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SINTESIS

Esta evaluacion del programa de pais abarca el periodo comprendido entre 2007 y 2010. En
este periodo, el volumen de la cartera aument6 significativamente y se consolidé un nuevo
modelo de negocios con Brasil. Segun este modelo, el financiamiento se concentr6 en tres
clases de clientes, a saber: (a) gobiernos subnacionales, (b) el Banco Nacional de Desarrollo
Econdmico y Social (BNDES) y (c) el sector privado. Si bien el modelo operativo aplicado
en Brasil es tnico, puede constituir el precursor de un perfil de intervenciones en otros
paises prestatarios, a medida que sus gobiernos subnacionales adquieran elegibilidad para
recibir financiamiento externo y crezca el crédito disponible del Banco para el sector
privado. Por esto, el caso brasilefio ofrece lecciones que se proyectan mas alla del pais vy,
habida cuenta de la gravitacion que ejerce Brasil en la cartera del Banco, la consecucion de
los objetivos institucionales de éste depende sensiblemente de la cartera de dicho pais.

En esta evaluacion se concluye que el programa de pais ha sido adecuado y que el Banco ha
podido conservar su pertinencia para el pais gracias al cambio de su modelo operativo ante
la disminucion de la demanda federal. Ha habido, no obstante, problemas de eficiencia
operacional y efectividad en el desarrollo relacionados en parte con el modelo operativo.
OVE recomienda que, en su nuevo documento de estrategia de pais, el Banco (i) se asegure
de que el programa esté correctamente enfocado, especificando por anticipado los criterios
que habran de aplicarse al considerar la combinacién de operaciones, incluida la orientacion
estratégica que se aplicara para seleccionar los préstamos sin garantia soberana y tomando
en cuenta el Noveno Aumento de Recursos de la institucion, asi como las prioridades del
nuevo gobierno brasilefio, (ii) incluya explicitamente medidas tendientes a mejorar la
eficiencia operacional, y (iii) incluya un plan de accidon con objetivos a alcanzarse en plazos
definidos para el mejoramiento de la medicion y difusion de su efectividad en el desarrollo.



RESUMEN EJECUTIVO

La evaluacion anterior del programa de pais (documento RE-335) fue discutida con las
autoridades a comienzos de 2009 y el Directorio la consider6 en septiembre del mismo afio.
En ella se evaluaron las dos estrategias de pais mas recientes, para los periodos 2000-2003
y 2004-2007, en prevision de la aprobacion de un nuevo documento de estrategia. Esta, no
obstante, nunca se prepard y solo hubo actualizaciones que extendieron la de 2004 hasta
fines de 2010. Al presente, el Banco estd preparando un nuevo documento de estrategia con
Brasil para el periodo 2011-2014.

Esta evaluacion del programa del pais abarca el periodo comprendido entre 2007 y 2010 y
extrae lecciones de las actividades realizadas por el Banco en el pasado, con énfasis en la
interfaz entre éste y Brasil, como aporte al futuro programa de pais. Considera, asimismo,
aspectos importantes analizados en la evaluacion anterior a la luz de los acontecimientos
acaecidos desde 2007, entre ellos, la consolidacion de un nuevo modelo operativo del Banco
en el pais, el comienzo de un nuevo aumento del capital en el Banco con prioridades y
objetivos especificos y la eleccion de la nueva Presidenta brasilefia, Dilma Rousseff, que
asumio el mando en enero de 2011.

Entre 2007 y 2010, el ntimero de préstamos que figuraba en la cartera del Banco crecié un
49% y el valor en dolares del saldo pendiente de préstamos aument6 el 79%. Durante ese
periodo, el monto medio anual de las aprobaciones y desembolsos del Banco fue equivalente
al 0,15% del PIB brasilefo, pero representd el 21% del total del financiamiento otorgado por
el Banco y el 16% del nimero total de proyectos. Esta relacion asimétrica llevo al Banco a
buscar nichos de actividad en el pais situados mas alld de un financiamiento puro. Asi fue
que en 2006 se delined un nuevo modelo operativo con Brasil, que se consolidé durante el
periodo. Si bien este modelo no se formalizd6 en documentos especificos del Banco, es
posible deducirlo de la tendencia seguida en las aprobaciones. El modelo se centra en tres
clases de clientes, a saber: (a) gobiernos subnacionales, (b) el Banco Nacional de Desarrollo
Econdmico y Social (BNDES) y (c) el sector privado. Si bien el modelo operativo en Brasil
es unico, puede constituir el precursor de un perfil de intervenciones en otros paises
prestatarios, a medida que sus gobiernos subnacionales adquieran elegibilidad para recibir
financiamiento externo y crezca el crédito disponible del Banco para el sector privado.

