de la Realineacién, en el marco de la cual se indicaba que “el proceso de
reclutamiento y seleccién (...) para los cuadros gerenciales no [proporciond] las
seguridades necesarias para evitar la captura de este proceso” y abogaba por “un
proceso de reclutamiento transparente para los nuevos cuadros gerenciales” (BID,
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2006b, pédrrafo 9.12). En promedio, el personal no percibe que la transparencia
de la seleccién del cuadro gerencial haya mejorado claramente (véase el
Anexo G, pdrrafo 2.5), aunque es preciso reconocer que algunas posiciones —
muy especialmente los jefes de division— se cubren ahora mediante procesos
competitivos, contrariamente a lo que ocurria antes de la Realineacién. Una mayor
transparencia y competitividad del proceso de contratacién para la mayoria o la
totalidad de las posiciones gerenciales ayudaria a reforzar la capacidad del equipo
gerencial y su credibilidad frente al personal (Ellis, 2013)%'.

B. FRAGMENTACION INSTITUCIONAL

En el marco de la Realineacién se identificaba la fragmentacién institucional
comouno de los principales obstdculos para la ejecucién y la eficacia de los proyectos
del Banco.

1. Discontinuidad entre el disefio y la ejecucién

Un tipo de fragmentacién es la discontinuidad entre el disefio y la ejecucién de
los proyectos. Antes de la Realineacién, los proyectos eran disefiados en su mayor
parte por el personal de la Sede, con escasa participacién del personal fiduciario o
de las Representaciones. Tras la aprobacién de los proyectos, la responsabilidad
de ejecutarlos se transferia al personal de las Representaciones, que apenas
habia participado en la fase de disefo. En efecto, una vez aprobado, el proyecto se
convertia en “problema ajeno”, una manera de ver que se consideraba como un lastre
para el diseno, la ejecucién y el éxito de los proyectos™.

La continuidad de los equipos en todo el ciclo de proyecto aumenté sensiblemente
a raiz de la Realineacién. La proporcién de miembros del equipo de proyecto que
trabajan tanto en el disefio como en la ejecucién de proyectos pasé de menos de la
mitad antes de la Realineacién a dos tercios después de ella. Del mismo modo, el
porcentaje de operaciones en las que la mayor parte del equipo tuvo continuidad
durante el ciclo de proyecto aumenté de un tercio antes de 2007 a dos tercios
después de la Realineacién (véanse el Recuadro 2.2 y el Grifico 2.2).

La participacién del personal de las Representaciones en el proceso de disefio se
duplicé después de la Realineacién. Antes de 2007, el personal de las Representaciones
que participaba en el disefio de proyectos notificé en promedio 62 horas per cdpita
en la etapa previa a la aprobacién; después de la Realineacidn, el nimero de horas
notificadas para esa misma etapa ascendié a 148. Este aumento se acompané de un
descenso en el nimero promedio de horas notificadas para la etapa de disefio por el

personal de la Sede, de 354 a 237.
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GRAFICO 2.2

Cambios en la continuidad de
los equipos

(1,5 afios antes de la aprobacién y
2 afios despues de la aprobacién)

Fuente: OVE, con base en sistema de
notificacién del tiempo (T&L) y registro
de personal.

67% 66%
49%
20032004 3%
112009-2010
Miembros de equipo que trabajan Proyectos con alta continuidad del
en diseflo y ejecucion equipo (>50%)

La continuidad de los equipos entre el disefio y la ejecucién aumenté gracias a la
asignacién de especialistas sectoriales sobre el terreno. Segin el andlisis de OVE, el
diseno aun estd mayormente a cargo del personal de la Sede, si bien la participacién
de los miembros del equipo ubicados en las Representaciones ha aumentado
considerablemente. EI 40% de los proyectos aprobados en 2009 y 2010 tuvieron dos o
mds miembros sobre el terreno durante la preparacion, frente a tan sélo el 4% para los
proyectos aprobados en 2003 y 2004. La probabilidad de que un miembro del equipo
trabaje tanto en el disefio como en la ejecucién es 20 puntos porcentuales mayor que
antes de la Realineacidn, pero si trabaja sobre el terreno esta probabilidad es 30 puntos
porcentuales mayor que antes.
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Cada vez mds, los jefes de equipo trabajan en el terreno. En 2003 y 2004, menos de
uno de cada 10 proyectos aprobados contaba con un jefe de equipo en el terreno; en
2009 y 2010, esta proporcién habia aumentado a 4 de cada 10.

De manera més general, desde la Realineacién se ha observado un marcado aumento
del tamano y la amplitud de los equipos de proyecto. El niimero promedio de
empleados del drea operativa que participan en el diseno de losproyectos aumenté
de tres a cuatro, sin contar los consultores y el personal legal y administrativo.
Este mismo aumento se dio en la etapa de ejecucion. La informacién disponible
apunta a una participacién mayor —aunque todavia no plena— de los especialistas
fiduciarios en la etapa de diseno. Esta coordinacién suele darse de forma mds natural
cuando el jefe de equipo de proyecto estd ubicado en el terreno.

2. Otros tipos de fragmentacién

El documento de la Realineacién también identificaba otros tres tipos de
fragmentacién: en la Sede, donde la existencia de tres departamentos regionales
impedia que el personal trabajara en paises no pertenecientes a su propia subregién
de América Latina y el Caribe; entre la Sede y las Representaciones, caso en que
la colaboracién era escasa aun fuera del ciclo de preparacién de proyectos; y entre
sectores, puesto que la falta de colaboracién impedia la creacién de sinergias y
frenaba el desarrollo de un auténtico “Banco del conocimiento”. OVE llevé a cabo
un andlisis de redes sociales para estudiar estos tres tipos de fragmentacién en el BID
(véanse el Recuadro 2.3 y OVE 2013b).

La compartimentacién regional desaparecié en la nueva estructura matricial. El
porcentaje de empleados del drea operativa asignado a proyectos en diferentes
subregiones de América Latina y el Caribe registré un marcado incremento entre
2004 y 2012, con una clara discontinuidad después de 2007. Si en 2006 menos del
1,5% del personal operativo trabajaba en distintas subregiones, esta proporcién habia
aumentado al 16% en 2008 y al 24% en 2010 (documento de antecedentes de OVE,
2013b).

En contraste con las observaciones a nivel regional, la Realineacién no promovié
una creciente colaboracién entre los principales sectores operativos del Banco.
Ninguno de los indicadores empleados para medir la colaboracién mediante el
andlisis de redes sociales mejoré de modo significativo, lo que indica que cada sector
sigue operando esencialmente dentro de su propio dmbito y persiste un alto grado
de fragmentacién entre sectores. Del mismo modo, no se ha dado précticamente
ninguna expansién en proyectos multisectoriales (véanse el Recuadro 2.3 y OVE

2013b).
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Numero de Nodos: 112

Numero de Bordes: 357

Grado Promedio: 2.788

Namero de Componentes: 30

Tamafio del Componente Mayor: 22
Componentes de Multiples Sectores: 4

Nodos en Componentes de Miltiples Sectores: 36

il
Numero de Bordes: 665
Grado Promedio: 3.032
Nimero de Componentes: 48

Tamaiio del Componente Mayor: 26
Componentes de Multiples Sectores: 4

Nodos en Componentes de Multiples Sectores: 27
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La informacién disponible no apunta a una creciente colaboracién formal entre RES
y los sectores operativos del Banco®.En términos de disefio operativo, sélo uno de los
mds de 200 proyectos aprobados entre 2004 y 2006 incluian a un funcionario de RES
como miembro formal del equipo; las cifras son précticamente iguales para el periodo
2008-2012.

La falta de colaboracién entre especialistas de VPP y VPS es persistente. VPP se
creé6 como parte de la Realineacién para coordinar el apoyo al sector privado; sin
embargo, en su evaluacién sobre el Noveno Aumento General, OVE hallé pocos
indicios s6lidos de colaboracién entre las ramas publica y privada del Banco, o entre
diferentes ventanillas para el sector privado. Las soluciones propuestas para mejorar la
coordinacién publico/privada, como la Estrategia de Desarrollo del Sector Privado®
se han revelado insuficientes. Los entrevistados corroboraron en su mayoria la falta
de coordinacién entre VPS y VPP, asi como entre VPP y la Vicepresidencia de Paises
(VPC), que administra el didlogo con los paises. Una gran mayoria de entrevistados
senal6 asimismo las diferencias en la dindmica de trabajo y los incentivos del grupo
y sugirié que la coordinacién de VPP con las contrapartes técnicas en VPS o con los
Representantes en VPC podria ocasionar generar demoras en proyectos con el sector
privado y eventualmente unapercepcién negativa por parte de los clientes.

Los incentivos del Banco no fomentan la colaboracién entre sectores. Aunque la
Realineacién tenia por finalidad crear una estructura (VPS y VPP) con una masa critica
de conocimientos técnicos y mayores incentivos favorables a la colaboracién entre
sectores, las presiones para otorgar préstamos y los incentivos presupuestarios siguen
frenando dicha colaboracién. En contraste con el auge de la retérica sobre efectividad
en el desarrollo y colaboracién, las divisiones sectoriales tienen firmes incentivos para
generar su propia cartera y evitar la colaboracién con otros sectores®. El reconocimiento
personal tiende a asociarse claramente con las aprobaciones y la gestién de actividades
de los proyectos, y en gran medida el presupuesto de las divisiones sectoriales se define
en funcién del nimero de operaciones. Por otro lado, los incentivos formales como el
pago por mérito premian la accién individual mds que el trabajo en equipo®. Aunque
recientemente el Banco comenzé a ofrecer gratificaciones financieras para premiar la
colaboracién, atin es demasiado pronto para evaluar su eficacia.

La falta de autoridad presupuestaria eficaz de VPC reduce su capacidad para suscitar la
colaboracién de (o entre) VPS y VPP. La politica actual del Banco asigna formalmente
el presupuesto transaccional a VPC, que transfiere los respectivos recursos a VPS una
vez que se aprueba un programa de pais. No obstante, los gerentes o Representantes
de VPC parecen tener en la practica poca influencia real sobre las asignaciones
presupuestarias para el diseno o la ejecucién de los programas de pais.

Al parecer la “doble asignacién” ha tenido un impacto limitado en el refuerzo de
la colaboracién entre sectores, aunque recientemente ha aumentado el nimero de
operaciones con doble asignacién. Mediante la doble asignacién, dos o mds divisiones
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sectoriales pueden registrar cualquier operacién como propia cuando su personal
participa en el equipo de proyecto. No obstante, el 85% del presupuesto operacional
para el proyecto se asigna a una divisién sectorial y la otra divisién tiene poca
motivacién para “prestar” empleados. Casi todo el personal entrevistado sefialé que sus
supervisores, movidos por la presién para aprobar proyectos, tienden a desalentar la
labor intersectorial. Con todo, en 2013 el Banco aprobé 34 operaciones con multiple
asignacién por un total de US$4.100 millones, lo que supone un incremento del
111% frente a las 22 operaciones aprobadas en 2012 por US$1.900 millones.

C. SELECTIVIDAD ESTRATEGICA DEL BANCO

Como parte de la Realineacién se definieron cinco dmbitos prioritarios (impulsar la
inversion en infraestructura, fomentar el desarrollo del sector privado, implementar
politicas sociales eficaces, ampliar las oportunidades para la mayoria y apoyar el
desarrollo de la ciencia y la tecnologia) a fin de ofrecer un nuevo referente para la
selectividad y la focalizacién “positiva” de las operaciones del Banco.

En cuanto a la alineacién de la cartera con los dmbitos estratégicos, la Realineacién no
ha producido mayores cambios. El andlisis de OVE revel6 que entre 2004 y 2006 la
mitad de la cartera de proyectos (en nimero y en volumen) convergia con al menos
uno de estos cinco dmbitos estratégicos, y que entre 2008 y 2012 la proporcidn siguié
siendo bdsicamente igual (56% en nimero y 52% en volumen de operaciones; véase
el Cuadro 2.1). Sélo en el porcentaje de préstamos orientados a “impulsar la inversion
en infraestructura” se dio un aumento sustancial, atribuible ante todo a los paises
del Grupo A y del Cono Sur. En el caso del Caribe y los paises del Grupo D si se
produjo un aumento sustancial del porcentaje de proyectos alineados con los dmbitos
estratégicos (del 33% al 63% y del 46% al 58%, respectivamente)?.

CUADRO 2.1 CONVERGENCIA DE LA CARTERA DE PRESTAMOS DEL BANCO CON LOS AMBITOS

ESTRATEGICOS
Préstamos aprobados

Antes de la Después de la

Realineacién Realineacién
% No. % No.
No convergen con los dmbitos estratégicos 50.2 123 44.3 279
Infraestructura 17.6 43 23.8 150

§° Desarrollo del sector privado 15.5 38 14.3 90

£ | Politicas sociales 12.7 31 12.2 77
e;’ Oportunidades para la mayoria 1.6 4 2.1 13
Ciencia y tecnologia 2.5 6 3.3 21
Total 100 245 100 630

Fuente: OVE, con base en base de datos OPUS vy clasificacién propia.
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En algunos casos la Realineacién ha producido cambios sustanciales en la
distribucién de la cartera de préstamos entre sectores. Entre los periodos 2004-2006 y
2008-2012, ha aumentado la importancia relativa de préstamos para energia
(4% al 9%), agua y saneamiento (6% al 11%) y mercados financieros (1% al 6%), tres
sectores que respaldan de forma directa o indirecta dos prioridades de la Realineacién
(infraestructura y sector privado). En cuanto al volumen de préstamos, los sectores de
agua y saneamiento y mercados financieros han visto aumentar su proporcién dentro
de la cartera total del 4% al 13% y del 6% al 12%, respectivamente. Aunque la reforma
y modernizacién del Estado y la inversién social siguen siendo los dos sectores mds
importantes en la cartera del Banco, su peso relativo en la cartera total ha disminuido
del 39% al 25% en cuanto a nimero de aprobaciones y del 53% al 24% en cuanto a
volumen de préstamos.

