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RESUMEN

El Banco Mundial ha sido durante décadas uno de los actores no estatales mas influyentes en
educacion, tanto a nivel de financiacién como en cuanto a la produccién de conocimiento en el
campo de la politica educativa global. Sin embargo, existe poca informaciéon sobre las
contribuciones del organismo en la implementacion de politicas educativas. A partir de un analisis
sistematico de la literatura consistente en una muestra de 43 estudios, el presente articulo identifica
los diversos modos de influencia del Banco Mundial en la puesta en practica de politicas educativas
internacionalmente y analiza algunos de los factores que han supuesto facilitadores y barreras para
su implementacion. Las formas de influencia identificadas abarcan todo el proceso de
implementacion, desde el disefio de las politicas y el establecimiento de condicionalidades, pasando
por la provision de asistencia técnica a los paises receptores y llegando a la evaluacion de la
implementacién. Por ultimo, los resultados también sefialan algunos de los resultados inesperados
por el ente financiero, vinculados a la incapacidad de control total por parte del Banco de las
personas implementadoras y a su omision de factores contextuales de los paises en el disefio de las
politicas.

Palabras clave: Banco Mundial, implementacion de politicas, politica educativa, actores no
estatales, educacion.

ABSTRACT

The Wotld Bank has been for decades one of the most influential non-state actors in education,
both in terms of funding and of knowledge production in the field of global education policy.
However, there is little information on the contributions of the agency regarding the
implementation of educational policies. Based on a systematic literature review consisting of 43
studies, this article identifies the various ways of influence of the World Bank in the implementation
of educational policies internationally and analyzes some of the factors that have emerged as
facilitators as barriers to its implementation. The forms of influence identified cover the entire
implementation process, from the design of policies and the establishment of conditionalities, to
the provision of technical assistance to recipient countries and the evaluation of implementation.
Finally, the results also show some of the unexpected results by the financial entity, linked to the
Bank’s inability to fully control the implementers and its omission of countries’ contextual factors
in the policies design.
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INTRODUCCION

El Banco Mundial ha sido durante décadas uno de los actores no estatales mas influyentes en
educacion, tanto a nivel de financiacién como en cuanto a la creacion de conocimiento en el campo
de la politica educativa global. De hecho, como afirma Tarabini (2009), “desde principios de los
80, su influencia ha crecido enormemente, tanto cuantitativa como cualitativamente. Dicha
expansion ha alcanzado un cuasi-monopolio en el area de la ayuda internacional al desarrollo
educativo” (p. 206)".

En este sentido, con el fin de suplir la falta de una discusion sistematica sobre las influencias del
Banco Mundial en el campo de la educaciéon comparada e internacional—a pesar del elevado
volumen de literatura y debate en torno al organismo—, en un estudio previo analizamos las formas
de participacion del organismo internacional en la configuracion de politicas educativas (véase
Edwards et al., 2021)°. Parcialmente basindonos en Dale (1999) y Samoff (2009), los resultados
sefialaron hasta 11 modos de influencia.’

No obstante, mas alla de dichos modos de influencia del Banco en la creaciéon de las politicas
educativas, existe mucha menos informacion sobre las contribuciones del ente financiero en lo que
se refiere a su implementacién, y sigue siendo un ambito poco estudiado en la actualidad. Esto
puede deberse, en parte, (a) al hecho de que el Banco legalmente no es el encargado de la fase de
la implementacion, sino los gobiernos; y (b) a la dificultad para acceder a los espacios, procesos e
interacciones a través de los cuales el Banco Mundial influye en la puesta en practica de la politica.
Cabe tener en cuenta, en esta linea, que el ente financiero no dispone de mecanismos formales para
obligar a los pafses a implementar las politicas especificas, de modo que un alto indice de proyectos
no alcanza la fase de ejecucion (de Moura Castro, 2002).

Asi, con el fin de dar luz a este tema poco explorado, a partir de un analisis sistematico de la
literatura consistente en una muestra final de 43 estudios, el objetivo del presente articulo es
identificar los modos de participaciéon del Banco Mundial en la implementacion de las politicas
educativas, asf como analizar algunos de los factores que se han constituido como facilitadores y
barreras para su puesta en practica. Dicha puesta en practica, siguiendo a Bartlett y Vavrus (2013),
se entendera como el proceso por el cual “los actores sociales interpretan e implementan
selectivamente las politicas, adaptando asi ideas y discursos desarrollados en otro lugar y
potencialmente en un momento histérico diferente de acuerdo con sus propios intereses, asi como
con limitaciones simbolicas, materiales e institucionales” (p. 132). Asimismo, el término
‘implementacion de las politicas’ en este articulo incluird la implementacion de los proyectos del
Banco Mundial, puesto que dichos proyectos, habiendo sido acordados por los paises receptores,
pasan a ser politicas de los gobiernos.

Asi, el presente articulo se estructurara del siguiente modo: en primer lugar, se presentara la
metodologia utilizada y el proceso seguido para obtener los datos. A continuacion, se explorara la
seccion de resultados, dividida en dos subsecciones: en la primera de ellas, los modos de influencia
identificados del organismo financiero en cuanto a la implementacién de politicas educativas, para

!'Todas las citas originales en inglés incluidas en este atticulo han sido traducidas por los autotes y autoras.

2 Dicho estudio se realizé en el marco del Global Education Monitoring Report 2021 de UNESCO, y consistié en una revision sistematica de la
literatura a partir de una muestra final de 77 documentos (véase Edwards et al, 2021, para mas detalle).