El andlisis realizado en la evaluacion del programa de pais con respecto a los criterios
evaluativos de pertinencia, eficiencia y eficacia lleva a estas conclusiones. Debido a la
ausencia de un nuevo documento de estrategia de pais, no pudo efectuarse una evaluacion de
la pertinencia de la programacion desde 2004, pero la composicion de las aprobaciones fue
pertinente. La diversificacion de clientes, determinada por el nuevo modelo operativo,
permitié que el Banco mantuviera su pertinencia en el pais, no obstante la disminucion de la
demanda de financiamiento para proyectos federales y la reduccion del monto de recursos
en relacion con las dimensiones de la economia de Brasil. El programa fue pertinente en
cuanto a su adopcion por el pais como propio y a sus desafios de desarrollo, como se plantea
en su programa de desarrollo mas emblematico, el Plan de Aceleracion del Crecimiento
(PAC). Las entrevistas sostenidas con funcionarios de gobierno revelan un alto grado de
identificacion del pais con el programa. Los datos muestran que el Banco constituye un
socio para el desarrollo dotado de capacidad de respuesta, pues reorientd su cartera hacia
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proyectos tangibles, de crédito y de fortalecimiento institucional, al tiempo que se
distanciaba de los programas de alcance nacional y de las reformas estructurales que habian
caracterizado la cartera antes de 2007.

La evaluacion del programa de pais constatd, sin embargo, tendencias preocupantes en lo
que se refiere a la eficiencia operacional de la prestacion de servicios al Brasil. El tiempo de
preparacion y las medidas en cuanto a costo empeoraron en general y han quedado muy a la
zaga en comparacion con otros paises del Grupo A, lo que obedece a varios factores. El
primero es la proporcion mas alta que evidencia la cartera de financiamiento a los gobiernos
subnacionales, debido a que los indicadores de eficiencia operacional para los proyectos de
los estados y las municipalidades son mas cercanos a los promedios de los paises de los
grupos B, C y D. El segundo es la relativa falta de normalizacion de las operaciones globales
otorgadas a los gobiernos subregionales, algo especialmente patente en el caso de
Procidades, la iniciativa del Banco cuyo componente primordial es la infraestructura para
los gobiernos municipales. En tercer lugar, es insuficiente el uso de socios locales para la
ejecucion y supervision de los proyectos. Un cuarto factor es el uso casi exclusivo del
instrumento del préstamo para inversion y, dentro de éste, la adopcion limitada de los
sistemas del pais. El Banco Mundial, en cambio, ha usado los préstamos en apoyo de
reformas de politica y ha adoptado la modalidad de enfoque sectorial amplio para los
préstamos de inversion. De esta manera, en el caso del Banco Mundial, mas de la mitad del
valor de su cartera consiste, en efecto, en apoyo presupuestario.

En términos de eficacia, es decir, de efectividad en el desarrollo, la cartera del Banco
muestra un aumento de la claridad de los resultados previstos y mensurables de los
proyectos y el mayor uso de los calculos ex ante de costos y beneficios, aunque no se
percibe un mejoramiento proporcional a la medicion de los resultados reales en materia de
desarrollo. Respecto de un gran ntimero de proyectos vigentes y cerrados, no se compilaban
datos, ni antes ni ahora, para documentar sus resultados en materia de desarrollo, aunque en
los casos en los que si se dispone de datos, se aprecia que el Banco suele lograr resultados en
materia de desarrollo, segiin los informes de terminacion de proyecto existentes. Tampoco
se conocen los resultados de las actividades de cooperacion técnica del Banco. La falta de un
sistema de seguimiento de productos y de un mecanismo de difusion que facilite el acceso
de terceros a esos resultados, reduce el valor del conocimiento generado. Esta deficiencia no
es exclusiva de la cartera brasilefia, sino algo que OVE ha constatado con frecuencia en sus
evaluaciones de los programas de pais. Sin embargo, a diferencia de muchas naciones,
Brasil posee un alto grado de capacidad institucional en este campo.

Finalmente, de la evaluacion realizada se desprende que en el préximo documento de
estrategia de pais deben tomarse en cuenta dos sucesos recientes. En primer lugar, es preciso
que el Banco dialogue con las autoridades de gobierno sobre férmulas para coordinar mejor
las intervenciones sectoriales con las que se propusieron en el contexto del Noveno
Aumento, incluso las de pobreza y equidad, clima, medio ambiente e integracién regional.
El acuerdo del Noveno Aumento también estipula metas en cuanto a eficiencia operacional
y efectividad en el desarrollo, aspectos que reflejan la Declaracion de Paris. Habida cuenta
de la gravitacion que Brasil ejerce en la cartera del Banco, es mas probable que el BID logre
sus objetivos regionales si éstos se incorporan en la proxima estrategia. En segundo término,
el gobierno brasilefio ha hecho hincapié en la eliminacion de la pobreza extrema como



- il -

nueva prioridad suya, un aspecto que esta evaluacion ha constatado que faltan en la cartera
del Banco.

Las conclusiones de la evaluacion sugieren que el Banco considere varias opciones que le
permitan incrementar la pertinencia, la eficiencia y la eficacia de su cartera en el futuro sin
desbaratar la asociacion funcional y el modelo operativo establecidos con las autoridades
brasilefias.