La convergencia de los proyectos de cooperacién técnica no ha variado mayormente.
Como ocurre con los préstamos, el mayor niimero de operaciones de cooperacién técnica
aprobadas corresponde a los sectores de reforma y modernizacién del Estado e inversién
social, aunque en este tltimo caso se ha producido una marcada reduccién del 29% al
14%. En cambio, las operaciones de cooperacion técnica en los sectores de ciencia y
tecnologia y de empresa privada y desarrollo de la PYME cobraron mayor relevancia
después de la Realineacién (a aumentar respectivamente del 1% al 8% y del 4% al 6%),
y en ambos casos se relacionan con prioridades estratégicas identificadas en 2007.

Sélo en dos de los cinco dmbitos estratégicos (impulsar la inversion en infraestructura e
implementar politicas sociales eficaces) se da una clara convergencia con las prioridades
definidas en el Noveno Aumento General en 2010%. Al igual que la Realineacién,
el Noveno Aumento General no produjo mayores cambios en la distribucién de la
cartera de préstamos. En efecto, el 52% de los préstamos aprobados entre 2004 y 2010
ya convergian con las cinco prioridades del Noveno Aumento General, y para 2012
este porcentaje habia aumentado al 55%.

La demanda de los paises sigue siendo el principal determinante de la accién del Banco.
Las personas entrevistadas opinaron de manera casi undnime que la programacién
del Banco —especialmente en los principales paises prestatarios de la Regién— sigue
estando determinada por las demandas del pais prestatario, mds que por las estrategias
del Banco o por cambios en su oferta de conocimiento. Las presiones que experimentan
VPC y VPS para generar un alto volumen de préstamos siguen primando sobre los
incentivos para producir resultados o estimular la efectividad en el desarrollo, tal como
pareceria requerir un mayor enfoque estratégico. En efecto, el 76% de los entrevistados
afirmé que las presiones para aprobar operaciones han aumentado de hecho desde la
Realineacién.
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D. PRODUCCION DE CONOCIMIENTO

La capacidad del Banco para generar conocimiento haaumentado desde la Realineacién.
Una gran mayoria de personas entrevistadas opinaba que el Banco asigna actualmente
mayor prioridad que antes de la Realineacién a la produccién de conocimiento,
especialmente por parte de especialistas sectoriales. A ello han contribuido la decisién
de agrupar a los especialistas en VPS y contratar personal mds experimentado en
investigacién académica, asi como la voluntad de la gerencia de VPS de dar prioridad
a la generacién de conocimiento.

También la percepcién sobre la calidad de los productos de conocimiento del Banco
parece haber mejorado. Tanto el personal como los representantes de organizaciones
de la sociedad civil e instituciones académicas opinan que el Banco genera actualmente
productos de mayor calidad que antes de 2007%.

La funcién de las divisiones sectoriales en la produccién de conocimiento ha

aumentado desde la Realineacién y estd mejor vinculada con los proyectos. La mayoria

de especialistas en la Sede y en las Representaciones consideran que la produccién
y q

de conocimiento en la modalidad de “apoyo operativo” sirve como insumo para las

operaciones que disefan y ejecutan.

Sin embargo, también se percibe que muchos productos de conocimiento de tipo
investigacién y desarrollo generados por VPS son marcadamente académicos y poco
idéneos como insumos programdticos u operativos (véase el Anexo G). Esta opinién
fue vertida por la mayorfa de especialistas sectoriales, representantes de gobierno
y organismos ejecutores entrevistados. Por lo general, los funcionarios no estin
familiarizados con los productos mds académicos y prefieren otros mds estratégicos
que se adecuen a las necesidades de sus paises.

Los productos de RES siguen mostrando poca relacién con la labor operativa y
programatica del Banco. El documento de la Realineacién aludia en el pdrrafo 5.13 a
la limitada incorporacién del conocimiento de RES dentro del Banco y en los paises
prestatarios. Al parecer, esta situacién no ha cambiado®’. Por ejemplo, en términos
de la produccién de conocimiento, sélo un porcentaje muy bajo del nimero total de
publicaciones de RES que figura en el Repositorio de Conocimiento Institucional
(BRIK) del Banco ha sido fruto de la colaboracién entre RES y otro departamento
del Banco, tanto antes como después de 2007*'. La mayoria del personal entrevistado
para esta evaluacién juzgd la investigacion de RES poco ttil para su trabajo: alrededor
del 30% afirmé que nunca la usa, y poco mds del 50% indicé que sélo la usa
ocasionalmente (véase el Anexo G). También los funcionarios de gobierno sefialaron
que s6lo en raras ocasiones consultan los productos de conocimiento de RES.
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Los productos de conocimiento del Banco relacionados con la investigacién y el
desarrollo cuentan al parecer con pocos aportes de los paises o de VPC. En opinién
de la mayoria de los especialistas sectoriales, Representantes, jefes de operaciones y
empleados de VPC, el programa de investigacién y desarrollo se rige ante todo por las
propias prioridades de VPS, y por ende la mayoria de los productos analiticos no se
usan para definir una agenda novedosa de cara al futuro. Aunque parte de la producciéon
de conocimiento ha comenzado recientemente a incorporarse en la programacion, su
pertinencia operativa se ve limitada por la falta de coordinacién entre VPS y VPC y
las necesidades de los paises.

La capacidad del Banco para difundir conocimiento parece haber mejorado tras la
Realineacidn, si bien se requieren mds esfuerzos. La Realineacién estuvo en el origen
de la creacién de KNL, que ha realizado amplios esfuerzos para captar y difundir
el conocimiento que se genera dentro y fuera del Banco. Mediante su Divisién de
Gestion del Conocimiento y la Biblioteca Felipe Herrera, KNL ha desarrollado
mecanismos que estdn ayudando a mejorar la recopilacién y difusién de conocimiento
dentro y fuera de la institucién®’. La mayorfa de las personas entrevistadas sostienen
que la busqueda de productos de conocimiento sigue planteando dificultades, y al
parecer los especialistas carecen de incentivos para dedicar tiempo a la incorporacién
de sus productos en estos mecanismos. Ademds, el sentir general de las contrapartes
en gobiernos, centros académicos y organizaciones no gubernamentales es que el
Banco no se esfuerza lo suficiente por divulgar sus conocimientos al exterior. Para
estos interlocutores, el Banco Mundial sigue siendo la principal referencia en temas
concretos de investigacion.

La descentralizacién del personal ha favorecido la transferencia de conocimientos
técnicos. La disponibilidad de especialistas sectoriales sobre el terreno para asegurar en
permanencia el didlogo técnico y la supervisién de proyectos con las contrapartes debe
considerarse también como un importante canal de transmisién de conocimiento.
Los funcionarios de gobierno y de los organismos ejecutores citaron a menudo este
intercambio como un efecto positivo de la Realineacién.

E. RESUMEN

La Realineacién ha inducido un profundo cambio en la dotacién de personal del
Banco en los niveles técnico y gerencial. En promedio, el personal técnico contratado
desde la Realineacién posee un mayor nivel de preparacién y aptitudes técnicas,
aunque con frecuencia el personal contratado en las Representaciones tiene algo
menos de experiencia operativa. A raiz de la Realineacién se renové casi por completo
el cuadro gerencial del Banco, y aproximadamente la mitad de las nuevas posiciones
de Representante, gerente o jefe de divisién se han cubierto mediante procesos
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competitivos. La mayoria del personal no percibe un incremento de las aptitudes
gerenciales y sigue considerando que los procesos de seleccién para posiciones
gerenciales no son plenamente transparentes.

Un objetivo primordial de la Realineacién era reducir la fragmentacién en
multiples dimensiones —entre el personal que trabaja en diversas subregiones de
América Latina y el Caribe, entre el disefio y la ejecucién de proyectos, entre la
Sede y las Representaciones y entre sectores. La Realineacién permitié eliminar
la compartimentacién regional e incrementé la continuidad de los equipos y la
colaboracién entre la Sede y las Representaciones durante el ciclo de proyecto, si
bien la colaboracién entre sectores y entre las ventanillas pablica y privada no ha
mejorado. La compartimentacién sectorial sigue siendo muy alta, y los incentivos
para la colaboracién entre vicepresidencias o sectores son muy escasos en el Banco.
No parece que la Realineacién haya incidido mayormente en los lineamientos
estratégicos sustantivos del financiamiento del Banco, que en esencia siguen
reflejando la demanda de los clientes.

De manera general, el Banco ha mejorado su capacidad para generar y difundir
conocimiento, aunque muchos de sus productos de conocimiento siguen
considerdndose poco acordes con las necesidades operativas. Los productos de
conocimiento de tipo “apoyo operativo” presentan un mayor grado de convergencia,
aunque muchos productos de investigacién y desarrollo de VPS no parecen converger
con las necesidades operativas. También han mejorado los mecanismos para captar
y divulgar conocimientos, si bien su uso sigue siendo limitado. La presencia de
especialistas sobre el terreno estd contribuyendo a aumentar la divulgacién de
conocimientos del Banco.
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Para ayudar al Banco a acercarse a los paise el BID, la Realineacién propuso que las representaciones se convirtieran en “ventanilla tnica” para dirigir
el didlogo entre el Banco y los paises, defin T ograma, entregar los productos del BID y atender a las necesidades especificas de cada pais usando un
enfoque programatico con una gestién de adecuada.
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Profundizacion del
Enfoque de Pais

Uno de los objetivos estratégicos de la Realineacién era aumentar
la efectividad en el desarrollo y la pertinencia del Banco,
reforzando la capacidad de la organizacién para adaptar su
apoyo a las necesidades individuales de cada pais. Este concepto
de enfoque de pais es desde hace mucho una aspiracién de
los bancos multilaterales de desarrollo, surgida en respuesta
a la percepcién de que estas instituciones operaban siguiendo
un manual preestablecido, sin tener en cuenta las necesidades
especiales de cada pais en particular. La Realineacién imprimié
renovado impulso a esta aspiracién®’, aunque de manera genérica
y poco especifica.

Para ayudar al Banco a estar mds préximo a los paises con los que trabaja, se propuso
como parte de la Realineacién convertir a las Representaciones en una “ventanilla
tnica” para dirigir el didlogo entre el Banco y los paises, definir la estrategia y el
programa, suministrar los productos del Banco y atender a las necesidades especificas
de cada pais empleando un criterio programdtico con una adecuada gestion basada en
riesgos y resultados. De acuerdo con el documento de la Realineacién, esto implicaba,
entre otras cosas, delegar autoridad en las Representaciones, reforzar sus capacidades
técnicas, incrementar sus recursos humanos y financieros, intensificar la colaboracién
entre la Sede y las Representaciones y entre el disefio y la ejecucién de los proyectos, e
incrementar la movilidad del personal®.

A. CAPACIDAD DE 1LAS REPRESENTACIONES

En términos generales, la capacidad de las Representaciones para dirigir el proceso de
la programacién y la estrategia de pafs parece haber aumentado®, aunque esta mayor
capacidad atin no se ha plasmado necesariamente en una programacién mds estratégica
y proyectada a largo plazo para cada pais en particular. Tres factores han contribuido
a esta mejora. Por un lado, los Representantes son ahora formalmente responsables de

orientar el didlogo, una funcién que antes de la Realineacién recaia en los jefes de las 2



divisiones de pais en la Sede*; por otro lado, las Representaciones cuentan hoy con
mis personal técnico que antes de la Realineacién; por dltimo, se ha dado un notable
aumento en la colaboracién entre el personal de la Sede y de las Representaciones en
las mismas divisiones sectoriales, tal como se sefial6 en el Capitulo II.

Con todo, algunos elementos estructurales y relativos a procesos tienden a limitar la
autoridad y capacidad de los Representantes para aprovechar los recursos técnicos sobre
el terreno. En primer lugar, las responsabilidades de los Representantes frente a los
gerentes regionales no estin debidamente definidas. Segtin se indicé en las entrevistas,
en algunos paises el didlogo sobre estrategia y planificacién es dirigido localmente por
el Representante?’, mientras que en otros esta funcién recae en el gerente regional en
la Sede. La impresién general que se desprende de las entrevistas con el personal y con
representantes de gobierno es que la distribucién de responsabilidades depende en gran
parte de la personalidad. Durante las entrevistas, muchas contrapartes de gobierno
indicaron que preferirian que la autoridad para preparar, aprobar e implementar la
programacién de pais se ejerciera en el terreno (véase el Recuadro 3.1).

En segundo lugar, la estructura matricial surgida de la Realineacién® no ha abordado
efectivamente las dificultades de coordinacién intrinsecas a toda organizacién
matricial, las cuales afectan en particular a los procesos de definicién de la estrategia
y el programa (BID, 2012d)*. Segtin indica la informacién presentada en el capitulo
anterior, la colaboracién entre sectores y entre VPC, VPP y VPS es deficiente, por
diversas razones®’. En comparacién con la estructura previa a la Realineacién, la linea
de autoridad se ha hecho mds extensa’’. Esto tiende a entorpecer la coordinacién y
la participacion eficaz de todas las partes de la matriz, a la vez que limita el control
de recursos por parte del Representante en el proceso de preparacién de la estrategia.