3 Los modos de influencia identificados incluyen: (a) la provision de asistencia financiera a través de créditos para proyectos alineados con los
intereses del Banco; (b) las diversas condicionalidades vinculadas a dichos créditos; (c) el apoyo a programas piloto tanto propios como de otras
organizaciones; (d) la asistencia técnica mediante consejos y recomendaciones; (e) los estudios e informes asociados a los programas, cuya no-
consideracién puede comprometer la elegibilidad de los paises receptotes para futuros créditos; (f) los numerosos estudios llevados a cabo por el
organismo, que legitiman y establecen las prioridades de reforma a escala mundial; (g) las publicaciones generales del Banco, que se establecen como
referencia global tanto en cuanto a informacién como a analisis de problemas relevantes y soluciones potenciales; (h) su rol de certificador del buen
funcionamiento de los gobiernos, puesto que los demas actores legitiman al Banco Mundial en este sentido; (i) la coordinacién de la ayuda externa,
ya que el ente dispone de mas capacidad que la mayorfa de organismos de cooperacion; (j) la organizacién de eventos internacionales (p. ej.,
conferencias, seminarios, coloquios, etc.) para comunicar un mensaje especifico sobre educacion; y, por ultimo, (k) el reclutamiento y la socializacién
de profesionales tanto de paises receptores como desarrollados, 1o que permite al Banco avanzar en sus intereses o prioridades (Edwards et al., 2021).
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pasar después, en la segunda subseccion, a explorar algunos de los efectos no esperados por el
Banco respecto a su implementacién. Por dltimo, en la seccion final, se abordaran las conclusiones
y los comentarios finales.

1. METODO Y DATOS

Este articulo se ha valido de una revision sistematica de la literatura sobre las formas de influencia
del Banco Mundial en la implementaciéon de politicas educativas y las resistencias de dicha
implementacion. La revision de la literatura se llevo a cabo entre febrero y junio de 2019, usando
palabras clave, en lengua inglesa, escogidas especificamente para obtener resultados focalizados en
este sentido, tanto en dos bases de datos —ERIC y Web of Science— como en la biblioteca
personal de uno de los autores. Las palabras clave utilizadas fueron ‘World Bank’, ‘Implementation’,
‘Policy’ o ‘Reforn, y ‘Governance, “Management o ‘Education’. De la seleccion inicial de 211 documentos,
los resultados se fueron refinando a través de maltiples rondas de revision, basadas primero en la
adecuacion al tema de los titulos y resimenes, y después en el analisis de las publicaciones
completas, hasta alcanzar la seleccion final de 43 estudios.

En concreto, se siguié un proceso inductivo para identificar tanto los modos de participacion del
Banco en la implementacién de politicas como aquellos efectos no esperados de la puesta en
practica—abordados en la seccién de resultados—. Es importante mencionar que este articulo no
se centra en los efectos de las politicas del Banco Mundial ni tampoco es una revisiéon exhaustiva
sobre toda la literatura sobre dicho organismo, sino una revision de aquellos articulos que
proporcionan informaciéon sobre los modos en que el ente financiero contribuye a la
implementaciéon de politicas educativas. Ademas, tampoco se citaran todos los estudios
seleccionados, sino unicamente aquellos que ayudan de forma mas clara a demostrar las tendencias
observadas.

En cuanto al foco geografico de los documentos finales (N=43), el 28% se ubica en América Latina
y el Caribe, otro 28% en Africa Subsahariana, y el 21% en Oriente Medio y Africa del Norte. Por
su parte, las regiones de Asia Oriental y el Pacifico (12%), Europa y Asia Central (12%), y Asia del
Sur (9%) representan un porcentaje menor. 4 En relaciéon con el enfoque temporal, la
implementacion de politicas durante las décadas de los 90 y los 2000 (74% y 70%, respectivamente)
es la mas estudiada. Las décadas del 2010 y los 80, por su parte, se incluyen en el 33% de los
documentos, y las de los 70 y los 60 lo hacen en menor medida (16% y 7%, respectivamente). Por
ultimo, en cuanto al foco principal de los documentos, unicamente el 32.55% se centra
especificamente en la implementacién de un programa o politica del Banco Mundial o en los
procesos de puesta en practica de la politica en el nivel local; el resto, si bien tratan el tema de forma
secundaria o complementaria, ubican su foco principal en la influencia del Banco en la
configuracion de politica (48.84%) o en dinamicas generales de los procesos de configuracioén de
politica (18.60%).

2. MODOS DE INFLUENCIA DEL BANCO MUNDIAL EN LA IMPLEMENTACION DE POLITICAS
EDUCATIVAS

La participacioén del ente financiero en la implementacion de politicas educativas no es homogénea
en todos los contextos, asi como tampoco lo son los intereses del personal del Banco encargado
del area de educacion: a pesar de que su personal experto ha tendido a formarse en—y a basarse
en los métodos de—1Ia economia de la educacién (Heyneman, 2003; Jones, 2007), lo cierto es que

4 Los porcentajes incluidos en esta seccién no necesariamente suman el 100% porque algunos articulos focalizan su estudio en mas de un pais/region
y mas de una década.
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el foco de las politicas también puede responder, en parte, a las prioridades de las personas
empleadas por el organismo. En otras palabras, el personal puede, hasta cierto punto, utilizar sus
posiciones para destacar algunos aspectos y métodos que se alineen con sus preferencias personales
(Mundy, 2002).