Es preciso que el Banco, en su nuevo documento de estrategia, se asegure de que el
programa esté correctamente enfocado, especificando por anticipado los criterios que
habran de aplicarse al considerar la combinacion de operaciones e incorporando la
orientacion estratégica que se aplicara para seleccionar los préstamos sin garantia
soberana. Para incrementar su pertinencia, el Banco debe considerar la preparacion de
proyectos que privilegien a los pobres, la integracion regional y el cambio climatico,
sectores cuya representacion en la cartera brasilefia es, hoy dia, insuficiente. Los criterios
pueden estar basados en la focalizacion geografica o en la propia clasificacion de proyectos
del Banco (focalizados en la pobreza y en la igualdad social). Si los proyectos tradicionales
del Banco, de crédito y fortalecimiento institucional, que constituyen el principal pilar de la
intervencion del Banco en Brasil, se destinan a las regiones pobres, respaldaran la
inclinacion a favorecer a los pobres especificada en el Noveno Aumento, atendiendo al
mismo tiempo a las prioridades del gobierno (Brasil sin miseria y PAC Il). En el ambito de
la integracion regional, otra prioridad del Noveno Aumento, el Banco puede aumentar su
colaboracion con el BNDES, que estd comenzando a ampliar su cobertura hacia otros paises
de la region, bajo los auspicios de programas como la Iniciativa para la Integracion de la
Infraestructura Regional. Las recientes operaciones de crédito verde del BID para el sector
privado constituyen una opcion para incorporar a dicho sector en la labor que se realiza para
hacer frente al cambio climético en Brasil; otra opcion puede ser trabajar con los bancos
regionales de desarrollo del pais.

El nuevo documento de estrategia de pais debe incluir explicitamente las medidas que
el Banco adoptara para mejorar la eficiencia operacional. Pueden considerarse varios
criterios no excluyentes entre si, a saber: efectuar una cuidadosa estandarizacion de los
productos subnacionales a fin de obtener economias de escala en la preparacion de los
proyectos; incrementar la colaboracion con socios locales que permitan reforzar la ejecucion
y supervision de sus proyectos, y adoptar una combinacion diferente de instrumentos y
modalidades que también tienda a coadyuvar al mejoramiento de la eficiencia. Habida
cuenta de la semejanza que tienen los modelos operativos del BID y del Banco Mundial, un
grupo de trabajo conjunto bajo la tutela del Ministerio de Planificacion, contribuiria a la
definicion de las reglas de participacion. Para corregir las deficiencias operacionales
constatadas en las operaciones globales, es esencial que el Banco evalue el programa
experimental Procidades, conforme a lo previsto. Los analisis de Profisco, un programa de
fortalecimiento institucional de los estados en el &mbito fiscal y las operaciones destinadas a
las pequefias y medianas empresas con participacion del BNDES pueden hacer aportes
valiosos sobre posibles compensaciones entre la eficiencia operacional y la efectividad en el
desarrollo.

El nuevo programa de pais debe incluir un plan de accion dotado de metas con plazos
concretos para el mejoramiento de la medicion y difusion de su efectividad en el
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desarrollo. Para documentar la efectividad del Banco en términos de desarrollo y de la
generacion de conocimientos, es necesario establecer una asociacion eficaz con entidades
locales a fin de compilar y evaluar datos y difundir los resultados a terceros. Habida cuenta
de los recursos del capital humano y de la capacidad del pais, el Banco puede trabajar con
instituciones brasilefias con el fin de crear un sistema de estudios ex post de efectividad en el
desarrollo y difundir las conclusiones mediante un depoésito de informes (estudios y
mediciones de progreso) que esté disponible para terceros.
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I. INTRODUCCION

La evaluacién anterior del programa de pais (documento RE-335) fue discutida con
las autoridades a comienzos de 2009 y el Directorio la consider6 en septiembre del
mismo afo. En ella se evaluaron las dos estrategias de pais mas recientes, para los
periodos 2000-2003 y 2004-2007', en prevision de la aprobacién de una nueva
estrategia. Esta, no obstante, nunca se prepard; la estrategia de 2004 fue extendida
hasta fines de 2010. Al presente, el Banco estd preparando un documento de
estrategia con Brasil para el periodo 2011-2014.

Esta evaluacion del programa del pais abarca el periodo comprendido entre 2007 y
2010 y extrae lecciones de las actividades realizadas por el Banco en el pasado, con
énfasis en la interfaz entre éste y Brasil, como aporte al futuro programa de pais.
Considera, asimismo, aspectos importantes analizados en la evaluacion anterior a la
luz de los acontecimientos acaecidos desde 2007. En tal sentido, es importante
considerar tres hechos.

El primer acontecimiento destacado fue el cambio de modelo operativo,
acompafiado de una cartera en crecimiento. Entre 2007 y 2010, el nimero de
préstamos que figuraba en la cartera del Banco crecio un 49% y el valor en ddlares
del saldo pendiente de préstamos aumentd el 79%7. El incremento denota la
aprobacion de 102 proyectos, por un valor aproximado a US$10.000 millones, y el
cierre de 57 proyectos. Durante el periodo se consolid6é un nuevo modelo operativo
con Brasil, iniciado en 2006°. Concretamente, el Banco se distancié de un modelo
caracterizado principalmente por la concesién de financiamiento al gobierno
federal, para volcarse al crédito directo a los gobiernos subnacionales, asi como a la
consolidacion de sus relaciones con el Banco Nacional de Desarrollo Econdémico y
Social (BNDES) y el sector privado. La evaluacion del programa del pais determina
si los aspectos constatados en la evaluacion anterior mejoraron o empeoraron a la
luz del aumento de la cartera y del nuevo modelo operativo.