Por otra parte, los procedimientos y la estructura del Banco no facilitan la coordinacién
entre VPC, VPS y VPP en la preparacién de programas y estrategias de pais (véase el
Recuadro 3.1). Los procedimientos y pricticas presupuestarias para la preparacion de las
estrategias’® no contribuyen a integrar las perspectivas y aportes de todas las partes de la
matriz, a fin de aprovechar la “tensién creativa” que se espera de una estructura matricial®.
La preparacién y aprobacién de las estrategias y los programas de pais es competencia
exclusiva de VPC, y el personal de VPS sélo estd a cargo de la elaboracién de notas técnicas.
Aunque ocasionalmente se consulta al personal de VPP, éste pocas veces toma parte en
el didlogo sobre la estrategia, aun en lo que concierne al desarrollo del sector privado®.
Asimismo, el Banco produce pocos diagnésticos rigurosos a nivel de pais que identifiquen
los desafios cruciales de desarrollo en los distintos sectores y ayuden a integrar el disefio y la
ejecucién del programa del Banco y orientar su didlogo técnico™. Por otro lado, VPC carece
de personal idéneo para integrar la labor de VPS, y VPS no cuenta con un mecanismo
exclusivo para integrar su conocimiento especifico sobre los paises entre distintos sectores™.
Finalmente, los Representantes no poseen la autoridad (presupuestaria o de otra indole)
para coordinar la labor realizada en sus paises incluso por los especialistas técnicos de las
Representaciones, y mucho menos por el personal de la Sede”.
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REcUADRO 3.1. INFORMACION OBTENIDA DE LOS ESTUDIOS DE CASOS

OVE llevé a cabo estudios de casos practicos en 10 paises, a saber, Argentina, Belize, Brasil,
Colombia, El Salvador, Guyana, México, Nicaragua, Paraguay y la Republica Dominicana.
Como parte de dichos estudios, OVE disend siete tipos de foros de discusién (cuatro
para interlocutores internos y tres para interlocutores externos) con el fin de examinar las
distintas dimensiones de la evaluacién (como didlogo de politicas, programacién, disefio
y ejecucién de proyectos, gestion de recursos, y productos de conocimiento; véanse
los cuestionarios en el Anexo F). La composicion de los foros de discusidn se definié en
consulta con los Representantes y los jefes de operaciones en cada pais, procurando
incluir variadas perspectivas, experiencias y conocimientos. Para los foros de discusidon
externos, OVE buscé la participacién de representantes de gobiernos, organismos
ejecutores y organizaciones de la sociedad civil que hubieran interactuado con el Banco
durante ocho afos como minimo, tanto antes como después de la Realineacién. En
total, OVE organizé 48 foros con 139 empleados y consultores de las Representaciones y
32 representantes de gobiernos, organismos ejecutores y la sociedad civil.

El siguiente cuadro recoge un conjunto de constataciones clave de esta evaluacion en las
que se observé un nivel de acuerdo relativamente alto entre los interlocutores tanto internos

COmMo externos.

., % de acuerdo
Constatacién
Interno | Externo

Aptitudes
Mayor conocimiento sectorial de especialistas en las Representaciones 67 86
Menores aptitudes de ejecucién de proyectos de especialistas en las 89 36
Representaciones
Colaboracién
Mayor colaboracién entre la Sede y las Representaciones en la misma 67 na
divisién .
Continuas deficiencias de coordinacién entre sectores and

. . . 100 100
vicepresidencias
Funciones
Confusién de funciones entre Representante y gerente 89 86
Limitada autoridad del Representante en la ejecucién del programa de pais | 100 71
Limitada autoridad del Representante en el didlogo técnico realizado por 67 7
el personal de VPS y VPP
Procesos
Mayor carga asociada a los procesos operativos 100 71
Mayor capacidad para disefar y ejecutar operaciones debido a la 100 36
proximidad al organismo ejecutor
Presiones mds intensas para aprobar y desembolsar préstamos 100 100
Debilidad de los mecanismos de control de calidad 89 n.a.
Desarrollo profesional
Limitaciones del PMR como instrumento de gestién de proyectos 89 n.a.
Menores oportunidades de desarrollo profesional para el personal de las 89 na
Representaciones en comparacién con el personal de la Sede ’
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Ademds, las presiones para aumentar la concesion de préstamos refuerzan la
compartimentacion sectorial (véase el Recuadro 3.1). Las divisiones de VPS vy las
ventanillas del sector privado de VPP estdn bajo presion de la Administracién para
engrosar sus carteras; esto lleva a una y otra a perseguir sus propios objetivos sin
tener en cuenta las prioridades del pais. Como ya se senald, estas mismas presiones
dificultan en extremo la inclusién de programas multisectoriales en las estrategias o los
programas de pais, a pesar de que, como observaron varios representantes de gobierno,
algunos problemas de desarrollo se abordarian mds eficazmente con una perspectiva
multisectorial.

Aunque las circunstancias nacionales difieren, el didlogo técnico cotidiano en sectores
especificos suele estar a cargo de especialistas sectoriales, con escaso conocimiento por
parte de los Representantes (véase el Recuadro 3.1). Por lo tanto, el didlogo técnico
suele carecer de un enfoque estratégico claro y mds bien se gufa por las necesidades
asociadas a la generacién de operaciones. La situacién se ve exacerbada cuando la
Representacién y la cartera son grandes, aunque en general los Representantes mds
experimentados se desempenan mejor que los menos experimentados a la hora de
ayudar a orientar el didlogo técnico e informar sobre el mismo.

B. CAPACIDAD PARA SUMINISTRAR PRODUCTOS DEL BANCO

1. Disefo de proyectos

Con la Realineacién parecen haber mejorado la capacidad del Banco para disenar
proyectos y la contribucién de las Representaciones a esa capacidad. En consonancia
con las conclusiones de la evaluacién de OVE sobre la accién del Banco en paises de
medianos y altos ingresos (BID, 2012f), el 69% del personal encuestado y la mayoria
de los Representantes entrevistados para esta evaluacién sehalaron un aumento en las
aptitudes del personal relativas al disefio de proyectos en las Representaciones58. En su
mayoria, el personal entrevistado atribuyé al menos parte de este aumento al refuerzo
de la autoridad para disenar proyectos en el terreno y al mayor nimero de especialistas
sectoriales asignados al terreno a raiz de la descentralizacién. Como se indic6 en el
Capitulo II, la proporcién del personal de las Representaciones que dirige equipos de
proyecto o participa en ellos ha aumentado, y se ha reducido la fragmentacion entre
el diseno y la ejecucién de los proyectos. Desafortunademente, al no disponer de
datos fiables, OVE no pudo comparar la calidad de los proyectos antes y después de
la Realineacién utilizando datos empiricos ni determinar si los proyectos se adaptan
mejor a las necesidades nacionales™.

También es probable que la mejora del diseno de los proyectos se haya visto favorecida
por otros cambios derivados de la Realineacién, como la creacién de una funcién
fuerte e independiente de control de calidad en la Oficina de Planificacién Estratégica
y Efectividad en el Desarrollo (SPD) y la adopcién de diversos instrumentos de control
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de calidad como la Matriz de Efectividad en el Desarrollo para medir la evaluabilidad
de los proyectos en fases iniciales. De acuerdo con los representantes de gobierno y
gerentes de operaciones entrevistados para la evaluacién, estos cambios han coadyuvado
a un diseno de proyectos mds realista que antes de la Realineacién, cuando no existia
un mecanismo semiindependiente y efectivo de control de calidad y las normas y
metodologias usadas para evaluar la calidad de los proyectos eran ineficaces®.

Los procesos no se han simplificado. El nuevo ciclo de proyecto, que el Banco aprobé
en 2007, tenia por finalidad adaptar el ciclo de proyecto a la nueva organizacién
matricial y solventar algunas de las carencias del anterior sistema, como el niimero
excesivo de etapas, la exigencia de demasiadas firmas, la falta de claridad en la toma
de decisiones, la inadecuada focalizacién en la ejecucién y el escaso nivel de gestién
basada en riesgos y resultados (BID, 2007c¢). Sin embargo, dos tercios del personal
entrevistado considera que los costos burocrdticos para la preparacién de proyectos
han aumentado, y el 55% tiene una opinién similar sobre los costos de preparacién de
operaciones de cooperacién técnica. Mds ain, como se analiza en el Capitulo IV, los
tiempos de preparacién de los proyectos no se han reducido.

En parte, el aumento de los costos burocriticos puede originarse en los mecanismos
adicionales de control de calidad. Por ejemplo, la introduccién de la Matriz de
Efectividad en el Desarrollo ha contribuido a mejorar la evaluabilidad de los proyectos,
pero también es posible que haya aumentado considerablemente el volumen de trabajo
requerido para finalizar un proyecto. El tiempo transcurrido entre la aprobacién de
la propuesta de desarrollo de la operacién por el Comité de Revisién de la Calidad
y el Riesgo y la aprobacién de la Propuesta de Desarrollo de la Operacién (POD)
por el Comité de Politicas Operativas (OPC) ha aumentado en un 18,3% desde
2008. Conviene senalar que algunos jefes de equipo cuyos proyectos han obtenido
reiteradamente buenos puntajes en la Matriz de Efectividad en el Desarrollo indicaron
que ésta no les genera trabajo adicional, y de hecho facilita su labor al estipular
claramente los elementos formales que requiere un buen proyecto. Asimismo,
consideran que la Matriz de Efectividad en el Desarrollo y la revisién de la misma por
parte de SPD han generado un sistema de control de calidad mds objetivo que el que
existia antes de la Realineacion.

Otra razén del aumento de los costos burocrdticos es la incertidumbre del proceso de
revision. A la proliferacién de controles informales se suma la falta de claridad sobre
cudndo y cdmo puede acabar el proceso. El personal se queja de que muchas veces la
QRR no da por cerrado el ciclo, con lo cual el proyecto sigue en un proceso constante
de enmiendas ad hoc por parte de revisores informales hasta que se presenta al OPC.
Otra queja se refiere al nimero de firmas que deben obtenerse durante la tramitacién
de un proyecto.

Aun con estos procesos adicionales, los mecanismos de control de calidad de los
proyectos parecen ser inadecuados. Se dirfa que la QRR no se toma suficientemente
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en serio desde un punto de vista sustantivo —quizd debido a su coexistencia con los
referidos procesos informales y al hecho de realizarse de manera virtual sin requerir la
participacién de los gerentes— por lo cual no permite reunir e incorporar las opiniones
pertinentes en el Banco. Los revisores que participan en este proceso parecen mds
interesados en mejorar los aspectos formales de los documentos de proyecto que el
disefio sustantivo de la operacién®'. Dado que en el proceso no participan especialistas
experimentados de otros sectores ni revisores externos, tampoco se generan
oportunidades de aprendizaje y enriquecimiento mutuo. Para casi la mitad de los
especialistas entrevistados, el control ejercido mediante la QRR es peor si se compara
con el antiguo modelo del Comité de Revisién General. También suscita amplias
dudas el valor agregado de la revisién por el OPC. Muchos empleados entrevistados
opinaron que un proceso mds robusto y riguroso en una sola etapa seria preferible al
actual proceso en dos niveles.

Como ya se indicé, el papel de SPD ha mejorado el control de calidad desde la
Realineacidn, pero es necesario reforzarlo. De acuerdo con el personal de operaciones
entrevistado, SPD no posee el nimero ni la variedad de especialistas sectoriales con
experiencia operativa en el Banco que se necesitarfa para asegurar sistemdticamente
el control de calidad®®. La mayoria del personal entrevistado consideraba que un
proyecto puede recibir distintas calificaciones segin la persona que haya actuado como
revisor en SPD, lo cual es indicativo de algunas posibles carencias en la capacidad o
los procesos de SPD®.

Por dltimo, tal como se observé en el Capitulo II, las presiones para aprobar proyectos
pueden socavar los incentivos orientados a un buen disefio de los proyectos. En
opinién de mds de tres cuartas partes del personal encuestado, las presiones para
aprobar préstamos se han acentuado desde la Realineacién (véase el Anexo G). En
lasentrevistas estructuradas y los foros de discusién, muchos empleados afirmaron
haber sido presionados por sus supervisores para minimizar los riesgos identificados,
a fin de evitar retrasos en la aprobacién de los proyectos. Estas presiones también
comprometen el valor de la Matriz de Efectividad en el Desarrollo ya que, segin
senala el personal, el logro del puntaje minimo necesario para obtener la aprobacién
del Directorio es visto por los gerentes como un fin en si, no como un instrumento

para contribuir a alcanzar los resultados de un proyecto en materia de desarrollo (véase
el Recuadro 3.1)%,

2. Ejecucién de los proyectos

La Realineacién ha tenido un efecto variado en la capacidad del Banco para respaldar
la ejecucién de los proyectos. Los avances en algunos aspectos han sido neutralizados
por retrocesos en otros. Mds de dos tercios del personal encuestado y la mayoria de los
entrevistados expresaron el parecer de que estos retrocesos estdn dejando sin efecto los
progresos hechos en algunas dimensiones (véase el Anexo H)®.
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Diversos elementos han afianzado la capacidad del Banco en general (y de las
Representaciones en particular) para respaldar la ejecucién de proyectos, entre ellos
la delegacién de mds autoridad en los jefes de equipo de proyecto, el abogado de
proyecto y el especialista fiduciario; la mayor continuidad de los equipos de proyecto;
el perfil educativo mds sélido de los especialistas sectoriales, y el mayor nivel de
proximidad al proyecto por parte de los jefes de equipo asignados sobre el terreno
(véase el Capitulo II)*. La autoridad delegada en los jefes y miembros de equipo para
respaldar la ejecucion de los proyectos aumenté sustancialmente tras la Realineacién;
antes de ella, los jefes de equipo estaban en una situacién de responsabilidad sin
suficiente autoridad —bastante similar a la situacién actual de los Representantes con
respecto a la programacién y la estrategia de pais. La facultad de otorgar una prérroga
o modificar un contrato, por ejemplo, estaba reservada a las maximas autoridades
del Banco (véase el manual OA-420, 2003). Hoy en dia, por el contrario, los jefes
de equipo de proyecto poseen un mayor grado de autoridad, que les permite por
ejemplo ampliar los plazos para las condiciones previas y los desembolsos finales.
También los especialistas financieros y abogados de proyecto tienen mayor autoridad,
por ejemplo en cuanto a informes legales, cambios de tasas de interés y presentacion de
auditorfas®. La gran mayorfa de personas entrevistadas, especialmente los responsables
de la ejecucién en el Banco y en los paises, manifestaron que la delegacién de autoridad
ha generado una onda de dinamismo.