En el presente apartado, asi, se exploran algunas de las diferentes formas de participacion del Banco
Mundial identificadas: en primer lugar, se abordara su influencia via el disefio de las politicas y el
establecimiento de condicionalidades; en segundo lugar, se explorara coémo el Banco participa a
través de la asistencia técnica en diferentes contextos; y, por ultimo, se analizara su influencia con
relaciéon a la evaluacion de las politicas educativas.

2.1. Influencia a través del disefio y las condicionalidades

Basandonos en los casos que han estudiado y abordado la fase de implementacion de las politicas,
parecen haber dos grandes modos diferenciados de influencia del Banco Mundial. El primero de
esos modos tiene que ver con la influencia del organismo en el disefio de politicas. En concreto,
consiste en disefiar programas o politicas especificas, que seran implementadas posteriormente
unicamente por el Estado, sin la participacion explicita del Banco Mundial en la fase de ejecucion.
Un ejemplo de esta primera via puede observarse en el estudio realizado por Espinoza (2017), que
se refiere al Programa de Mejoramiento de la Calidad y Equidad de la Educacion (MECESUP) de
Chile, que es implementado por el Ministerio de Educacion sin la participacion del organismo
financiero, a pesar de la alta influencia de este. A través de dicho programa, el Banco Mundial,
juntamente con el Ministerio de Educacion chileno, tiene por objetivo la introduccion de logicas
de mercado en el sistema de Educacion Superior, tales como competicion entre universidades,
incentivos econémicos vinculados a su productividad, un curriculo orientado al mercado, o el
hecho de permitir el lucro en las universidades publicas (Espinoza, 2017). El punto principal aqui
es que el Banco Mundial participa en la implementacién previamente, a través de la influencia en
el diseno del programa que se va a implementar.
El segundo modo principal por el cual el ente financiero influye en politicas locales tiene que ver
con las condicionalidades y las recomendaciones de programa que se unen a la concesién de
préstamos. En este sentido, los Estados responden a dichas guias, que pueden o no ser requisitos
imprescindibles marcados por el Banco, para decidir qué politicas desean implementar.
Frecuentemente, los Estados se suelen focalizar en aquellas politicas que estan alineadas con la
agenda y las prioridades del ente financiero con el fin de facilitar el acceso a los préstamos, tal y
como muchas autoras y autores han documentado (Bernasconi, 2007; Bonal, 2002; Edwards,
Libreros & Martin, 2015; Ginsburg et al., 2010; Madden, 2014). En esta linea, explorando el caso
de El Salvador, Edwards (2015) afirma:
El Banco Mundial disefé una nueva estructura organizativa para el MINED [Ministerio de
HEducacién] y afiadié condicionalidades al desembolso de los tramos del préstamo que reforzaron
los fundamentos del programa (Edwards, 2013a). Esas condicionalidades fueron que el MINED
incrementara su financiacion en educacién en los siguientes afios (para permitirle financiar la
expansion de EDUCO) y que creara cimientos legales inequivocos (a través de un decreto
presidencial) para que las familias tuvieran la capacidad de contratar y despedir profesorado. En
esos sentidos, (...) el Banco Mundial ayudé a asegurar que ese modelo fuera ampliado por todo el
pals y se arraigara profundamente en el sistema educativo de El Salvador —en vez de permanecer
un programa en el margen y a corto plazo sin mucho impacto (p. 422).
De manera similar al caso de El Salvador, Mukhopadhyay y Sriprakash (2011) afirman que existen
programas que se estan ejecutando por el gobierno de India “debido a mandatos de gasto de
agencias externas tales como el Banco Mundial” (p. 32°). En este caso, el Estado indio es el
implementador principal de dichos programas, que estan claramente influenciados —y
parcialmente financiados— por el organismo financiero. Por ende, uno de los roles del Banco
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Mundial en cuanto a la fase de ejecucion de politicas consiste precisamente en mantenerse al
margen del rol explicito de ejecutor, y dejar a los Estados implementar las politicas, si bien en los
modos requeridos por el organismo.