El segundo hecho importante ocurrido después de 2007, fue el comienzo del
periodo de un nuevo aumento del capital en el Banco. El acuerdo del Noveno
Aumento estipuld cudles son los objetivos que deberan alcanzarse para 2015, en
términos de prioridades sectoriales y mejoramiento de la eficiencia operativa y
efectividad en el desarrollo®. Estas metas se fijaron a escala regional, no de paises
especificos, pero considerando que Brasil es el mayor cliente del Banco, las
probabilidades de que éste alcance sus objetivos globales mejoraran en la medida
en que la cartera brasilefia se cifia a esos objetivos. Por consiguiente, el Noveno
Aumento ofrece un contexto conveniente para el examen de la cartera actual y los
desafios del préoximo ciclo programatico. Las tres areas de objetivos del Noveno
Aumento, a saber, prioridades sectoriales institucionales, eficiencia operativa y
efectividad en el desarrollo, coinciden en gran medida con los criterios evaluativos
de los programas de pais en cuanto a pertinencia, eficiencia y eficacia.

El tercer suceso fue la eleccion de la Presidenta Rousseff y su toma de posesion,
ocurrida en enero de 2011, por un periodo de cuatro anos, de modo que el nuevo
programa del Banco debe incorporar las prioridades del gobierno recién instalado.



1.6

1.7

1.8

Se ha previsto, para fines de 2011, la aprobacion del plan formal de desarrollo para
cuatro afios, pero en su discurso la Presidenta ya puso de relieve una importante
prioridad: la eliminacién de la pobreza extrema’, meta que comparte el Banco.
Durante el periodo que abarca esta evaluacion, el programa de desarrollo mas
importante del gobierno fue el Programa de Aceleracion del Crecimiento (PAC),
que se extendid de 2007 a 2010 y que se usa como referente en cuanto a
pertinencia. Para el proximo ciclo de programacion, el PAC II, que cubre el periodo
comprendido entre 2010 y 2014, constituir4 la referencia de rigor.® Ha de sefalarse,
ademas, que deberd invertirse en la modernizacion de la infraestructura, a raiz de
dos acontecimientos deportivos internacionales (el Campeonato Mundial de Futbol
en 2014 y los Juegos Olimpicos en 2016), asi como en la exploracion de nuevos
yacimientos petroliferos.

En la anterior evaluacion del programa del pais se formulé un conjunto de
planteamientos que la Administracién no acepté en su totalidad;’ algunas de las
discrepancias ya no son importantes y solo revisten interés historico. La
Administracion no estuvo de acuerdo con el periodo de referencia de la evaluacion,
la especulacion planteada en la evaluacion en torno al posible impacto de la crisis
internacional en la cartera brasilefia y la aseveracion de que la realineacion del
Banco habia tenido, inicialmente, efectos negativos en el dialogo con el pais. La
falta de un nuevo documento de estrategia impide un nuevo examen de otros puntos
de desacuerdo, como la incapacidad de la estrategia para prever resultados y la
escasa previsibilidad del programa.

También se suscitaron discrepancias en torno a las conclusiones de la evaluacion en
cuanto a las demoras del ciclo de proyecto en relacion con el promedio del Banco y
la funcion que cumplen la Ley de Responsabilidad Fiscal y las limitaciones
institucionales del Banco como factores contribuyentes. La Administracion solicitd
un nuevo analisis de la ley y un ejercicio adicional en el que se compare a Brasil
con otros paises grandes de régimen federal, como México y Argentina, que se
incluyen en este documento. Ademés, la Administracion propuso medidas
especificas de abreviacion del ciclo de proyecto, que también son objeto de
examen.

Hubo menos disension en cuanto a la efectividad en el desarrollo. La
Administracion admitid la necesidad de incrementar la medicién de los aportes al
desarrollo que hacen los proyectos individuales, pero sostuvo que las grandes
medidas del desarrollo incluidas en la matriz de resultados del documento de
estrategia, no son pertinentes en virtud de la contribucién marginal que hace el
Banco a la consecucion de los objetivos econdomicos y sociales. Hubo también
acuerdo en cuanto a la necesidad de expandir el uso de los sistemas nacionales,
armonizar las operaciones sin garantia soberana con la programacion de pais y
articular la generacion de conocimientos por medio de la cooperacion técnica. En
este documento se tratan esos aspectos.
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II. CONTEXTO DEL PAIS

La evaluacion del programa de un pais incluye, normalmente, la descripcion de la
evolucion macroecondmica de la economia y sus principales dificultades de
desarrollo, a fin de contextualizar y obtener referencias de evaluacion para la
intervencion del Banco, en términos de programacion y ejecucion.

Si bien los analisis de las condiciones macroeconomicas y de desarrollo del pais, asi
como los obstaculos que conlleva de reforma, constituyen aportes importantes para
la evaluacion del programa de un pais, en el caso brasilefio esto deben calificarse.
En primer lugar, como se aprecia en esta evaluacion, el Banco ha concentrado su
atencion en los proyectos tradicionales y en el fortalecimiento institucional, sin
participar en las reformas de politica dispuestas en el pais. En segundo término, no
solo las dimensiones de la economia restan significacion al financiamiento del
Banco como medidas que abarquen a toda la economia, sino que ese financiamiento
ha sido anticiclico. En tercer lugar, el nuevo modelo operativo enfocado en
préstamos a los gobiernos subnacionales implica que deben atenderse problemas de
desarrollo sumamente diversos y propios de cada region, que no corresponden
necesariamente a la evolucion nacional. Finalmente, el financiamiento otorgado a los
gobiernos subnacionales exige que éstos cumplan con la Ley de Responsabilidad
Fiscal del pais.