Sin embargo, los cambios en la dotacién de personal producidos por la Realineacién
han reducido en cierta medida la experiencia y competencia de los especialistas
técnicos en las Representaciones con respecto a la ejecucién de proyectos (como se
indica en el Capitulo II)%. Segtin indican los estudios de casos, una amplia mayoria
del personal y las contrapartes de gobierno estima que las competencias en materia de
ejecucion en las Representaciones han disminuido desde de la Realineacién (véase el
Recuadro 3.1). Reconociendo este hecho, VPC amplié la posicién de analista de
operaciones para operar entre sectores y ayudar a ejecutar el programa de trabajo.

En su gran mayoria, los empleados de las Representaciones y funcionarios de gobierno
entrevistados senalaron que si bien la Realineacién indujo una cierta descentralizaciéon
de responsabilidades, los Representantes del Banco carecen de suficiente autoridad
para coordinar los recursos presupuestarios y humanos necesarios para la gestién de la
cartera (véase el Recuadro 3.1)®. Gestionar una cartera con un enfoque de pais requiere
una mayor proximidad al pais, una visién general del pais y su cartera, asi como la
capacidad de reasignar recursos humanos y financieros entre distintos proyectos. Aun
cuando la ejecucién de proyectos suele contar con el apoyo de especialistas ubicados
en las Representaciones, estos especialistas se asignan a las divisiones sectoriales en la
Sede y rinden cuentas ante éstas, que pueden carecer de una vision general del pais
y su cartera. Por otro lado, esta responsabilidad es compartida por tantas divisiones
sectoriales cuantos sectores haya en la cartera de un pais dado, y no existe un mecanismo
eficaz para manejar compensaciones a nivel nacional o facilitar la coordinacién entre
sectores cuando asi se requiera. Muchos Representantes y especialistas basados en
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las Representaciones opinan que las decisiones sobre cesién de personal técnico a
las Representaciones suelen basarse mds en los imperativos de cada divisién sectorial
que en las necesidades del pais especifico. Asi, algunos sectores carecen de cobertura
adecuada en las Representaciones, mientras que otros estdn cubiertos en exceso”’. En
este contexto, muchas personas entrevistadas sostienen también que la centralizacién
de HRD ha limitado la capacidad para focalizarse en asuntos de recursos humanos en
las Representaciones. Ademds, a diferencia de lo que ocurria antes de la Realineacién’,
los Representantes carecen de autoridad para reasignar funciones entre especialistas
(sean empleados o consultores) en las Representaciones; y no existe un mecanismo que
permita a los Representantes y los jefes de divisién en la Sede distribuir conjuntamente
tareas entre especialistas, personal fiduciario y consultores’?. Mds de la mitad de los
miembros de equipos de proyecto estdn ubicados en la Sede, lo que hace adn mis
dificil que los Representantes influyan en la asignaciéon de personal y recursos para la
gestion de la cartera.

La ejecucién de proyectos también se ve afectada por otras dificultades vinculadas a los
procesos, algunas existentes con anterioridad y otras surgidas desde la Realineacidn.
Los requisitos relativos a gestion de riesgos, salvaguardias, metas institucionales y
seguimiento y evaluacién de proyectos son indispensables para asegurar la efectividad
en el desarrollo. Sin embargo, los jefes de equipo consideran que muchos de estos
instrumentos, como el informe de avance del seguimiento del proyecto, atin no son
adecuados para su uso en la gestién de proyectos”. A ello se suman las carencias
generales de los sistemas de informacién, que incrementan el volumen de trabajo que
deben realizar los especialistas’™.

Segin informa el personal, las presiones para realizar desembolsos y otorgar préstamos
se han intensificado desde la Realineacién. El personal entrevistado reconoce en
su gran mayorfa que el Banco estd haciendo mds hincapié en la gestién basada en
resultados y la efectividad en el desarrollo; no obstante, el 83% de los entrevistados
considera que las presiones para efectuar desembolsos son mayores hoy que antes de la
Realineacién (véase el Anexo G). Ademds, casi todos los entrevistados sostienen que,
cuando hay que escoger entre efectividad en el desarrollo y desembolsos, estos tltimos
suelen prevalecer.

El personal de las Representaciones puede estar en desventaja relativa en cuanto a
oportunidades de desarrollo de carrera. Tal como se senalé antes, el andlisis de OVE
revelé que, teniendo en cuenta las variables de preparacién académica y experiencia
profesional, el personal que trabaja sobre el terreno ocupa en promedio un grado menor
que el que trabaja en la Sede”. La mayoria del personal local entrevistado para esta
evaluacién opina que la falta de proximidad con el supervisor directo tiene un efecto
adverso sobre las promociones y evaluaciones, y que la opinién del Representante
influye poco en las posibilidades de promocién o el desarrollo profesional a largo
plazo.
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C. RESUMEN

La Realineacién ha propiciado un modesto aumento de la capacidad de las
Representaciones para dirigir el didlogo sobre estrategia y programacién. Este aumento
obedeci6 a la delegacién de estas funciones en los Representantes, aunada a una cierta
descentralizacién del personal técnico y una mayor colaboracién entre la Sede y el
personal sobre el terreno en sectores especificos. No obstante, esta capacidad sigue
estando limitada por la estructura, las politicas y procesos y los incentivos del Banco,
ante todo por la confusién entre las funciones de los gerentes de los departamentos
de pais y los Representantes; la escasa autoridad delegada en la prictica en los
Representantes, y la participacién sumamente limitada del personal de VPS o VPP en
este didlogo. No existen indicios de que la Realineacién se haya plasmado en una mejor
programacién o planificacién estratégica a largo plazo, y las presiones a corto plazo
para aprobar y desembolsar proyectos parecen mayores que antes de la Realineacién.

En lo que respecta a los proyectos, la Realineacién parece haber aumentado en cierta
medida la capacidad del Banco en general, y de las Representaciones en particular, para
disefar mejores proyectos, mas no necesariamente para apoyar su ejecucién. Entre los
factores que contribuyeron a un mejor disefio de los proyectos, la mayoria de las personas
entrevistadas para esta evaluacién citaron la descentralizacién del personal técnico, el
refuerzo de la funcién de control de calidad de SPD y el mayor grado de continuidad
en la composicién de los equipos de proyecto a lo largo del ciclo de proyecto. Sin
embargo, la funcién general de control de calidad sigue planteando problemas. SPD
carece de suficientes capacidades; el personal considera que ni la QRR ni la revisién
por el OPC son especialmente eficaces, y los mecanismos informales de control de
calidad son inciertos y costosos. La ejecucién de proyectos se ha visto favorecida por la
delegacién de cierto grado de autoridad en los jefes y miembros de equipo en el marco
de la Realineacion, y a la vez perjudicada por una cierta reduccién de la experiencia
del personal de las Representaciones y por los mismos problemas transversales de
coordinacién matricial que afectan al didlogo sobre politicas y programacién.
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Eficiencia
Institucional

Otro de los objetivos de la Realineacién era aumentar la
eficiencia institucional, para lo cual se propusieron las
siguientes reformas: adopcién de una estructura matricial para
simplificar la organizacién del Banco, consolidacién de unidades
organizacionales para crear sinergias y eliminar la fragmentacién
institucional, actualizacién de procedimientos para proyectos y
reforma delas funciones de apoyo operativo y servicio compartidos
(presupuestos, administracién, recursos humanos, tecnologia
de la informacién y asesoria legal). A fin de determinar en qué
medida se ha cumplido este objetivo, OVE reunié datos sobre
los costos directos e indirectos de la Realineacién y una serie de
indicadores de eficiencia.

A. CosT0S DE LA REALINEACION

Aunque inicialmente la Administracién estimé los costos de la Realineacién en
US$87,6 millones, esta estimacion se ajustd a la baja durante la implementacién.
La Administracién acordé reembolsar los costos de las Fases I y II de la Realineacién
hasta 2013 (US$74 millones), dejando para ello 109 vacantes de personal sin cubrir.
Este plan habria supuesto efectuar recortes presupuestarios anuales por un total de
US$12,3 millones hasta 2013, para reembolsar los costos estimados. Por lo tanto,
la  Administracién efectué un recorte de US$12,3 millones en el presupuesto
administrativo de 2008. En 2009, la Administracién comunicé al Directorio que los
costos de la Realineacién por reembolsar s6lo sumaban US$61,5 millones en vez del
monto estimado en un inicio, por lo que los recortes para 2010 apenas totalizaron
US$10,3 millones’. En 2010 el Directorio aprobé un incremento presupuestario
de US$1,5 millén para 201177, y en 2014 se introdujo un ajuste presupuestario de
US$8,8 millones para reducir el nivel de reembolsos anuales a cero.
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La Administracién estimaba los costos se destinarfan en su mayor parte a cubrir
indemnizaciones por cese laboral, gastos de personal y servicios de consultoria. A fecha
de abril de 2009, estas categorias de gasto representaban mds del 97% del total. Otros
costos inclufan los de contratacién, logistica y alquiler temporal de espacio para las
Representaciones, aunque su cuantia era baja y se redujo atin mds con el paso del
tiempo.

Con todo, estas cifras no inclufan otros costos directos e indirectos asociados a la
Realineacién. Desafortunadamente resulta dificil, cuando no imposible, cuantificar
estos costos y separarlos de los costos normales del Banco. Este grupo incluye los
costos vinculados con la descentralizacién, la mejora de los procesos del Banco (en
el marco del programa OPTIMA) vy la jubilacién anticipada de personal motivada
por la Realineacién, asi como con la pérdida de memoria institucional y la curva de
aprendizaje de los nuevos empleados contratados para reemplazar al personal cesado a
raiz de la Realineacién’.

La descentralizacién impulsada por la Realineacién implicé desembolsar recursos
para reubicacién de personal e invertir en las Representaciones para acoger al personal
transferido. Los costos asociados a la descentralizacion se duplicaron aproximadamente,
de cerca de US$2 millones al ano antes de 2007 a casi US$4 millones al afio después de
2010 (Grifico 4.1). Ademds, como se observé en el Capitulo 11, costos de consultoria
en las Representaciones se han duplicado virtualmente. Sin embargo, también
conviene senalar que, aunque es imposible realizar un riguroso andlisis de eficacia en
funcién del costo, muchos de los cambios positivos consignados en los Capitulos II
y III han sido producto de la mayor delegaciéon de autoridad y la descentralizacién de
personal al terreno.

GRAFICO 4.1 6.00
Costos de reubicacién de
personal
. 5.00
(millones de US$)
Fuente: OVE, con base en datos de 4.00
Enterprise Data Warehouse (BFMP P
Actual) @n
= 3.00
_8 .
)]
7}
g 2.00
E .
g
1.00

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

40 m Evaluacién de los Resultados de la Realineacién



4 EF1ciENCIA INSTITUCIONAL

Los costos de implementar el programa OPTIMA no se han contabilizado como parte
de la Realineaciéon”. El Banco ha asignado US$55 millones a este programa, excluidos
los gastos de personal y otros proyectos de capital necesarios para su implantacién.
La Administracién calculé que OPTIMA generarfa ganancias de eficiencia de entre
el 10% y el 15% y un rendimiento sobre la inversién de entre el 6% y el 20%*.
Al examinar este programa como parte de la evaluacién sobre el Noveno Aumento
General, OVE concluyé que se han producido amplios retrasos que han generado
altos costos en términos de eficiencia, ante la obsolescencia de los actuales sistemas del

Banco (BID, 2012b).

El programa de jubilacién anticipada impulsado por la Realineacién contribuyé al
declive de la relacién entre personal activo y jubilado, creando presiones adicionales
sobre los gastos jubilatorios. En 2007 el nimero de jubilados rebasé el nimero de
empleados activos del Banco (véase el Gréfico 4.2). La reduccién de la dotacién de
personal —en parte para pagar los costos de la Realineacién— y el uso cada vez mayor
de consultores tienden a perpetuar el problema.

2500 GRAFICO 4.2
Plan de jubilacién: Personal
activo y jubilado
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Fuente: Informe Anual del Plan de
Jubilacién del Personal, 2011
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B. INDICADORES DE EFICIENCIA

OVE no hallé diferencias en los tiempos de preparacién antes y después de la
Realineacién. Para comparar los tiempos de preparacién de los proyectos,
OVE midi6 el tiempo de preparacién desde el final del primer mes en que se
hubieran registrado 40 horas o mds en el sistema de notificacién del tiempo del
personal. Usando esta medida estdndar, OVE constaté que desde 2004 el tiempo
promedio de preparaciéon de los proyectos ha oscilado entre 10 y 12 meses (véase
el Cuadro 4.1). Segun las entrevistas, la razén por la que en recientes informes de
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la Administracién se apunta a una mejora efectiva de los tiempos de preparacién
es que ha habido cambios en la forma de computar la “fecha de inicio” de las

operaciones.

CUADRO 4.1 TIEMPOS PROMEDIO DE PREPARACION Y PRIMER DESEMBOLSO

Periodo de

preparacion

Afio de aprobacién Periodo interino

2004

Antes 2005 10.6 5.17
2004-2006

2006 12.43 5.77

2008 11.30 3.70

. 2009 10.77 467
espuces

2008?2012 2010 10.67 3.80

2011 11.08 3.20
2012 11.70 3.72

Nota: Los valores indican el promedio de meses de preparacién para el afio en que se

aprueban los proyectos.