2.2. Influencia a través de asistencia técnica

Sin embargo, en la mayor parte de los estudios en que se ha abordado y se ha expuesto claramente
el proceso de implementacion de las politicas, la tendencia parece ser otra: el Banco Mundial influye
de forma directa a través de proporcionar asistencia técnica a los pafses receptores. Esta segunda
tendencia, a diferencia de la imposiciéon de condicionalidades descrita en el apartado anterior,
involucra al Banco Mundial de un modo mas activo también en la fase de ejecuciéon. En otras
palabras, aunque ambas tendencias se pueden solapar en gran medida—como se ha comentado
anteriormente, se tratan de vias de influencia no excluyentes, sino en muchos casos
complementarias—, existe una distincion temporal entre ellas: si bien la primera forma de
influencia ocurre sobre todo antes de la implementacion5, en este segundo caso, el foco principal
se situa propiamente en la fase de ejecucion.
Uno de los ejemplos mas ilustrativos se puede encontrar en el estudio de Smith (2008) en Sudafrica,
que explora la complejidad y la variedad de estrategias empleadas por el ente financiero para
proporcionar asistencia técnica al Estado sudafricano. El numero de programas que, desde una
perspectiva historica, han sido financiados por el Banco Mundial e implementados a través de la
mentorfa o el acompanamiento de sus ‘expertos’ es considerable en el pafs. En este sentido, la
variedad de formas de participacion vinculadas a la asistencia técnica se puede resumir en:
(1) la continuacién del acceso a la experiencia de la reforma del gobierno local; (2) la provision de
especialistas de gestion financiera municipal para los municipios, para proporcionar apoyo y consejo
a largo plazo a las reformas municipales; (3) la provisién de diversos expertos internacionales para
asistit a los procesos de reforma politica, y la implementacién de sistemas de monitoreo y
evaluacion; y (4) el apalancamiento del apoyo adicional de la comunidad donante (Smith, 2008, p.
248).
Por otra parte, en otro contexto, Terzian (2016) analiza el caso del Proyecto de Calidad y Relevancia
Educativa (EQRP) en Armenia. Después de un programa inicial financiado por el Banco Mundial
llamado Programa de Financiaciéon de la Educacion y Reforma de la Gestion (1998-2002),
en 2004, el Ministerio de Educacion y Ciencia de Armenia solicité un segundo préstamo del Banco
Mundial para empezar la segunda fase de la reforma (...). Este segundo grupo de préstamos
ayudaron al Ministerio con su implementaciéon del curriculum nacional, procedimientos de
evaluacion, y la formacién de los maestros y maestras en practicas instructivas actualizadas (Terzian,
2016, p. 281).
Asi, se cre6 una unidad especifica, llamada Unidad de Implementacién del Proyecto (UIP), con la
finalidad de monitorear la implementacion del EQRP. De acuerdo con un oficial de alto rango de
los programas educativos del Banco Mundial:
La Unidad de Implementacion del Proyecto trabaja bajo las regulaciones del Ministerio y el Banco
Mundial, pero es un departamento financiado por el Banco Mundial que se focaliza en la
implementacién de programas del Banco Mundial como el Proyecto de Calidad y Relevancia
Hducativa. Su mision principal es supervisar la implementacién del proyecto. El Ministerio de
Educacion y Ciencia estd a cargo de la definicién de las estrategias (...). La UIP esboza ideas y

después recibe la aprobacion del gobierno. El Ministerio y la UIP trabajan juntas de manera cercana
(Terzian, 2016, p. 282).

5 Lejos de una concepcién lineal y simplista de las politicas, cabe tener en cuenta que, en muchos casos, los proyectos constan de mas de una fase
de ejecucion—es decir, puede haber condiciones para diferentes fases de un proyecto, con las cuales hay que cumplir antes de recibir el préximo
tramo del préstamo—. Por ende, la distincion entre la fase previa a la ejecucion y la propia fase de ejecucion resulta mas compleja en la practica.
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Esta fuerte colaboracion entre el Banco Mundial y el Estado de Armenia, concretamente a través
de la creacion de una unidad especifica de implementaciéon, es un claro ejemplo de las
contribuciones del ente financiero en los procesos de puesta en marcha de las politicas. Si bien este
ejemplo se centra en la experiencia de Armenia, cabe destacar que es comun para el Banco Mundial
trabajar con homologos de los gobiernos a través de UIPs, con el fin de asegurar la maxima
influencia y apoyo posibles en el proceso de implementacion de la politica. Esta estrategia va de la
mano con el requisito frecuente de que el Banco Mundial apruebe el personal contratado por el
gobierno para el desarrollo del proyecto. Ademas de los anteriores, otros estudios han discutido la
colaboracion del ente financiero a través de UIPs, incluyendo los realizados en El Salvador (véase
Edwards, Victoria & Martin, 2015), Afganistan (véase Evans & Barakat, 2012) y Mozambique
(véase Takala, 1998), entre otros.

2.3 Influencia a través de la evaluacion de la implementacion

El Banco Mundial, ademas de lo ya mencionado, también procura influir en la implementacion de
los proyectos a través de las evaluaciones que lleva a cabo de las actividades relacionadas con los
proyectos (Steiner-Khamsi & Stolpe, 2004). En este sentido, el caso de Egipto, estudiado por
Ginsburg et al. (2010) resulta sobresaliente. En dicho contexto, la entidad financiera realizé diversas
evaluaciones durante el proceso de implementacion de aquellas politicas financiadas por la
institucién, con el fin de proporcionar feedback al gobierno vy, asi, influir en todo el proceso de su
ejecucion. El hecho de que el lineamiento con el feedback ofrecido al gobierno estuviera vinculado
a la continuacién del otorgamiento de los préstamos supuso un mecanismo para el Banco de
asegurarse la cooperacion gubernamental. De manera interesante, dichas evaluaciones no
monitoreaban Gnicamente la propia implementacion del proyecto, sino también a las y los oficiales
encargados de su ejecucion.

De forma similar, en un estudio realizado en el contexto de India, en relacién con la evaluacion del
Proyecto Distrital de Educacion Primaria por parte del Banco Mundial, se afirma que “se pusieron
‘oficiales muy competentes’ a cargo del programa”, y que el nivel de compromiso del Estado indio
habia “excedido de lejos los niveles vistos habitualmente en otros paises de rentas bajas” (Abadzi,
2002, p. 5, en Mangla, 2018, p. 389). Teniendo en cuenta que el Banco Mundial puede exigir el
visto bueno del personal que ejecutara el programa antes de llevarlo a cabo, los hallazgos de dichas
evaluaciones pueden ser particularmente influyentes.

3. RESULTADOS NO PREVISTOS EN LA IMPLEMENTACION: BARRERAS Y FACILITADORES

Habiendo analizado las principales vias de influencia del Banco en la implementaciéon de politicas
educativas, a continuacion, se exploraran algunos de los resultados de las politicas imprevistos por
el organismo, asi como algunas de las circunstancias y factores de los paises receptores que se han
constituido como barreras y facilitadores para la implementacién de las politicas del Banco
Mundial.