Brasil es el pais més grande de América del Sur, cuyo territorio ocupa casi la mitad
del subcontinente, y es el cuarto pais mas extenso del mundo en términos de
superficie continua. Limita con los demads paises sudamericanos, con excepcion de
Chile y Ecuador, y su economia es la méas grande de la region, que representa el
45% del PIB regional. Es el principal socio comercial de numerosos paises de la
region y absorbe alrededor de 25% de las exportaciones de Argentina, Bolivia,
Uruguay y Paraguay. También es una fuente creciente de inversion extranjera
directa en varios paises de la region. Por todas estas razones Brasil constituye un
participante clave en términos de integracion regional entre los prestatarios del
Banco.

En Brasil, el periodo 2007-2010 se caracterizd por la continuacion del alto
crecimiento econdmico iniciado en 2004, con apenas una recesion superficial en
2009 (el PIB bajo 0,7%), un descenso de la inflacion desde 2002 y la reduccion de
la pobreza (desde 2003 en adelante) y de la desigualdad de los ingresos (a partir de
2001) a niveles sin precedentes. El pais se encuentra bien encaminado a lograr los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (véase el Grafico 1.1 y el Cuadro II.1 del
Anexo). Este desempenio es el resultado de la aplicacion de politicas
macroecondmicas prudentes, de un entorno externo generalmente favorable y del
énfasis en las politicas sociales. Segin el FMI, las perspectivas para el periodo
comprendido entre 2011 y 2015 son positivas. Se prevé que el crecimiento
econdmico, que alcanz6 a 7,5% en 2010, se mantenga en una tasa de 4% anual; por
otra parte, se pronostica una disminucion de la tasa inflacionaria a 4,5% por afio. Se
prevé que el saldo de la balanza de pagos en cuenta corriente, que se habia tornado
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deficitario en 2008, crezca al igual que las reservas oficiales en moneda extranjera.
Esta situacion supone la continuidad del entorno externo favorable, en especial el

auge de los productos basicos®.

En el plano subnacional, en el cual se enfoca el modelo operativo, Brasil se divide
en 26 estados, mas el Distrito Federal, y 5.565 municipalidades, y una del sus
caracteristicas es la gran desigualdad que hay a nivel regional. El PIB per cépita de
los estados brasilefios refleja toda la gama de los paises miembros prestatarios del
Banco, como puede apreciarse a continuaciéon en el Cuadro 1. Las regiones
relativamente pobres, medidas por el PIB per capita, son el Norte (US$1.944) y el
Nordeste (US$2.431) y las mas ricas son ¢l Centro Oeste (US$6.020), el Sudeste
(US$5.322) y el Sur (US$4.913). Por ende, en un solo pais, ¢l Banco hace frente a
los mismos problemas que presentan todos sus prestatarios.

Cuadro 1. Desigualdad regional en Brasil y otros paises de la region

Paises miembrgslgrestatarios del Estados y regiones brasilefias
) PIIB.per PI’B.per dlens(i:(reotljleo Intensidad ce 1 Crecimiento medio N B
Pais capita* Estado capita* humano** | pobreza** (2006) a’lnyal*** PIB per | Regién (PIB per cépita)
(2008) (2008) (2007) cépita (2007-2008)
Trinidad y Tobago $10.909 |Distrito Federal $12.171 0,74 4,2 3,3%
Republica Dominicang ~ $3.623  |Goias $3.409 0,71 6,1 6,3%
- Centro oeste (US$6.020)
Belice $3.691 |Mato Grosso do Sul $3.756 0,68 6,3 8,2%
Brasil $4.469 Mato Grosso $4.746 0,68 6,0 12,6%
Paraguay $1516 [Alagoas $1.649 055 130 2,8%
Guatemala $1.893 |Bahia $2.218 0,61 10,7 2,9%
Guatemala $1.893 |Ceard $1.883 0,65 114 4,9%
Paraguay $1.516 |Maranhdo $1.616 0,59 13,2 7,2%
Ecuador $1.784  |Paraiba $1.818 0,60 11,3 4,3% Noreste (US$2.431)
Guatemala $1.893  |Pernambuco $2.135 0,65 11,2 3,9%
Honduras $1.436 Piaui $1.422 0,60 12,8 5,5%
Guatemala $1.893  |Rio Grande do Norte $2.171 0,65 10,3 3,1%
Suriname $2.623  |Sergipe $2.589 0,63 10,8 6,3%
Suriname $2.623 Acre $2.620 0,61 8,6 11,1%
Belice $3.691 [Amazonas $3.710 0,62 78 1,8%
Pertl $2.921 Amapa $2.921 0,57 6,7 6,5%
Guatemala $1.893 Para $2.116 0,60 8,7 5,7% Norte (US$1.944)
Colombia $3.121 |Rondonia $3.170 0,61 8,0 11,8%
Colombia $3.121  |Roraima $3.136 0,63 9,7 6,8%
El Salvador $2.672  |Tocantins $2.706 0,64 9,6 11,5%
Costa Rica $5.187  |Espirito Santo $5.356 0,75 6,7 7,8%
Jamaica $3.824 Mlnas Gera!s $3.768 0,78 6,0 6,1% Sudeste (US$5.322)
Panama $5.688  |Rio de Janeiro $5.724 0,80 44 3,2%
México $6.592 Séao Paulo $6.474 0,87 35 4,7%
Brasil $4.469  |Parana $4.481 0,82 52 6,3%
Costa Rica $5.187 Rio Grande do Sul $4.865 0,76 5,0 6,0% Sur (US$4.913)
Panama $5.688  |Santa Catarina $5.392 0,79 2,8 6,6%