La informacién disponible no muestra ningtin cambio en las horas notificadas por los
equipos de proyecto durante el ciclo de proyecto. Cerca del 80% del total de horas
del personal técnico dedicadas al ciclo de proyecto siguen correspondiendo a la fase de

preparacion de los proyectos (véase el Gréfico 4.3).
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Las carencias de datos hacen dificil discernir una tendencia en los costos de
preparacién de proyectos. Segun se ha indicado, el nimero promedio de horas de
personal dedicadas a la preparacién de proyectos no parece haber variado tras la
Realineacién. Ademis, la relacién entre el gasto total en preparacién de proyectos y el
numero de proyectos aprobados cada afio en el Banco ha decaido de forma gradual. El
Griéfico 4.4 ilustra el gasto real total en preparacién de proyectos® dividido por
el nimero de proyectos aprobados anualmente. Es importante destacar que esta

tendencia se inicié antes de la Realineacion®’.

El andlisis de OVE evidencia una reduccién en el periodo interino, es decir, el tiempo
transcurrido entre la aprobacién del proyecto y la elegibilidad para la ejecucién. Los
datos indican que antes de la Realineacién un proyecto tardaba en promedio mds de
cinco meses en pasar de la aprobacién a la ejecucién; esta cifra se redujo a entre tres
y cuatro meses en todos los anos siguientes a la Realineacion, excepto 2009 (véase el

Cuadro 4.1).

En lo concerniente a la ejecucién de los proyectos, los datos disponibles indican que
el ritmo de los desembolsos en proyectos individuales se ha acelerado desde 2007%.
Antes de la Realineacion, el proyecto tipico registraba desembolsos del 10% de los
fondos aprobados al cabo del primer afio, y del 27% al cabo del segundo ano; después

de la Realineacién, estos porcentajes aumentaron al 14% y el 38%, respectivamente
(véase el Cuadro 4.2).

4 EF1ciENCIA INSTITUCIONAL
I

GRAFICO 4.4
Relacidén entre gastos totales
en preparacién de proyectos y

nimero de proyectos aprobados

Fuente: OVE, con base en datos de
Enterprise Data Warchouse

Nota: El grifico ilustra el total de los
costos directos asociados a todos los
préstamos hasta su fecha de aprobacion
dividido entre el nimero total de
proyectos aprobados, todo dentro de
un mismo afio calendario. Los costos se
han deflactado empleando el deflactor
compuesto utilizado para calcular

el presupuesto del Banco en délares
estadounidenses de 2004.
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CUADRO 4.2 PORCENTAJES DE DESEMBOLSOS ANTES Y DESPUES DE LA REALINEACION PARA
PROYECTOS DE INVERSION

#de
proyectos

% Desembolsado

Ano 1

Ano 2
20323306 Aiio 3 203 0.25 0.45 0.72
Ano 4 203 0.38 0.62 0.90
Ano 5 203 0.49 0.78 0.98
Ano 1 410 0.05 0.14 0.34
Ano 2 290 0.20 0.38 0.69
Ano 3 186 0.33 0.55 0.85
Afo 4 62 0.48 0.73 0.90
Ano 5 12 0.62 0.87 0.99

Después
2008-2012

Existen ademds indicios de que el Banco podria estar respondiendo mds prontamente
a las solicitudes. La informacién obtenida del sistema de correspondencia oficial del
Banco (SISCOR) apunta a una reduccién de los tiempos de respuesta del Banco en lo
que respecta a declaraciones de no objecién, contratos internacionales y desembolsos.
Estos cambios pueden apreciarse en el Cuadro 4.5, aunque deben interpretarse con
cierta prudencia, dado que la respectiva notificacién también ha mejorado en los
tltimos afios.

\
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Se aprecia un aumento de los costos de ejecucién desde la Realineacién, invirtiendo la
tendencia a la baja observada anteriormente. El presupuesto real dedicado anualmente
a la ejecucion dividido entre el niimero total de proyectos activos en el mismo afio
aumenté de US$39.000 a US$64.000 entre 2007 y 2012, muy por encima del
promedio de US$48.000 registrado en 2004 (véase el Gréfico 4.6).
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Pese a la aceleracién de los desembolsos en préstamos individuales, el monto total de

saldos sin desembolsar sigue creciendo. El Grafico 4.7 ilustra las tendencias en cuanto a

aprobaciones (nimero de préstamos y montos), desembolsos globales y compromisos

sin desembolsar. En el Gréfico 4.8 se observa que desde 2010 el total de desembolsos

ha descendido muy por debajo de los niveles proyectados.
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Con una perspectiva mds amplia, los gastos totales del Banco por cada millén de

délares en préstamos aprobados y desembolsados descendieron tras la Realineacién

—quizéd debido al aumento del financiamiento en respuesta a la crisis financiera— y

crecieron nuevamente desde 2009, retornando en 2012 a los niveles de 2005 (véase el

Grifico 4.9). Estas cifras de gastos no incluyen el gasto en cooperacién técnica con

4 EF1ciENCIA INSTITUCIONAL
I

GRAFICO 4.6
Relacidén entre gastos totales
en ejecucién de proyectos y

ndmero de pl‘OYCCtOS activos“

Fuente: OVE, con base en datos de
Enterprise Data Warchouse

GRAFICO 4.7
Cartera del Banco: 2004-2012

Fuente: OVE, con base en datos de
Enterprise Data Warehouse
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GRAFICO 4.8
Desembolsos reales y

proyectados

Fuente: OVE, con base en datos de
Enterprise Data Warehouse y documentos
de programa y presupuesto.

GRAFICO 4.9
Costos por mill6n de délares
aprobado y por millén de

délares desembolsado

Fuente: OVE, con base en datos de
Enterprise Data Warchouse.

cargo a los fondos fiduciarios de donantes y el Capital Ordinario del Banco, cuyo
nivel también ha aumentado de US$97 millones en 2005 (US$40 millones de fondos
fiduciarios y US$39 millones del Capital Ordinario) a US$156 millones en 2012
(US$73 millones y US$83 millones, respectivamente). Aun tratdndose de un indicador
muy general, estas cifras no apuntan a un aumento significativo de la eficiencia general
del Banco desde la Realineacidn.
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Por ultimo, existen otros dos factores causantes de ineficiencias que anteceden
a la Realineacién. En primer lugar, los sistemas e incentivos del Banco todavia no
promueven una medicién precisa de los costos de los productos®. Los costos de
viajes se miden por lo general de manera sistemdtica, mas no asi los de personal®. Los
costos de preparacién (y en ocasiones los de ejecucién) se financian en gran parte con
recursos de cooperacién técnica y no se atribuyen como costos de proyectos especificos.
Ademds, los consultores contratados bajo una actividad se destinan muchas veces a
otras actividades.

En segundo lugar, aun si fuera posible medir los costos, la falta de senales de precios
claras para las transacciones internas tiende a exacerbar las ineficiencias. Un alto
porcentaje de especialistas fiduciarios ha comentado que los jefes de equipo solicitan
de forma muy asidua sus servicios debido a que estos son “gratuitos”. Esta misma
percepcién se refleja en un mayor tamano de los equipos de proyecto, ya que los
jefes de equipo de proyecto no internalizan el costo de tener mds personal. Muchas
personas entrevistadas sostienen que estas ineficiencias desaparecerian si los jefes de
equipo tuvieran que cefirse a un costo mdximo total por proyecto, con el cual cubrir
todos los gastos de personal, consultoria y viajes. Una mayor disciplina presupuestaria
tenderfa a reducir el tamano de los equipos estrictamente al nimero de miembros
considerado necesario para asegurar la entrega del producto, e induciria a los jefes de
equipo y sus supervisores a realizar una gestién mds eficiente.

C. RESUMEN

Con base en la informacién empirica analizada por OVE y resumida en este capitulo,
resulta dificil argumentar que la Realineacién ha aumentado la eficiencia institucional.
Algunos indicadores positivos sobre tasas de desembolso en proyectos especificos y
tiempos de respuesta del Banco se han visto contrarrestados por los altos costos de
la propia Realineacién (tanto directos como indirectos) y la ausencia de reducciones
en cuanto a tiempos de preparacién de proyectos, costos de ejecucién de proyectos
o costos globales del Banco por cada millén de délares prestado. La contabilidad de
costos sigue siendo imprecisa y las transacciones internas no estdn sujetas a senales de
precios, lo cual impide internalizar el costo real de las actividades.

4 EF1ciENCIA INSTITUCIONAL
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Conclusiones y
Recomendaciones

A. CONCLUSIONES

Esta evaluacién concluye que la Realineacién atn no ha
alcanzado plenamente sus objetivos, aunque nuestro andlisis
sugiere que su orientacién de fondo hacia una estructura
matricial y una mayor descentralizacién era adecuada. El éxito
parcial de la Realineacién se explica en parte por las deficiencias
de planificacién y la falta de convergencia de algunos elementos
de estructura, procesos y recursos humanos e incentivos con
los objetivos estratégicos. Las principales dificultades se han
sefialado en el texto principal; el Anexo ] describe otras que se
han puesto de relieve durante esta evaluacién.

En un registro positivo hay varias tendencias dignas de sefialar, entre ellas la mejora
de las competencias técnicas del personal del Banco, el refuerzo de la capacidad
para generar y difundir conocimiento (aunque no siempre pertinente en el aspecto
operativo) y la delegacién de mds autoridad en los Representantes y jefes de equipo,
acercando asi el BID a sus clientes. La colaboracién entre el personal del mismo sector
en las Representaciones y en la Sede ha aumentado, al igual que la continuidad en la
composicién de los equipos de proyecto durante todo el ciclo de proyecto.

Sin embargo, a pesar de estas tendencias positivas la matriz atin no estd funcionando
de un modo eficiente y eficaz. VPC posee limitada autoridad y escasos mecanismos
para coordinar los insumos del Banco a nivel de pais y asegurar asf la provisién de un
programa coherente y eficiente. VPS y VPP tienen pocas oportunidades o incentivos
para hacer valer su conocimiento y su influencia en la formulacién de la estrategia de
pais, el proceso de programacion y el didlogo técnico cotidiano. La compartimentacién
sectorial es alta y las presiones para otorgar préstamos y efectuar desembolsos, mayores
que nunca. Por consiguiente, el Banco y sus paises prestatarios no estdn aprovechando
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los potenciales beneficios de la colaboracién entre vicepresidencias y entre sectores en
cuanto a la formulacién de la estrategia y el programa de pais, el diseno y la ejecucion
de proyectos y el intercambio de conocimientos.

Por otro lado, la evaluacién no encontré indicios concluyentes de una mayor eficiencia,
y en muchos dmbitos los costos burocrdticos podrian haberse incrementado. Los
procesos (como el control de calidad a nivel de proyecto) son lentos e inciertos,
y la ausencia de una adecuada contabilidad de costos o de limites presupuestarios
vinculantes para los equipos de proyecto desvirtiian los incentivos para hacer un
uso eficiente de recursos. Aunque algunos aspectos de la Realineacién atn se estdn
implementando, no es seguro que estas dificultades puedan solventarse sin realizar
ciertos cambios sistémicos de consideracion.

¢Cémo ha repercutido la Realineacién en el doble objetivo de la Realineacién de
aumentar la presencia y la pertinencia del Banco en América Latina y el Caribe?
Si bien no cabe esperar que esta evaluacion responda plenamente a esta pregunta
compleja, es posible formular algunas observaciones generales. La presencia puede
medirse de diversos modos, uno de los cuales es el volumen de financiamiento. Tal
como se postulé en el Capitulo I, la presencia general del financiamiento del Banco en
la Regién depende de multiples factores, algunos de los cuales escapan a su control y
no pueden verse afectados por la buena gobernanza de la institucién. Por lo tanto, en
vez de considerar los niveles globales de financiamiento, resulta interesante comparar
la cuota de mercado del Banco con la de otros bancos multilaterales de desarrollo.
Estas instituciones, tomadas en su conjunto, han dado una respuesta vigorosa a las
demandas financieras de la Regién, duplicando su volumen de financiamiento entre
2009 y 2011, al igual como hicieron entre 2003 y 2005. También los préstamos del
BID a los paises latinoamericanos y caribefios han aumentado en los tltimos anos
aunque, con respecto a otros bancos multilaterales de desarrollo, su cuota de mercado
se ha contraido en cierta medida, al aumentar la del Banco de Desarrollo de América
Latina (CAF) y el Banco Mundial (véase el Cuadro 5.1). Este declive en la cuota de
mercado podria obedecer a diversos factores (asociados tanto con la oferta como con
la demanda).

CuaDRO 5.1 TENDENCIAS EN EL FINANCIAMIENTO DE LOS BANCOS MULTILATERALES DE

DESARROLLOY
2003-2005 2009-2011
BMD
Millones de US$ Millones de US$

BID 20,388 38.6 40,397 34.7
CAF 11,552 21.8 29,770 25.5
BM 20,932 39.6 46,325 39.8
Total 52,872 100 116,492 100

Fuente: Informes anuales de BID, CII, Banco Mundial, IFC y CAE
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Aparte de la presencia, el otro objetivo primordial de la Realineacion era aumentar la
pertinencia del Banco en la Regién. La pertinencia es un concepto polifacético dificil
de medir®. La mayoria de los representantes de gobiernos y organismos ejecutores
entrevistados manifestaron que, como consecuencia de la Realineacion, estdn mds
satisfechos con la accesibilidad y orientacién de servicio del Banco, la mejora en la
calidad de sus interacciones y su apoyo técnico, y el respaldo que reciben durante la
ejecucién de los proyectos.

B. RECOMENDACIONES

El desafio actual para el Banco es ahondar en las reformas para recoger plenamente sus
beneficios e incrementar la eficacia y eficiencia de la institucién. Con este propésito,
OVE formula las siguientes cinco recomendaciones a la Administracion.

1. Para profundizar el enfoque de pais, reforzar en mayor medida la funcién de
gestién del programa de pais en las Representaciones.

Para ello el Banco debe considerar, entre otras, las siguientes opciones:

B Descentralizar la funcién de gestidén de pais, procediendo a (i) aumentar el
numero de gerentes de pais (para facilitar un mayor compromiso de éstos en
los distintos paises), (ii) ubicarlos en las Representaciones (para establecer una
autoridad mds cercana a los clientes) y (iii) mantener Representantes s6lo en
paises sin un gerente (para reducir los niveles gerenciales), y

B fortalecer la capacidad de los departamentos de pais para asignar y supervisar
los presupuestos usados en la ejecucion de programas operativos.