3.1 Personal gubernamental mas alla del control del Banco

La investigacion disponible raramente indica si el proceso de implementacion de las politicas o sus
resultados corresponden o no con las predicciones hechas por el Banco Mundial. En este sentido,
de Moura Castro (2002) afirma lo siguiente:
El problema real esta en la fase de implementacion. La experiencia pasada ha ensefiado a los bancos
[de desarrollo internacional] lecciones muy humillantes. Primero, todo puede salir mal —y las cosas
salen mal. Los Bancos no suelen desvelar sus fracasos en la fase de implementacién. Algunos
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proyectos mueren en el nivel preparatorio, debido a la incapacidad de los equipos del pais de
responder a las solicitudes de informacién o debido a desacuerdos basicos sobre como debe ser el
proyecto. Unos pocos se aprueban pero nunca se desembolsan, debido a imprevistos legales o a la
inercia burocratica. La mayoria de los préstamos se desembolsan, pero mas lento de lo previsto. De
hecho, muy pocos préstamos llegan a la complecion dentro del programa originalmente planificado.
Una proporcion significativa se encalla en algun punto del proceso, debido a muchas razones
diferentes, siendo la mayor de ellas los retrasos en la financiacion de la contraparte. Mientras que
los Bancos ni diseminan ni recogen estadisticas confiables sobre qué proyectos son victimas de cada
uno de los problemas mencionados, la gran mayorifa de los proyectos eventualmente desembolsan
todos los fondos y llegan a un fin. La tasa de fracaso, medida como el no desembolso de todo el
dinero del préstamo, es relativamente baja (p. 394).
Los mencionados retos surgen inevitablemente porque el Banco Mundial, a pesar de todos los
mecanismos de influencia disponibles, tiene que cooperar con un abanico de homodlogos y
homologas de los gobiernos sobre los que tiene un control limitado. Dichos homologos
frecuentemente experimentan una diversidad de presiones y demandas sobre su tiempo —o
simplemente tienen diferentes prioridades— que pueden conducir a que los proyectos se retrasen
o no lleguen a completarse de la forma prevista.
Cabe considerar que, en la fase de implementacion, los proyectos pueden encontrarse con
resistencias activas que pueden venir de los agentes trabajando en el sistema o, inclusive, de la
propia estructura del sistema. En Sudafrica, por ejemplo, hubo resistencias por parte del gobierno
a obtener préstamos para ejecutar la ultima parte de la segunda fase de la relacion del Banco
Mundial con Sudafrica (1997-1999), lo que generd frustracion entre diferentes oficiales del Banco
Mundial (Smith, 2008). En una linea similar, Levaci¢ (2014) explora en su estudio las reticencias
del Ministerio de Educacion de Bulgaria para implementar las politicas del Banco Mundial. Esto
puede ocurrir debido a que los Ministros y otros politicos y politicas de alto rango en algunos casos
tienen preferencias —fundamentadas en su deseo de ser reelegidos en las elecciones proximas—
hacia aquellos proyectos que generan mejoras visibles a corto plazo, en vez de priorizar la
implementacién de otras estrategias que requieren horizontes temporales mas largos para generar
resultados visibles.
De manera similar, en Moldavia,
A pesar de la presion del Banco Mundial para incrementar la eficiencia [del sistema educativo], el
gobierno actual (a fecha de 2013) estaba preocupado por el impacto que el cierre de escuelas
[tecomendado por el Banco Mundial] tendria en su popularidad con las personas votantes, y estd
considerando como remediar la situacion revisando la férmula [que determina tanto las
transferencias educativas desde el gobierno central a gobiernos electos locales y, con variaciones
menores, los presupuestos de las escuelas]. Asi, en Moldavia, se puede observar como el modelo
inicial de implementacién de politica de arriba abajo se puede modificar debido a la intermediacién
con los intereses del nivel local (Levaci¢, 2014, p. 350).
Ademas de los contextos ya mencionados, se han reportado hallazgos similares en Brasil: alli, el
proceso de implementacion del proyecto se complicéd debido a la propia estructura del sistema,
altamente burocratico, y el hecho de que “el personal administrativo [era] susceptible a las
atracciones clientelistas y a otros esfuerzos de presiéon” (Hunter & Brown, 2000, p. 132).
Asi, adicionalmente a la capacidad tecnocratica, el grado de compromiso del pais se ha sefialado
también como uno de los factores principales que explican el éxito o el fracaso de la complecion
de los proyectos como minimo desde la década de 1980 (véase McCourt, 2018, para una discusion
sobre el concepto de ‘owmership’ desde una perspectiva no especificamente centrada en politica
educativa). Por estos motivos, la entidad financiera ha enfatizado la importancia de los procesos de
toma de decisiones locales y la necesidad de tomar en consideraciéon las caracteristicas politicas e
institucionales de los paises a la hora de abordar las necesidades de reforma. Tal y como apuntan
Evans y Barakat (2012), “la evidencia sugiere que las fuentes externas de cambio politico son
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raramente exitosas a no ser que estén articuladas localmente como estrategia para su desarrollo.
Por consiguiente, la clave para la transferencia politica racional y legitima es la propiedad [ownership)
por parte de las comunidades locales” (p. 543). Sin embargo, lo que sobresale aqui es la
contradiccion entre que se reconozca este hecho y las practicas documentadas previamente en
relacién con el proceso de preparacion y desembolso de los préstamos, que, tal y como se ha
mencionado, pueden circunscribir de forma amplia las opciones disponibles de los solicitantes.