Adicién al Cuadro 1: Cambio de la desigualdad entre los estados brasilefios

Porcentaje de . Porcentaje de Porcentaje de
Coeficiente de PIB per capita Expectativa de vida | poblacion con ocho o Ingreso f,arplllar, poblaciéon con poblacién con
desigualdad mas afios de per capita acceso aredes de acceso aredes de
educacion suministro de agua alcantarillado
2004 2008 2004 2008 2004 2008 2004 2008 2004 2008 2004 2008
Coeficiente
de Gini 0,294 0,283 0,020 0,018 0,113 0,093 0,199 0,189 0,105 0,082 0,249 0,177
indice de
Theil 0,149 0,138 0,001 0,001 0,020 0,014 0,064 0,061 0,020 0,013 0,104 0,051

Fuentes: Estadisticas del FMI; * IPEA y Banco Mundial (en délares constantes de 2000); ** Sistema FIRJAN e indice de Desarrollo Municipal
FIRJAN; *** |PEA (familias pobres cada cien personas).

\Véase: http://www.firjan.org.br/data/pages/40288094212F790101213013CD7D651D.htm;and http://www.ipea.gov.br/portal/
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Hay, no obstante, indicadores de convergencia, porque en afos recientes la tasa de
crecimiento de los estados mas pobres superaba la de los mas pudientes. Una pauta
similar puede observarse en materia de educacion (proporcion de la poblacion que
tiene ocho afios de educacion, por lo menos), pobreza y proporcion de la poblacion
que dispone de sistemas de agua potable y alcantarillado. Las variaciones han
conllevado una disminucion de la desigualdad (medida conforme al coeficiente de
GINI o el indice de Theil) en todos los indicadores. Sin embargo, al interior de los
estados, la desigualdad sigue constituyendo un problema a resolver y existen
grandes disparidades en cuanto al PIB per capita, el Indice de Desarrollo Humano y
el indicg de capacidad institucional de las municipalidades (véase el Cuadro I1.2 del
Anexo)’.

Ademas de los obstaculos que plantean las dimensiones y la heterogeneidad de
Brasil, el modelo operativo del Banco implica dificultades tanto en cuanto al disefio
como a la ejecucion de las operaciones. El financiamiento para los gobiernos
subnacionales esta condicionado a la elegibilidad de éstos conforme a la Ley de
Responsabilidad Fiscal (LRF), promulgada en 2000, que abarca los tres niveles de
gobierno (federal, estatal y municipal)'’. Esto contribuyd a la reduccion de los
desequilibrios fiscales de los gobiernos subnacionales, que habian constituido una
importante fuente de inestabilidad en periodos anteriores''. La proporcion de
estados que infringieron los limites impuestos por la citada ley disminuyd de
14% en 2000 a 6% en 2008, aunque de conformidad con los acuerdos bilaterales
suscritos por estados individuales con el gobierno federal, la mayoria de los estados
debe reducir su endeudamiento a niveles inferiores a los definidos en la Ley de
Responsabilidad Fiscal. En términos generales, la relacion deuda-ingreso de las
municipalidades ha disminuido y las pocas que traspasaron el umbral han
implantado ajustes. Durante el periodo comprendido entre 2007 y 2009, el saldo
fiscal primario de las municipalidades ha rondado el 0,1% del PIB y el de los
estados mas las municipalidades, el 1% del PIB. Segiin el indice de Presupuesto
Abierto 2008 de la Alianza Internacional para el Presupuesto (IBP), Brasil registra
una marca de 74% por la apertura de su proceso presupuestario, vale decir, se ubica
en la categoria “sustancial” de apertura presupuestaria.
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III. RELEVANCIA

La relevancia, en términos de la intencidon y la accion efectiva, es el grado de
coherencia del programa del Banco con las necesidades del pais y de su
compatibilidad con las estrategias y prioridades fijadas por el gobierno para atender
esas necesidades. También puede recurrirse a las prioridades institucionales del
Banco, que reflejan sus objetivos estratégicos, sus ventajas comparativas y sus
objetivos de desempefio, como parametros de referencia para la evaluacion, porque
el programa de pais debe ser el fruto de un consenso entre la oferta y la demanda.