La asignacién de los gerentes de departamentos de pais en el terreno reforzaria la
facultad de toma de decisiones en las Representaciones, mientras que el aumento
del nimero de departamentos de pais permitiria a los gerentes asumir un papel mds
directo en la gestién de pais. Posiblemente no se necesitaria un Representante alli
donde hubiera un gerente residente (lo que permitiria neutralizar costos). Los gerentes
de departamento responsables de dos o mds paises vivirian en uno de ellos (quizd
rotando entre paises cada tanto tiempo) y supervisarian a los Representantes en los
demds paises a su cargo, tal como ocurre hoy en dia pero con una definicién mds
clara de funciones y responsabilidades. Este cambio contribuiria en gran medida a
descentralizar la autoridad efectiva, dilucidar responsabilidades sobre el didlogo
de politicas y la programacién y estrategia de pais, y eliminar el exceso de niveles
burocriticos.

5 CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
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La politica actual del Banco asigna formalmente el presupuesto transaccional a
VPC y, una vez que se aprueba un programa de pais, VPC transfiere los recursos a
VPS. En la prictica, no obstante, los gerentes de VPC y los Representantes parecen
tener poco peso o influencia real en las asignaciones presupuestarias para el disefio
y la ejecucién de los programas de pais. El refuerzo de este peso e influencia podria
contribuir a dar a los programas de pais mayor coherencia y eficacia. Aunque VPS
podria seguir recibiendo un presupuesto separado de investigacién y desarrollo a fin de
producir estudios de vanguardia e impulsar la agenda de conocimiento no vinculada a
programas especificos de pais, el grueso de los recursos de conocimiento se destinaria,
junto con los préstamos y otros productos operacionales, a asegurar la coherencia del
programa general de pais.

2. Para aumentar la coordinacién entre vicepresidencias y la coherencia de los
programas de pais, reforzar el papel de VPS y VPP en la programacién y la
formulacién de la estrategia de pais.

Para ello el Banco debe considerar, entre otras, las siguientes opciones:

B asignar especialistas senior de VPS y VPD asi como asesores econémicos
regionales, a los equipos de programacién y estrategia de pais, para asegurar
una activa colaboracién con la gerencia de VPC, y

B ubicar a estos especialistas de VPS y VPP y asesores econémicos regionales
en las Representaciones para que, en lo posible, trabajen junto a los gerentes

de pais.

El Banco no posee una estructura o mecanismo formal para asegurar la colaboracién
entre VPC, VPS y VPP en la formulacién de la estrategia y la ejecucién del programa
de pais. Esto podria remediarse creando equipos de pais dirigidos por el gerente de pais
de VPC, con participacién de especialistas senior de VPS y VPP y asesores econémicos
regionales, que en la medida de lo posible trabajarfan conjuntamente sobre el terreno.
Estos equipos de pais colaborarian de forma cotidiana en todos los aspectos del didlogo
y la gestién del programa de pais, profundizando asi la colaboracién y la coherencia
entre los distintos niveles de la matriz. Los especialistas senior de VPS y VPP tendrian
una visién del programa general de pais mds amplia que la actual, y podrian valerse
de esta visién en el trabajo con sus gerentes de VPS y VPP para disefar y realizar la
labor operativa de sus sectores en los paises con que trabajan. VPS coordinaria la
labor de los especialistas técnicos sectoriales y fomentaria la colaboracién entre los
economistas y el personal sectorial, asi como las sinergias en el trabajo analitico de
VPS. El equipo (liderado por el asesor econdmico regional con aportes de VPS y VPP)
tendrfa entre sus responsabilidades la elaboracién de estudios integrales de pais con
objeto de sefialar restricciones y oportunidades de desarrollo y apoyar la preparacién
de las estrategias de pais. Si fuese necesario para asegurar una colaboracién eficaz, los
especialistas senior y los asesores econdémicos regionales podrian tener formalmente
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una doble linea de adscripcién jerdrquica a sus gerentes en VPS/VPP y al respectivo
gerente de pais de VPC.

3. Para mejorar la efectividad en el desarrollo, reforzar los mecanismos de
control de calidad de los productos operacionales del Banco.

Para ello el Banco debe considerar, entre otras, las siguientes opciones:

B encargar a los gerentes de departamento de pais de dirigir la Revisién de la
Calidad y el Riesgo (QRR) de los productos operacionales de VPS y VPP,
para asegurar una revisién sustantiva vilida y de alto nivel y promover la QRR
como un mecanismo central de revisién, y

B dotar a SPD de personal mds numeroso y experimentado en operaciones;
ampliar las responsabilidades de SPD para abarcar los productos operacionales
de VPP y VPS, y reforzar la capacidad de SPD para supervisar todos los
sectores del Banco.

Al encargar a los gerentes de departamento de pais de dirigir las QRR, ambas partes
de la matriz contribuirfan a asegurar la calidad y la adecuacién de los proyectos,
reforzando en mayor medida una colaboracién provechosa entre elementos de la
matriz. El gerente de pais estaria a cargo de hacer valer la perspectiva de pais, y la
gerencia de VPS o VPP seguiria velando por la calidad y la pericia sectorial. Realzar
el papel y la importancia de la QRR podria ayudar a reducir la incertidumbre y los
retrasos, reservindose para casos excepcionales la revisién por el OPC. El aumento de
la capacidad de SPD es necesario para que este departamento cumpla eficazmente su
importante funcién de control de calidad independiente.

4. Para aumentar la eficiencia, seguir fortaleciendo los actuales procesos
presupuestarios y sistemas de informacién a fin de asegurar una contabilidad
de costos completa y precisa.

Ademis, el Banco debe considerar la asignacién, por parte de los jefes de
divisién, de presupuestos anuales fijos para los jefes de equipo que cubran
todos los costos (personal, consultores, desplazamientos, etc.) asociados al
disefio o la implementacién de productos, con cierto margen de flexibilidad
para reasignar recursos durante el ao si fuese necesario.

La plena utilizacién de una adecuada contabilidad de costos en la gestién de
actividades permitirfa al Banco determinar los costos reales de diversos productos y
definir coeficientes presupuestarios con mayor precisién. Esto, a su vez, ayudaria a la
institucién a hacer una planificacién y gestion de recursos mds eficiente y mejoraria la
rendicién de cuentas. La asignacién por los jefes de divisién de un presupuesto fijo a
los jefes de equipo para la entrega de productos (en el que, idealmente, se incluirfan los
gastos de personal y los costos variables) brindaria a cada uno de ellos seguridad sobre
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la disponibilidad de recursos y a la vez incentivaria la eficiencia. Esto no significaria
reducir la responsabilidad general de los jefes de divisién y los gerentes sobre sus
presupuestos. De hecho, dada la necesidad de cubrir los costos de personal, la autoridad
definitiva para asignar recursos de personal entre equipos debe recaer en los gerentes,
més que en los jefes de equipo. Los gerentes también seguirian teniendo capacidad
para reasignar recursos entre actividades durante el afio, conforme se requiera, aunque
con sujecién a procedimientos claros y previsibles.

5. Para promover la eficacia y la eficiencia, cubrir una proporcién mucho mayor
de posiciones gerenciales mediante procesos competitivos transparentes.

Para ello, el Banco debe considerar la exigencia de evaluaciones integrales y
exhaustivas de 360° para los candidatos a posiciones gerenciales.

Como institucién de desarrollo de primera importancia, el BID procura asegurar la
calidad, profesionalidad y credibilidad de su personal y su cuadro gerencial. A tal
efecto, OVE propondria una revisién de las pricticas de contratacién del Banco
para asegurar la existencia y el uso habitual de sistemas competitivos para cubrir
posiciones gerenciales y de personal siempre que sea posible —un objetivo que se
consigna claramente en el documento de la Realineacién. Esto deberia quizd incluir
las posiciones de gerente de sector y de pais, Representante residente, jefe de divisién
y otras posiciones ejecutivas. La realizacién de evaluaciones integrales de 360° de
candidatos internos para posiciones gerenciales debe ser un elemento importante del
proceso de recopilacién de informacién para la seleccién de los gerentes.
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Las cuatro fases de la implementacidn eran arranque de la nueva organizacién
(junio de 2007), migracién al disefio detallado de la nueva organizacién (diciembre
de 2007), nueva organizacién en total funcionamiento (2008) y evaluacién y ajuste
(2009).

BID 2006b, Introduccién y parrafos 2.6, 4.4, 4.6, 4.7, 4.12, 5.4y 5.7.

Por ejemplo, el documento de la Realineacién aportaba detalles sobre las funciones
delas nuevas vicepresidencias, conceptos sélo bdsicos acerca de la nueva organizacion
matricial y virtualmente ninguna informacién sobre los procesos institucionales y
operativos.

Con respecto a los avances, véase BID 2009b y 2010d; para la implementacidn,
véase BID 2007c, 2007d, 2007e, 2008b, 2008c, 2008d, 2008e, 2008f, 2009c,
2009d, 2009¢, 2010e y 2012d.

El documento de la Realineacién (BID, 2006b) ofrecia dos clasificaciones para
las reformas. En el Capitulo IV, éstas se clasificaban en funcién de los siguientes
objetivos: (i) profundizacién del enfoque de pais, (ii) el modelo de negocios y
(iii) desarrollo de competencias técnicas en dmbitos estratégicos. En el Capitulo V,
se establecian categorias en funcién de lo siguiente: (i) mayor enfoque estratégico
y gestién de objetivos multiples; (ii) lograr que las operaciones del Banco generen
resultados mds oportunos y mejores; (iii) mayor rendicién de cuentas respecto
de la calidad operativa y la gestion de salvaguardias; (iv) menor fragmentacion y
duplicacién para lograr mayor eficiencia y mds conocimiento; (v) transformarse en
un socio en materia de conocimiento; (vi) aprovechar las Representaciones para
lograr un mayor enfoque de pais, y (vii) consolidar alianzas institucionales. En el
Plan de implementacién de la Realineacién (BID, 2007a) y en las dos primeras
evaluaciones de la Administracién sobre la Realineacién (BID, 2007b y BID,
2008a) y las distintas reformas se clasificaban en sus cuatro fases de implementacién.
La tercera evaluacién sobre la Realineacién (BID, 2009b) empleaba las siguientes
categorias: (i) fortalecimiento de recursos humanos; (ii) simplificacién de procesos:
actualizacién de politicas y procedimientos operativos, y (iii) temas transversales.
Finalmente, en la dltima evaluacién de la Administracién sobre la Realineacién
(BID, 2010d) se clasificaban las reformas en cinco categorias: (i) transformacién
organizacional; (ii) pilar I: profundizacién del enfoque de pais; (iii) pilar II:
fortalecimiento del enfoque sectorial; (iv) pilar III: logro de resultados y gestidon de
riesgos, y (v) eficiencia institucional.
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Estructura se refiere a la asignacion de responsabilidades y autoridad dentro de
una organizacién, e incluye aspectos como la definicién del nimero y los tipos
de funciones, el dmbito de control, la distribucién de autoridad, el grado de
descentralizacién y la departamentalizacién. Existen dos tipos de procesos: procesos
institucionales o verticales (por ejemplo, los referentes a planificacién financiera,
recursos humanos o materiales, aprobacidén y ejecucién de presupuestos, y
contratacién y adquisiciones) y procesos operativos u horizontales (como los
referentes a disefio y ejecucién de operaciones de préstamo, cooperacién técnica
o disefio y preparacién de estrategias). Recursos humanos e incentivos se refiere a
las politicas de contratacidn, seleccién, rotacién de personal y capacitacién
y desarrollo profesional, que deben estar en conformidad con la estrategia
institucional, asi como a los premios o gratificaciones de tipo formal (promociones,
bonos, reconocimientos) o informal (duracién de contratos, grado de criterio en
evaluaciones o renovaciones de contrato, cultura y otros) que se establecen para que
el comportamiento de los empleados esté en consonancia con las metas y objetivos

de la organizacién. (Galbraith 2009).

Una organizacién matricial es una estructura organizacional que promueve la
coordinacién dentro de las unidades operativas y entre ellas. Segiin algunos
expertos, esta estructura facilita el logro de prioridades estratégicas duales y en
ocasiones contrapuestas. Se usa principalmente en la gestion de grandes proyectos o
procesos de desarrollo de productos, asignando empleados de diferentes disciplinas
funcionales a un equipo, sin sustraerlos de sus posiciones. El funcionamiento
eficiente y eficaz de una organizacién matricial requiere armonizar su estructura,
objetivos, procesos y recursos humanos (Galbraith, 2009). El Banco Mundial ha
adoptado una organizacién matricial, que el Grupo de Evaluacién Independiente
de esa institucidn consideré como la mejor opcidén para obtener este tipo de
coordinacién lateral (Banco Mundial, 2012). En cambio, algunos estudios muy
elaborados atribuyen a la eficacia de las organizaciones matriciales tan sélo un
beneficio minimo (Hambrick, MacMillan y Day 1982; Grimes, Klein y Shull
1972; Chi y Nystrom 1998, y Agranoff 2001).

Los bancos multilaterales de desarrollo son a la vez instituciones financieras y de
desarrollo. Como instituciones financieras, su modelo de negocios se basa en la
concesiéon de préstamos a los paises prestatarios y el consiguiente cobro de una
comision, por lo que su sostenibilidad depende en parte del monto de los préstamos
y los desembolsos. Como instituciones de desarrollo, su prioridad debe ser asegurar
que los proyectos que financian contribuyan eficazmente al desarrollo. Mientras
que el aspecto financiero requiere acelerar los desembolsos y préstamos, el aspecto
de desarrollo exige un mayor nivel de selectividad, diagnéstico y salvaguardias, lo
que tiende a elevar los costos de transaccidon y puede reducir el ritmo e indice
de financiamiento. El equilibrio entre estos dos objetivos constituye un desafio
para los bancos multilaterales de desarrollo; para afrontarlo, algunos han adoptado
organizaciones matriciales (Gottlieb, 2007; Phillips, 2009; Galbraith, 2009, y
Banco Mundial, 2012).