3.2. Ceguera contextual

Tal y como se ha explorado anteriormente, los estudios y programas del Banco Mundial no siempre
han contemplado o considerado las dinamicas contextuales, lo que ha supuesto en muchos casos
obstaculos a la hora de implementarlos. Segun afirma Samoff (1999):
En la practica, las directrices y reformas politicas recomendadas en los estudios del sector, si bien
aparentemente potencialmente efectivas, suelen implementarse parcialmente, inconsistentemente,
o de ningiin modo. Una razén es que los estudios del sector iniciados externamente, a pesar de que
parezcan analisis técnicos, generalmente prestan atencion insuficiente a los contextos nacionales, y
fracasan en evaluar la factibilidad institucional, politica y socioeconémica de sus recomendaciones
politicas (p. 263).
Asi, no es inusual que los informes del Banco Mundial recaigan en generalizaciones o asunciones
que no siempre toman en consideracion las variaciones de los contextos locales de pais en pafs
(Smith, 2008; Thomas & Carnoy, 1992). Una ausencia, por lo tanto, de actores locales en el disefio
de la politica también puede tener una influencia negativa en la implementacion de la politica, como
es el caso de la politica de educacion superior en Etiopfa (Molla, 2014).
Otro ejemplo ilustrativo de esto se puede encontrar en el caso de la introduccion del Proyecto de
Universidad Virtual Africana en el contexto de Kenya, iniciado en 1997 (Nafukho & Muyia, 2013).
En primer lugar, la politica no considero la falta de formacién en tecnologias de la informacion y
la comunicaciéon (TIC) por parte de la comunidad universitaria keniana, que era de gran relevancia
para el desarrollo del proyecto. En segundo lugar, a pesar de que el proyecto proporcionaba todo
el equipamiento necesario para su implementacion, “la infraestructura de telecomunicaciones en
Kenia era muy limitada. Ademas de la falta de la infraestructura de TIC, el costo del teléfono, del
software y de Internet era inicialmente muy alto” (p. 645). Por supuesto, dichas condiciones dieron
lugar a diversos retos, que dificultaron el progreso del proyecto.
Otro ejemplo que muestra la ceguera contextual del Banco Mundial puede encontrarse en la
implementacion, en el afio 2010, de una politica que estaba dirigida al subsector de la educacién
superior de Camboya: el Proyecto para la Mejora de la Calidad y la Capacidad de la Educacion
Superior (a partir de ahora, HEQCIP, por sus siglas en inglés) (Rappleye & Un, 2018). En concreto,
uno de sus componentes, el segundo:
era unico, tanto en el sentido de tener pocos precedentes en otros subsectores educativos y en otros
contextos dependientes de la cooperacion globalmente. El Componente 2 iba a proporcionar becas
de investigacion de hasta 200.000 doélares estadounidenses directamente a las universidades
camboyanas (llamadas Instituciones de Educacién Superior (IES) en la nomenclatura del Banco
Mundial) para mejorar la calidad de la investigacion, la ensefianza y el aprendizaje. Dichos fondos
—Illamados Becas de Desarrollo e Innovaciéon— se iban a distribuir en una base competitiva y
buscaban mejorar la capacidad de las IES para buscar soluciones innovadoras para abordar los
problemas de desatrollo nacional/local (Rappleye & Un, 2018, pp. 250-251).
Sin embargo, junto a las regulaciones estrictas y complejas y los problemas de personal, la politica
disefiada por el Banco Mundial se encontrd con un gran obstaculo contextual: la falta de personas
con estudios de doctorado en el pais.
Explicado de manera simple, habfa muy pocos doctores y doctoras en Camboya, tanto en las
universidades como en el mismo Ministerio. En el Departamento de Educaciéon Superior del
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Ministerio solo habfa un doctor. Era el jefe del Departamento de Investigaciéon Cientifica, pero
rapidamente fue considerado como incompetente por parte del Banco (porque su investigacion se
consideré demasiado tedrica) y por lo tanto no fue invitado a formar parte de la implementacion
del HEQCIP (Rappleye & Un, 2018, p. 262).
El punto principal aqui es que la poca cantidad de investigadoras e investigadores en el pafs con
suficiente experiencia para gestionar “proyectos de investigacion de mas de un afio con grandes
cantidades de fondos” (p. 261). En respuesta a esto, tanto el Ministerio como el Banco Mundial
promocionaron formaciones en investigacion para investigadores e investigadoras locales invitando
a consultoras y consultores externos; no obstante, no resultaron de gran utilidad “no solo porque
no tenfan contacto con las condiciones locales y fueron ofrecidos en inglés, sino porque es
fundamentalmente imposible ensefiar ‘como investigar’ en dos o tres sesiones de fin de semana”
(p. 262). Por ende, la mayor parte de las propuestas recibidas fueron consideradas de baja calidad
y/o consistian en proyectos de implementacion en vez de propuestas de investigacion.
De acuerdo con Rappleye y Un (2018), dichos problemas sucedieron debido a la “incongruencia
entre la vision de politica del Banco, sus asunciones sobre ‘el contexto’, y el contexto camboyano
real” (p. 260). De hecho, la idea del Banco Mundial del ‘contexto’ no significa mas que “una vision