Como sucede en varios paises de la Region, la relevancia en términos de intencion
de la programacion no puede evaluarse porque no hubo para el periodo un nuevo
documento de pais aprobado por el Directorio que fuera considerado. Se elaboraron
actualizaciones para varios de los paises, incluido Brasil,'” mientras el Banco
continuaba debatiendo el formato que habrian de tener las estrategias de pais. En
este contexto, el informe de la presidencia del Comité de Programacion del
Directorio sefald que los miembros del comité: ... manifestaron algunas
preocupaciones sobre temas como los criterios para la fijacion de las fechas de
vigencia de las actualizaciones; la actualizacion de estrategias que expiraron hace
largo tiempo durante este periodo de transicién y su vigencia amplia; la
consideracion de los sistemas de pais, con el tema de adquisiciones ain pendiente;
la evaluabilidad de las actualizaciones; y, la debida consideracion de los temas de
riesgo, asi como de cambios notables que hubiesen ocurrido durante el periodo
transcurrido desde el vencimiento de las estrategias anteriores”. Se observo,
ademds, en dicho informe, que “OVE indico que habia sido debidamente
informado y que las actualizaciones como tal no eran evaluables y que habria que

ver si el conjunto de la estrategia original con la actualizacion lo seria”"”.

Las preocupaciones expuestas por el Comité de Programacion resultaron ser
justificadas, por lo menos en el caso brasilefio. Aunque el documento de la
estrategia original se aprob6 hace siete afios y el modelo operativo del Banco en
Brasil ha ido cambiando desde 2006, las actualizaciones no incluyeron estudios de
los ambitos o sectores prioritarios ni de los marcos de resultados y tampoco
mencionaron el nuevo modelo operativo. Por consiguiente, no puede juzgarse la
relevancia de la intencion, sino solo la de la accion.

Entre 2007 y 2010, el Banco aprobd nuevos préstamos por un monto aproximado
de US$10.000 millones. Se considerd que todos los proyectos eran coherentes con
los cuatro aspectos prioritarios definidos en la estrategia de 2004, a saber:
(a) productividad e infraestructura, con prioridad para las pequefias y medianas
empresas (PYME) y el uso de modelos de asociacion publico-privada en las nuevas
inversiones; (b) pobreza, igualdad y formacion de capital humano, con énfasis en
programas de distribucion del ingreso como medida de alivio de la pobreza en el
corto plazo y programas de educacion y salud como medidas sostenibles de
mejoramiento de la igualdad; (c) condiciones de vida y eficiencia en las ciudades,
integrando las acciones tendientes a la reduccion de la pobreza en las zonas urbanas



mediante el mejoramiento de la habitabilidad, la eficiencia y la calidad ambiental de
las ciudades, y (d) modernizacién del Estado y fortalecimiento institucional, con
énfasis en los aspecto de gobierno subnacional®. La definicion de esos ambitos de
accion tuvo la amplitud suficiente para dar cabida a una vasta variedad de
programas.

3.5 Histéricamente, el Banco ha sido el organismo externo mds importante de
financiamiento para el desarrollo de Brasil, aunque en este periodo lo superd el
Banco Mundial; sin embargo, ambas instituciones siguen siendo actores de menor
relieve en el conjunto del financiamiento del desarrollo brasilefio, siendo el pais el
que conduce la actividad en este ambito. Los promedios anuales de aprobaciones y
desembolsos del Banco fueron de 0,15% y 0,13%, respectivamente, del PIB (véase
el Cuadro 2). En cambio, desde el punto de vista del Banco, Brasil es el mayor
prestatario y durante el periodo comprendido entre 2007 y 2010, recibio el 21% del
financiamiento total del Banco y le correspondio el 17% del total de proyectos. Esta
relacion asimétrica llevo al Banco a buscar en el pais nichos de actividad situados
mas alla de un financiamiento puro. Esos nichos describen las acciones del Banco
entre 2007 y 2010 mejor que los aspectos prioritarios definidos en la estrategia.

Cuadro 2. Importancia del financiamiento del BID para Brasil
INDICADORES UNIDAD 2007 2008 2009 2010 Promedio

Aprobaciones para Brasil/Total de aprobaciones del E (porcentaje de las aprobaciones del BID) 18% 28% 19% 18% 21%

Desembolsos para Brasil/Total de desembolsos del B (porcentaje de los desembolsos del BID) 26% 18% 22% 21% 22%

Total de aprobaciones/P1B (porcentaje del PIB) 0,12% 0,19% 0,18% 0,11% 0,15%

Total de desembolsos (P1B) (porcentaje del P1B) 0,14% 0,10% 0,18% 0,11% 0,13%

Total de aprobaciones en sectores del PAC/PAC  (porcentaje del PAC) 12% 25% 16% 6% 1491%

Total de desembolsos para sectores del PAC/PAC  (porcentaje del PAC) 13% 16% 14% 5% 11,73%

T(_)tal d_e aprobacione_s para el gobierno federal/Gasto (porcentaje del gasto primario total del gobierno 001% 0,03% 0,06% 0,03%

primario total del gobierno federal federal)

Tgtal d_e desembolsos _para el gobierno federal/Gasto (porcentaje del gasto primario total del gobierno 0,04% 003% 001% 001% 002%

primario total del gobierno federal federal)

Total de aprobaciones para estados y (porcentaje del gasto primario total de estados

municipalidades/Gasto primario total de estados y P - J g primari y 0,07% 0,79% 0,80% 0,89% 0,64%

municipalidades municipalidades)