BID, 2006b, pégina ii y parrafos 6.15, 6.23 y 6.68.
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Por ejemplo el Marco de Efectividad en el Desarrollo (documento GN-2489);
las Directrices sobre Sistemas Operativos e Institucionales en una Organizacién
Matricial (documento GN-2496); los Documentos de Temas Programiticos
y Presupuestarios para los anos 2008 a 2013 (documentos GA-238, GA-242,
GA-244, GA-245, GA-248 y GA-252); las Directrices para las Estrategias de Pais
(documento GN-2468-6); el Nuevo Marco Operativo (documento GN-2494);
el Marco de Cooperacién Técnica (documento GN-2469-2); las Estrategias de
Conocimiento y de Aprendizaje (documentos GN-2479 y GN-2479-2), y la
Politica Operativa sobre Igualdad de Género (documento GN-2531).

Seestd preparando una “matriz RACI” queentrarfaen operaciénel 1 deenerode2014,
en la que se detallen los cometidos y responsabilidades del personal en el contexto de
determinados procesos. (Las matrices RACI describen la participacién de diferentes
unidades y personas durante la ejecucion de procesos en una organizacion. Las
iniciales corresponden a las cuatro principales funciones utilizadas cuando se lleva
a cabo una actividad: Responsabilidad [la persona o unidad responsable de realizar
el trabajo], Autoridad [la persona o unidad que autoriza la accién y responde por
ella], Consulta [las personas o unidades que deben ser consultadas antes de que
la actividad pueda continuar] e Informacién [las personas o unidades a quienes
debe informarse de los resultados de la actividad].) Se prevé que la matriz RACI
abarque a los siguientes funcionarios: Representantes, jefes de operaciones, jefes
de equipo, especialistas fiduciarios, analistas de operaciones, economistas de pais y
coordinadores de pais, asi como los siguientes procesos: liderazgo y representacién
del Banco en los paises, gestién del conocimiento, gestidén estratégica institucional,
gestion interna institucional, preparacién de la estrategia de pais, didlogo con el
pais, programacion, disefio y preparacién de proyectos, supervisién de proyectos,
administracién de contratos, seguimiento de auditorfas y evaluacién. La matriz no
cubrird todos los procesos operativos ni incluird las funciones de las principales
posiciones gerenciales (como jefes de divisién, gerentes de pais y de sector o
vicepresidentes) o de los departamentos de apoyo (como el Departamento Legal, el
Departamento de Finanzas, el Sector de Conocimiento y Aprendizaje y la Oficina
de Planificacién Estratégica y Efectividad en el Desarrollo).

Estrategia de Recursos Humanos de 2001 (documento GN-2113-3), la cual se basa
en los Principios para la Gestién de los Recursos Humanos (documento GA-153)
del 30 de marzo de 1994.

BID, 2006b, pérrafos 6.67, 6.73 y 6.75.
BID, 2006b, pérrafos 6.23, 6.31-6.33 y 9.12.

La inadecuada planificacién fue una causa primordial de los problemas que el
Banco Mundial afrontd en la implementacién de la organizacién matricial en 1996
(Phillips, 2009).

Elaborado por Booz Allen Hamilton.

NoTAS

59




60

20

21

22

23

En términos generales, la légica vertical es el razonamiento que “conecta” los
insumos, productos, resultados e impactos de una intervencién; esto incluye, entre
otras cosas, el diagndstico del problema que ha de resolverse; los elementos tedricos
y empiricos que justifican cada uno de los vinculos entre productos, resultados e
impacto; e indicadores especificos, medibles, realizables, pertinentes y limitados en
el tiempo. La légica horizontal se refiere al grado de preparacién de las reformas y
debe incluir, entre otras cosas, un presupuesto y plan de implementacién detallados,
ademds de mecanismos para la gestién del cambio y la mitigacién de los riesgos
identificados.

Véase BID, 2012e.

Agenda para un Banco Mejor (documento GN-2518-10); Evaluacién de la
necesidad de un aumento general de recursos del Capital Ordinario y una
reposicién del Fondo para Operaciones Especiales. Segundo documento de trabajo:
Principales conclusiones y opciones derivadas del andlisis técnico (documento
GN-2518-16), e Informe sobre el Noveno Aumento General de los Recursos del
Banco Interamericano de Desarrollo (documento CA-511 o AB-2764, pérrafos

43,413y 4.22).

Otras evaluaciones pertinentes de OVE examinan la estrategia institucional de
conocimiento y aprendizaje (BID, 2011b), la labor analitica del Banco (BID,
2006b), la labor del Banco con los paises de medianos y altos ingresos (BID, 2012f)
y la iniciativa de estudios de pais (BID, 2010c).

La metodologia que OVE empled en esta evaluacién se expuso en un documento
de enfoque examinado por la Administracién y que fue objeto de deliberacién por
el Comité de Politicas y Evaluacién del Directorio Ejecutivo en julio de 2013.

Por ejemplo, en el documento de la Realineacién se afirma que al racionalizar
funciones y procesos, eliminar la duplicacién, introducir sistemas mds d4giles
y tercerizar determinadas funciones se ha logrado mejorar la “eficiencia
institucional”. No obstante, estas reformas también son necesarias para mejorar
la eficacia organizacional y atender mejor a los paises (BID, 2006b, pdrrafos 5.8-
5.12, 6.68, 6.73 y 6.79-6.80). Del mismo modo, las reformas relacionadas con
incentivos y recursos humanos (como la motivacién del personal y la mejora del
liderazgo gerencial) son esenciales para la profundizacién del enfoque de pais y el
conocimiento sectorial, asi como para generar eficiencias y economias de escala
(BID, 2006b, pdrrafos 5.1 y 6.1-6.80). Los estudios respaldan este punto de vista
respecto de la dificultad de separar los efectos de cada reforma sobre el desempefio
global de una institucién (Galbraith, 2009; Gottlieb, 2007 y Ellis, 2013).

La evaluabilidad de las operaciones de préstamo era baja antes de la Realineacién,
y la evaluacién ex post ha sido deficiente, por lo que resulta dificil evaluar los
impactos de los proyectos. Gracias a la adopcién de la Matriz de Efectividad en
el Desarrollo, los proyectos de inversién estdin comenzando a tener marcos mds
robustos de evaluacién, lo cual deberfa permitir una mejor evaluacién de su
impacto en el futuro.
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De conformidad con el documento GA-232-31, OVE y la Administracién
acordaron que ésta darfa seguimiento a los indicadores de la Realineacién de modo
que OVE pudiera usarlos para su evaluacién. La Administracién se comprometié
a preparar la base de referencia de indicadores como parte de la revisién de 2010,
si bien no ha producido todos ellos. En retrospectiva, la Administracién y OVE
concluyeron que no todos los indicadores acordados eran adecuados para evaluar el
avance de la Realineacién. Por consiguiente, para esta evaluacién se han escogido
aquellos indicadores que se revelaron adecuados (20a, 20b, 21a y 21b), junto con
otros nuevos que se prestan mds para cumplir el objetivo establecido. El Anexo C
contiene una lista de los indicadores acordados por OVE y la Administracién.

Los siguientes eran los dmbitos estratégicos: ampliar las oportunidades para la
mayoria, adoptar politicas sociales eficientes, apoyar el desarrollo de la ciencia y la
tecnologfa, promover la inversién en infraestructura y estimular el desarrollo del
sector privado (BID, 2006b).

La disminucién real del personal administrativo podria ser algo menor debido
a que, como parte del Marco de Gestién de la Carrera de 2010, se adopté una
definicién mds amplia de las funciones técnicas que podria abarcar algunas tareas
administrativas.

Para calcular el nimero de empleados contractuales equivalentes a tiempo
completo, HRD divide el nimero total de dias que los consultores trabajan entre
260 (el nimero de dias laborables para el personal en un ano laboral promedio).

Todos estos cambios son estadisticamente significativos.
Véase el Recuadro 3.1, Capitulo 3.

Se usaron procesos competitivos para cubrir el 85% de las posiciones de jefe de
division, el 32% de las de Representante y el 18% de las de gerente.

El anuncio publico de vacantes y la realizacién de entrevistas a varios candidatos
contribuyen en parte a la seleccién basada en méritos, pero deben acompanarse de
mecanismos que aseguren una comparacién exhaustiva, transparente e imparcial de
las capacidades de los candidatos.

Algunos expertos sostienen que el éxito en la ejecucién depende, al menos en parte,
de que la persona a cargo del disefio participe también en la fase de ejecucion
(Scott-Young & Samson, 2008). En un estudio en que se usaron datos de 6.000
proyectos del Banco Mundial se constaté que la calidad del coordinador de
actividades del proyecto influfa sustancialmente en los resultados finales del mismo
(Denizer, Kaufmann, & Kraay, 2011). Un estudio de SPD indic6 que la presencia
de los jefes de equipo sobre el terreno contribufa a los desembolsos, y que los
desembolsos tendian a disminuir al aumentar el nimero de proyectos asignados a
un mismo jefe de equipo (Alvarez, Bueso-Marriam, & Stucchi, 2012).

Eldocumento dela Realineacién aludia en el pdrrafo 5.13 alalimitada incorporacién
del conocimiento de RES al interior del Banco y en los paises prestatarios.
Documento GN-2598-7.

El Recuadro 3.1 (véase el Capitulo 3) ofrece un resumen de los resultados de los

foros de discusion y las entrevistas. Véanse también los resultados de la encuesta
(véase el Anexo G).
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Conviene sefialar que la mayor parte del personal entrevistado manifestd que el
actual sistema de pago por mérito no contribuye a motivar comportamientos.
Las razones mds citadas fueron que el pago por mérito refleja una visién ingenua
de la motivacién humana (sin tener en cuenta la motivacién intrinseca); que el
incremento asociado al pago por mérito es demasiado pequefio para tener un
impacto real; que el sistema no es creible por carecer de objetividad, y que el
método de clasificacién en categorfas de rendimiento (la llamada “curva”) penaliza
a muchos empleados con buen desempefio. Estas opiniones hallan cierto sustento
en los estudios sobre gestién y motivacién (Pearce y Perry 1983; Lewis y Wise 1990;
Wholey y Hatry 1992; Terry 1998; Julnes y Holzer 2002; Gall 2005; Thomson y
Perry 2006; Vandenabeele 2007; Bol 2008; Grund y Westergaard-Nielsen 2008;
Weibel, Rost y Osterloh 2009; Dushnitsky y Shapira 2010; Bailey y Fessler 2011;
Walker, Brewer, Boyne y Avellaneda 2011; Aral, Brynjolfsson y Wu 2012; Wright,
Moynihan y Pandey 2012, y Brunstein 2013).

Grupo A: Argentina, Brasil, México y Venezuela. Grupo B: Chile, Colombia y
Perd. Grupo C: Las Bahamas, Barbados, Costa Rica, Jamaica, Panam4, Suriname,
Trinidad y Tobago y Uruguay. Grupo D: Belize, Bolivia, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Guyana, Haiti, Honduras, Nicaragua, Paraguay y Republica
Dominicana.

Las siguientes eran prioridades del Noveno Aumento General: politica social
favorable a la equidad y la productividad; infraestructura para la competitividad y
el bienestar social; instituciones de promocién del crecimiento y el bienestar social;
integracién internacional competitiva a nivel regional y mundial; y proteccién del
medio ambiente, respuesta frente al cambio climdtico, energfa renovable y aumento
de la seguridad alimentaria.

Esta percepcidn se sustenta en datos empiricos, al menos por lo que respecta a las
producciones de corte académico; en efecto, el niimero de articulos del BID citados
en publicaciones revisadas por homélogos, que puede usarse como medida de la
calidad académica, ha aumentado desde 2008.

No obstante, RES ha disenado la metodologia para elaborar los Andlisis
de Sostenibilidad Macroecondmica y las Evaluaciones Macroeconémicas
Independientes, y actualmente participa en 14 evaluaciones de impacto para
proyectos del Banco.

Estos valores se basan en los libros, bases de datos, informes sobre politicas, notas
técnicas y documentos de trabajo publicados en el BRIK. OVE calcula los valores a
partir de la informacién suministrada por la Biblioteca Felipe Herrera.

Por ejemplo, el BRIK promueve la visibilidad y difusién de los productos de
conocimiento del Banco.

BID, 2006b, pérrafo 4.3.
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BID, 2006b, parrafos 4.4, 5.4, 5.10, 5.15, 6.15, 6.32 y 6.35. Los documentos
de la Realineacién mencionan otros aspectos como reforzar la armonizacién con
otros donantes (BID, 2006b, parrafos 4.4, 4.5, 5.16 y 6.20 y BID, 2007a, pérrafos
3.1, 3.2, 3.16 y Apéndice II) y hacer un mayor uso de los sistemas nacionales
(BID 2006b, pérrafos 4.12, 5.15 y 6.35 y BID, 2007a, parrafo 3.16). No obstante,
estos dos aspectos ya se examinaron como parte de la evaluacién de OVE sobre el
Noveno Aumento General, y por lo tanto no se tratan en el presente informe.

El 62% del personal encuestado y la mayor parte de las personas que fueron
entrevistadas o tomaron parte en foros de discusién opinaban que la capacidad de
las Representaciones ha aumentado como consecuencia de la Realineacién (véase

el Anexo G).

Roles of Management and the Board of Directors on the Programming Cycle
(PR-1102-2).

A tenor del documento GN-2679-2, los Representantes dirigen la preparacion e
implementacién del didlogo de pals y supervisan la estrategia del Banco con el pais,
en tanto que el gerente general ejerce la autoridad para aprobar la programacién
de pais.