general de indicadores macroeconémicos, disparidades de género y equidad, y después (...) tasas
de matriculacién y proyecciones” (p. 264). Ademas, tal y como los autores mencionados, ambos
previamente consultores del Banco Mundial, apuntan, la entidad financiera utiliza “categorias
contextuales comunes” en su comprension de todos los pafses:
La categoria contextual comun de ‘universidad’, cuando se aplica a Camboya, implicitamente
reemplaza las realidades del terreno con el ideal de institucion del Banco, llena de doctores y
doctoras, y dedicada a la ensefianza, la investigacién y el desarrollo nacional. Es una clara ilustracion
de un observador “que de forma naif sustituye sus propios tipos ideales con aquellos en las mentes
de su sujeto” (Schitz, 1967, p. 205). Lo que es mas llamativo no es que el Banco distorsiona la
interpretacioén de variables contextuales clave, sino que, en vez de eso, las ignora. Adoptando una
aproximacion de categorias contextuales mutuas efectivamente significa que el Banco opera en un
sistema comunicativo cerrado sin posibilidad de que el contexto (opuesto al ‘contexto’, es decir, la
imagen del contexto generada a través de las categorfas contextuales comunes y publicada en los
documentos del Banco) pueda influir su ‘pensamiento’, y tampoco descubre sus propios errores
(Rappleye & Un, 2018, pp. 264-265).
Otros estudios como el de Tadevosyan (2008), sobre la gestion basada en la comunidad de la
educacion en el contexto de Armenia, muestran las complicaciones que pueden surgir cuando las
caracteristicas del contexto local no se abordan en la planificacién de los proyectos. Como admiti6
en propio Banco Mundial, los resultados de la participacion comunitaria en la reforma mencionada
no fueron los esperados, debido a “la falta de una politica comprensiva y consistente de
descentralizacion; la difuminacion y la confusion de roles y responsabilidades entre los gobiernos
de nivel local, municipal, regional y nacional; capacidad y recursos limitados del gobierno local; y
falta de organizaciones e instituciones comunitarias viables y legitimadas” (Banco Mundial, 2000,
p. 7, en Tadevosyan, 2008, p. 87).
De manera interesante, esto parece diferir del caso de la gestién basada en la comunidad en El
Salvador (Edwards, Libreros, & Martin, 2015), que fue considerada como exitosa en la
implementacién —al menos en términos de la extensiéon de la implementacion, si no de su
calidad— puesto que abordé de manera minuciosa la dimension técnica, institucional y politica de
la reforma, considerando ademas las especificidades del contexto salvadorefio.
Volviendo al caso de Armenia explorado por Tadevosyan (2008), otro aspecto encontrado en el
estudio que complico la implementacién de la politica tenfa que ver con el no lineamiento del
proyecto, que se focalizaba en la gestion basada en la escuela, con la cultura local, con amplia
tradicion de relaciones jerarquicas en la educacion. Segun explica Tadevosyan (2008):
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En las comunidades escolares, (...) las familias tenfan ganas de articular ideas, pero sentian que no
tenfan ni el derecho ni la responsabilidad de proponer soluciones practicas. De manera similar, el
profesorado tomd responsabilidad dentro de sus propias clases, pero estaban de acuerdo con las
familias en que las y los directores de escuela eran los decisores clave (Banco Mundial, 2000, p. 8).
La combinacion de estas complicaciones sugiere que las familias y comunidades armenias
simplemente no estaban preparadas para tomar nuevas responsabilidades. Tampoco eran
plenamente conscientes de sus nuevos roles, ni estaban equipados con las habilidades necesarias
para involucrarse en la vida escolar de una manera significativa (p. 88).
En una linea similar, en India, hubo gran reticencia por parte de las élites sociales en cuanto a la
expansion de la escuela primaria, puesto que existia la concepcion de que las nifias y los nifios en
situaciéon de pobreza necesitaban apoyar a sus familias trabajando (Mangla, 2018). Esta creencia,
contextualizada en la cultura del sistema de castas, se apunta como un posible factor del fracaso
del Estado indio para desplegar un sistema universal de educacion primaria a finales de la década
de 1980, una politica respaldada por el Banco Mundial. De manera separada, en los contextos de
Etiopia y Namibia, la investigacion demostré una diferencia ideoldgica entre el Banco Mundial y
los gobiernos de los paises —estando estos ultimos influenciados por la ideologia socialista—, que
gener6 desacuerdos en el contenido de la reforma educativa (Takala, 1998). Si bien estos ejemplos
explicitan el punto de que es necesario ser sensible a los factores contextuales a la hora de disefiar
e implementar proyectos, es también el caso de que el personal del Banco Mundial, en la fase de la
preparacion del préstamo, tiene pocos incentivos para involucrarse de forma significativa con los
contextos locales: esto puede ser debido a que su mayor preocupacion tiene que ver con el
aseguramiento de los acuerdos para el préstamo y no necesariamente con los obstaculos o los retos
que puedan surgir durante el transcurso de desarrollo del proyecto como resultado de una
preparacion débil.