La organizacién matricial es, para algunos expertos, el mecanismo mds apropiado
para asegurar el logro de dos objetivos en apariencia contradictorios (véase la
nota 7). Sin embargo, el propdsito de alcanzar ambos objetivos a la vez —sujetando
al personal a la autoridad de dos o mds jefes, en vez de a uno, como en la jerarquia
tradicional— hace que este mecanismo genere dificultades de coordinacién. Para
que las organizaciones matriciales funcionen de modo eficaz y eficiente, es preciso
armonizar entre si la estrategia, la estructura, los procesos y las politicas de recursos
humanos e incentivos de la organizacién (para un andlisis de las organizaciones
matriciales, véanse Knight 1977, Galbraith 2009 y Gottlieb 2007). Otros expertos
en teorfa organizacional sostienen que los elementos “blandos” de la organizacién
(como incentivos, cultura, liderazgo, politicas de recursos humanos) suelen ser
mds determinantes que los elementos “duros” (como estructura, organigramas,
procesos) para lograr la eficacia organizacional. Esto equivale a decir que la
estructura (matricial o de otro tipo), los estatutos y los manuales importan menos
que el liderazgo, la cultura y las buenas pricticas de contratacién y motivacion
(Peters y Waterman 2006, Ellis 2013).
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La idea de una estructura matricial no es nueva en el Banco, aunque la Realineacién
usé el término matriz por primera vez. En los dos modelos organizacionales que
anteceden a la Realineacién (introducidos en 1988 y 1994), también habia unidades
de pais y unidades técnicas al mismo nivel jerdrquico, que debian mantener una
coordinacién lateral. En el modelo de 1988, las unidades de pais estaban ubicadas
en un departamento de operaciones y las unidades técnicas, en un departamento
de andlisis de proyectos. En el modelo de 1994, las unidades técnicas y de pais eran
divisiones bajo la autoridad de un gerente regional. El problema de estos modelos
es que se centraban en la Sede; la cultura, la delegacidn de facultades, los procesos
y los incentivos tendian a favorecer sélo la dimensién de “pais”, en detrimento de
la dimensién “técnica’; y la dimensién de “pais” evolucioné hacia una cultura de
aprobacién de proyectos. El hecho de que estos modelos no hayan funcionado
adecuadamente obedecié en parte a la falta de convergencia entre los elementos
de disefio (estructura, procesos y recursos humanos), méds que a la eleccién de una
estructura en particular (véase la nota 8). La matriz surgida de la Realineacién
ha armonizado algunos de estos elementos (mayor grado de proximidad fisica a
los paises, gratificaciones y politicas de recursos humanos orientadas al logro de
un mayor nivel de excelencia técnica y efectividad en el desarrollo), aunque otros
siguen sin armonizar. El Anexo ] contiene un resumen de las constataciones de
OVE con respecto al grado de convergencia de estos elementos con los objetivos
estratégicos.

Muchos encuestados opinaron que si antes de la Realineacién habfa tres
compartimentos, ahora hay dos grandes y 16 pequenos (es decir, VPCy VPS, los 13
sectores y las tres ventanillas inicas del sector privado). El 63% de los entrevistados
coincide en que la Realineacién no ha modificado, o bien ha empeorado, la
colaboracién entre sectores en la elaboracién de notas técnicas y de estrategia.

Las unidades sectoriales estdn adscritas a las diferentes divisiones de VPS, por aparte
de VPC. La tnica autoridad comin entre estas dependencias es la Vicepresidencia
Ejecutiva (EVP). Antes de la Realineacién, las unidades sectoriales y de pais estaban
agrupadas bajo la misma gerencia regional, lo que facilitaba la coordinacién entre
sectores, la coordinacién entre unidades sectoriales y de pais y, de este modo, la
resolucién de diferencias. El gerente regional tenfa control potencial sobre los
recursos y, por tanto, podia asociar a todas las partes necesarias. Esta linea de
autoridad més corta hacfa mds ficil promover la coordinacién lateral entre sectores
y paises.

Roles of Management and the Board of Directors on the Programming Cycle
(PR-1102-2).

Evaluacién de los Resultados de la Realineacién



53

54

55

56

57

58

59

60

Las iniciativas adoptadas como consecuencia del documento Descentralizacién en
el BID: Principales conclusiones y acciones recomendadas (BID, 2012d) se orientan
a mejorar el proceso instituyendo reuniones periddicas de tipo “4 x 4” entre los
jefes de sector, de pais y del sector privado para coordinar la planificacién. Esta
metodologfa, en caso de adquirir cardcter formal, podria contribuir a una mayor
coordinacidn, si bien deja por fuera a la persona responsable de la planificacién
(el Representante) y, por consiguiente, favorece un proceso de planificacién mds
centrado en la Sede que en los paises, en contradiccién con la aspiracién de la
Realineacién de llevar el proceso decisorio alli donde se dan los problemas.
Asimismo, para que este mecanismo funcione adecuadamente, los gerentes de
VPC deberian tener la capacidad de definir claramente todos los productos (como
estrategias, préstamos, operaciones de cooperacién técnica, actividades econémicas
y sectoriales, seminarios) que han de proveerse con un presupuesto especifico de pais
(incluida la provisién parcial de futuros productos) en consulta con los gerentes de
sector, y contar con la posibilidad de reasignar el presupuesto a diferentes unidades
si los productos no se suministran debidamente o las condiciones del pais cambian
drésticamente durante un ano dado.

Algunos Representantes manifestaron que carecen de informacién sobre las
misiones del personal de VPP en sus paises, y que habitualmente se enteran de
las operaciones dirigidas por VPP a través de los funcionarios de gobierno. Por
su parte, la mayorfa de los funcionarios entrevistados sostuvieron que el tema del
sector privado ni siquiera se menciona durante el didlogo con el Banco.

Por lo general, VPC y VPS no llevan a cabo estudios integrados de pais para
identificar obstdculos y soluciones en materia de desarrollo, aunque anteriormente
algunos departamentos regionales realizaban “diagnésticos de crecimiento”
(Hausmann, Klinger y Wagner 2008) que ayudaban a racionalizar e integrar las
intervenciones sectoriales y del Banco a nivel de pais.

El Banco Mundial, por ejemplo, utiliza en algunas regiones un especialista lider
ubicado en la unidad de gestién de paises (equivalente a la figura del gerente de
pais en el BID), quien actia como enlace entre la unidad y los gerentes de sector,
ayudando de esta forma a racionalizar la actividad sectorial.

El pérrafo 3.20 ofrece mayor informacién al respecto.

Obsérvese que el pérrafo 2.6 se refiere a las aptitudes y la experiencia del nuevo
personal contratado, mientras que este pdrrafo alude a las aptitudes del personal
en general.

A diferencia de otros bancos multilaterales de desarrollo, el BID carece de un sistema
fiable para la notificacién ex post de resultados de los proyectos (combinando
la autoevaluacién con la validacién independiente), aunque la institucién estd
trabajando en el desarrollo de un sistema de este tipo.

Para una descripcién de las normas y metodologias de control de calidad previas
a la Realineacién, véase BID 2003; en relacién con la falta de eficacia del sistema,

véase BID, 2008e.
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Los célculos de OVE muestran en promedio una diferencia de 1,6 puntos entre
los puntajes de la Matriz de Efectividad en el Desarrollo obtenidos por los
proyectos antes de la QRR y los obtenidos antes de la presentacién al OPC. No
estd claro en qué medida esto refleja un mejor disefio de los proyectos o una mejor
documentacién.

SPD/SDV cuenta con un total de 14 empleados, de los cuales dos poseen mds de
20 afios de experiencia en el Banco y los 12 restantes, menos de cuatro afos en
promedio.

La Administracién ha sefialado la necesidad de impedir que las funciones de
supervisién participen en la labor operativa que tienen por deber supervisar (BID,
2006b y BID, 2008h), a fin de evitar posibles conclictos de intereses. Aun cuando
el personal de SPD/SDV participa en el disefio de proyectos, SPD vela por que los
miembros de los equipos no evaltien esos proyectos.

Este proceso se conoce en la bibliografia especializada como “desplazamiento de

objetivos” (Merton, 1957).
En el Capitulo IV se examina con mayor detalle la eficiencia del Banco.

Los representantes de gobiernos y organismos ejecutores coinciden en que una
caracteristica del Banco que aprecian en particular es que los responsables de
ejecutar los proyectos se encuentran efectivamente en los paises. En su opinién,
esta proximidad favorece en gran medida la ¢jecucién de proyectos. Asimismo,
afirman haber observado una mejora en la calidad técnica del personal a cargo de
los proyectos, lo que les permite ahora resolver problemas sin tener que acudir al
personal de la Sede.

En el Anexo I se compara la distribucién de facultades dispuesta en el manual
OA-420 entre 2003 y 2011.

Un gran ntimero de personas entrevistadas, especialmente en los paises de mayor
tamano, sefiala la falta de recursos como una de las causas de la escasa capacidad
de ejecucién, dado que los pardmetros y coeficientes presupuestarios que el
Banco utiliza no reflejan cabalmente las diferencias entre paises y sectores. OVE
ha examinado estos coeficientes, y considera que son razonables. Su nivel es, en
promedio, menor que en el Banco Mundial pero mayor que en el Banco Asidtico
de Desarrollo, y estd sujeto a actualizaciones anuales (BID, 2011a, 2010fy 2012f).
A medida que se disponga de mds y mejor informacion, los coeficientes deberfan
seguir aumentando en precision al tener en cuenta las diferencias sectoriales y
geograficas.

Véase la nota 3.6.

Por ejemplo, la Representacién en Brasil cuenta con seis especialistas fiduciarios,
aunque la cartera en ese pafs incluye mds de 150 proyectos, mientras que la
Representacion en El Salvador dispone de tres especialistas fiduciarios para 21
proyectos en ejecucion. Es importante senalar también que el personal de apoyo en
las Representaciones se ha reducido en un 13%, mientras que entre 2005 y 2012 la
cartera crecié en un 28%.
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Antes de la Realineacién, los Representantes ejercian control sobre los recursos
humanos ubicados en las Representaciones y el presupuesto para la ejecucién.
Después de la Realineacién, el presupuesto para todo el ciclo de proyecto pasé
a estar bajo control de los sectores. Una vez que los recursos se transfieren a los
sectores, éstos deciden sobre su asignacién. Mientras que VPS puede reasignar estos
recursos a lo largo del ¢jercicio, VPC no posee un mecanismo efectivo para hacer
lo mismo.

El plan de trabajo para el personal, que se incluye en el sistema de evaluacién
del desempefio, es definido por el especialista sectorial o fiduciario y su jefe en
la Sede, con poca o ninguna participacién del Representante. En el caso de los
consultores, el plan de trabajo se define en los términos de referencia elaborados por
los especialistas sectoriales o fiduciarios.

El personal del Banco se queja de que la prioridad dada en el informe de avance del
proyecto al seguimiento del nivel de desembolsos y el cumplimiento de las metas
fisicas induce a manipular la informacién introducida en el sistema, y las metas
proyectadas para los efectos estdn subvaloradas.

Estas carencias deberfan solventarse mediante el nuevo sistema OPTIMA que se
estd introduciendo al presente (documento RE-432-3).

Esta conclusion halla sustento en un estudio realizado por ICF (ahora IFD) en
2011, el cual se basaba en una encuesta entre 154 empleados y consultores, con
un porcentaje de respuestas vdlidas del 92,2%. El estudio indicaba, en consonancia
con los datos observados en el sector publico de los Estados Unidos (Alonso &
Lewis, 2001), que los grados salariales aumentan con la edad, la experiencia y la
educacién. Asimismo, revelaba que, independientemente de la edad, la experiencia
y la educacién, los empleados de la Sede estdn en promedio casi un grado salarial
por encima de sus contrapartes en las Representaciones (ICFE 2011).

Documento GA-244-11.
Documento GA-245-19.

Este fue uno de los costos mds mencionados en las entrevistas, si bien es imposible
de medir.

La Realineacién propugnaba una reorganizacion de los procesos del Banco, la cual
se estd llevando a cabo en el marco del programa OPTIMA. BID, 2006b, pérrafos
5.12, 6.16, 6.23, 6.68, 6.77 y 9.9.

Documento GA-245-9.

Los costos de preparacion de proyectos se deflactaron utilizando el deflactor anual
del Banco.

La mayor parte del costo de preparacion corresponde al tiempo de personal, medido
en el sistema de notificacién del tiempo del personal del Banco. Por lo tanto, la
calidad de las estimaciones de costo estd supeditada a la calidad de los datos de
tiempo notificados en el sistema. Especialmente antes de 2007, la notificacién se
considera muy inexacta debido a la laxitud en la aplicacién del sistema.
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Una salvedad con respecto a este andlisis es que las decisiones de desembolso no
dependen por completo del BID, ya que la ejecucién como tal de los proyectos
depende de las contrapartes del Banco.

Los costos que figuran en este gréfico s6lo representan los costos directos asociados
a cada préstamo tras la fecha de aprobacién durante un ano, divididos entre el
ndimero de préstamos que figuran en la cartera al final del afio calendario. Los
costos se han deflactado empleando el deflactor compuesto utilizado para calcular
el presupuesto del Banco en délares estadounidenses de 2004.

Desde 2002, el Banco ha procurado mejorar la medicién del costo de los productos
mediante la determinacién de costos basada en actividades.

En julio de 2013 los consultores comenzaron a notificar el uso de su tiempo por
categorias.

BID = Préstamos FOE + CO + préstamos CII + Facilidad No Reembolsable; Banco
Mundial = Préstamos BIRF + préstamos AIF + préstamos IFC.

Para un analisis mas detenido, véase la evaluacién de OVE sobre la accién del
Banco en paises de medianos y altos ingresos (BID, 2012f).
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