4. CONCLUSION Y DISCUSION

A pesar de las multiples formas de influencia de las que el Banco Mundial dispone en relacién con
la formacion de politica (véase Edwards et al., 2021, para una mayor discusion sobre las diferentes
vias de influencia), su capacidad de accién y control es menor en cuanto a la implementacién y
puesta en practica de dichas politicas. En algtin sentido, esto puede beneficiar al Banco, puesto que
lo absuelve de responsabilidad en el caso de no alcanzar los objetivos de las reformas y los
proyectos desarrollados (Klees, 2002). En otras palabras, aunque el Banco Mundial utiliza multiples
vias para procurar influir en el proceso de creacion de las politicas y modelar las reformas que se
llevan a cabo y se financian, también se da el caso de que el ente financiero se beneficia de que los
gobiernos sean oficialmente los responsables de los resultados.

Es cierto que el Banco Mundial no es una agencia de implementacion de politicas, si bien en muchas
ocasiones contribuye de forma amplia con asistencia técnica, a través de la cual el organismo se
puede introducir en los detalles del proyecto y en los procesos de reforma. Asimismo, el Banco
requiere en ocasiones la creacién de Unidades de Implementaciéon de los Proyectos, lo que le
permite trabajar con sus homologos en los gobiernos, quienes tienen oficialmente el rol de disefiar
y aprobar estrategias. En este sentido, y haciendo referencia a los contextos afectados por crisis,
Angelini (2016) afirma que “el Banco habitualmente impone sus propias politicas y procedimientos
sobre las agencias implementadoras”, que son “bastante exigentes, y no necesariamente al beneficio
de la efectividad de la ayuda™ (p. 182).

Aun asi, es dificil conocer la naturaleza de las dinamicas entre el personal del Banco y las
trabajadoras y trabajadores de los gobiernos, ademas de las posibles variaciones entre contextos.
No obstante, a partir de los estudios analizados se infiere que la influencia del Banco Mundial es
muy elevada debido a la falta de capacidades técnicas y a la formacion especifica de parte de las
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personas representantes de los gobiernos. No resulta dificil, en esta linea, imaginar escenarios en
que el personal de los gobiernos muestra deferencia por las recomendaciones del Banco en cuanto
al disefo y la implementacion de los proyectos de reforma, si ademas se tiene en cuenta que dichas
recomendaciones estan frecuentemente vinculadas a la concesion de créditos cuantiosos.

La mayoria de los paises que trabajan con el Banco Mundial no disponen de personal del ente
financiero a tiempo completo para la implementacion de las politicas; en los casos en que esto no
sucede, el organismo acostumbra a enviar misiones periddicamente, cada pocos meses, para
supervisar la puesta en practica y dar asistencia. Pero incluso en los casos en que el personal del
Banco si reside de forma permanente en los paises, los procesos de implementacion de las politicas
que requieren una cooperacion entre numerosos actores que trabajan a diferentes niveles de las
burocracias del gobierno y en multiples regiones geograficas escapan al control total de dicho
personal del Banco Mundial (Autor-B, 2019). De hecho, es preciso sefialar que el control total de
un organismo internacional sobre un gobierno—independientemente de su nivel de ingresos—
resulta mas una ficcion que una posibilidad real.

Por estas razones, el Banco Mundial intenta controlar el proceso de implementacion de politicas
por otros medios; uno de ellos tiene que ver con el condicionamiento de los desembolsos de crédito
a clertas premisas, o con la aprobacién por parte del Banco del personal que tendra que poner en
practica las politicas. Otros ejemplos también incluyen, tal y como se ha explorado en este articulo,
las evaluaciones de los proyectos que el Banco requiere para asegurarse de que estan haciendo
progresos satisfactorios —de hecho, se pueden hacer correcciones al disefio o a los procesos de
implementacion si el proyecto sigue en marcha—. En este sentido, quiza uno de los hallazgos mas
sorprendentes de los estudios revisados tiene que ver con la falta de sensibilidad en el proceso de
desarrollo de los proyectos de las caracteristicas culturales o contextuales que pueden afectar el
éxito de la implementacion. Por otro lado, cabe tener en cuenta que los procesos de preparacion
de los proyectos requieren de por si mucho tiempo a las personas involucradas sin ni siquiera la
necesidad de comprender mas profundamente e incorporar dichas caracteristicas contextuales —
una practica que aparentemente irfa en contra de la aproximacién homogeneizadora en el disefio
de los proyectos del Banco Mundial (Mundy, 2002)—. En otras palabras, desde la perspectiva
organizacional, no es eficiente, por lo menos en la fase de disefio, conocer mejor el contexto donde
se van a destinar los proyectos.

Por dltimo, los proyectos de seguimiento del Banco también pueden suponer una oportunidad para
el organismo para efectuar modificaciones en las estrategias de implementacion. En el mejor de los
casos, se puede interpretar que dichos cambios responden a aprendizajes de los errores cometidos
en el pasado. Desde un punto de vista mas critico, sin embargo, llama la atencion que el Banco
Mundial continte llevando a cabo proyectos y otorgando préstamos, y que los gobiernos se sigan
comprometiendo con el organismo, a pesar de sus complejos y pesados requisitos y procesos. En
este sentido, tal y como apuntan ciertas perspectivas teoricas, cabe tener en cuenta que la logica del
Estado en aquellos paises de bajo ingreso suele operar a dos niveles: un primer nivel, més publico
y evidente, para ganar legitimidad; y un segundo nivel, mas oculto, motivado por intereses privados
o personales (véase Arnove et al, 1996; Bonal, 2003; y Carnoy, 1990, entre otros). En otras palabras,
tal y como se discute en Edwards, Moschetti y Caravaca (2022), el funcionamiento del Estado,
especialmente en los contextos postcoloniales—aquellos a los que se dirigen principalmente las
iniciativas del Banco Mundial—, esta impregnado por el ‘ethos de privatizacion’, un modo de
gestionar lo publico siguiendo intereses privados, estrechamente relacionado con las dinamicas
coloniales y capitalistas sobre las cuales se construyeron dichos Estados. Esto puede llevar a la
pregunta de si ambas partes de la relacion estan involucradas en una suerte de baile por parejas:
cada miembro de la pareja puede tener sus faltas, pero ninguno de los dos quiere que pare la
musica—o el dinero—.
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