Total de desembolsos para estados y ( taie del gasto primario total de estad

municipalidades/Gasto primario total de estados y por(_:e_n a!e €1 gasto primario fotal de estados y 0,21% 0,16% 0,46% 0,33% 0,29%

municipalidades municipalidades)

;l[::ilc(ij;a:s;z:;:igenss fza:;:is;:?jgsl ;lobierno federal (porcentaje de transferencias del gobierno federal) 0,26% 2,70% 2,98% 3,25% 2,30%

;c:rililcci‘;aﬁzzzg?‘?'f;r?s?:::ni?;:d;:l Z]obierno federal (porcentaje de transferencias del gobierno federal) 0,75% 0,56% 1,73% 1,19% 1,06%

Total de aprobaciones de bancos de (porcentaje de préstamos a instituciones financieras

desarrollo/Transferencias del gobierno federal a p’bli s P nstiuet ! f 72,7% 6,0% 1.9% nr 26,87%

instituciones financieras pablicas publicas)

Total de desembolsos de bancos de (porcentaje de préstamos a instituciones financieras

desarrollo/Transferencias a instituciones financieras Eblicas)le P 68,7% 0,9% 2,0% 1,7% 18,33%

publicas P

Aprobaciones para préstamos del BNDES gﬁggg?e de desembolsos de préstamos del 3% 2% 1% nr 2%

Desembolsos al BNDES para préstamos garc\)lrézrg;lje de desembolsos de préstamos del 2,84% 0,30% 151% nr 2%

Aprobaciones para créditos del BNDES a pyME  (POrcentaje de préstamos del BNDES a PYME, en 6,25% 455%  417% nr 4,99%

miles de millones de R$ )
Desembolsos para créditos del BNDES a pyME  (POrcentaje de préstamos del BNDES a PYME, miles g, 070%  429% nr 363%
de millones de R$)

Fuente: Almacén de datos del Banco, Articulo 1V del FMI (2010), Informes anuales (BNDES).



El nicho del Banco: El modelo operativo

Los nichos forman parte de un modelo operativo que comenzo6 a evolucionar en
2006 ante una solicitud del gobierno, encabezado por el Ministerio de
Planeamiento, Presupuesto y Gestion. Aun cuando este modelo no se formalizé en
documentos especificos del Banco, es posible deducirlo de la tendencia seguida en
las aprobaciones. El modelo se centra en tres clases de clientes, a saber:
(a) gobiernos subnacionales, (b) el Banco Nacional de Desarrollo Econdémico y
Social (BNDES) y (c) el sector privado. Esta diversificacion de clientes permitid
que el Banco mantuviera su relevancia en el pais, no obstante la disminucion de la
demanda de financiamiento para proyectos federales y el monto reducido de los
recursos del BID en relacion con las dimensiones de la economia brasilefia.

Cuadro 3. Volimenes y flujos de financiamiento, por prestatario

Volumen 2006 Aprobaciones 2007-2010 Volumen 2010
Prestatario . Saldo | Original | Saldo

0, 0, 0,
Namero (%) | gisponible @) | N ) | aprobado @6) | N ) | gisponible ()

Bancos de desarrollo 4% 13% 3% 30% 1% 1%

Estados

32% 24% 41% 41% 59% 49%

Gobierno federal 34% 30% 6% 3% 10% 11%

Municipalidades 10% 13% 22% 9% 18% 26%

Sin garantia soberana 19% 19% 28% 17% 12% 14%

TOTAL (NUmero, millones de US$) 68 2857 102 10130 101 5073

Fuente: Almacén de datos del BID.
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En el Cuadro 3 se aprecia la consolidacion del modelo operativo. Desde 2007 hasta
2010, el valor de las aprobaciones ascendio a US$10.130 millones (102 proyectos),
distribuido de la siguiente manera: Operaciones subnacionales, 50% (63% del
nimero de préstamos), dividido en estados 41% (41%) y municipalidades
9% (22%); BNDES, 30% (3%) y el sector privado 17% (28%). El saldo de
3% (6%) estuvo constituido por préstamos directos al gobierno federal. Las
diferencias entre el valor en dolares y el nimero de operaciones reflejan las
disparidades que existen en el tamafio promedio de los proyectos. El Cuadro 3
muestra también la evolucion y consolidacion del modelo en términos de la cartera
pendiente: entre diciembre de 2006 y diciembre de 2010, el valor en dodlares
estadounidenses del volumen de los préstamos al gobierno federal disminuyo de
30% a 11% mientras que el de los préstamos para entidades subnacionales aument6
de 37% a 74%".

Gobiernos subnacionales. El promedio anual de las aprobaciones y desembolsos
de préstamos del Banco a gobiernos subnacionales representd alrededor de 0,64% y
0,29%, respectivamente, del gasto primario de los estados y municipalidades. El
financiamiento directo para gobiernos subnacionales, tanto de estados como
municipalidades, se materializd mediante operaciones globales aplicables a varias
entidades, como Profisco y Procidades'®, o mediante operaciones especificas ad
hoc, y constituye un rasgo tinico del modelo operativo del Banco en Brasil. En otros
paises en los que el Banco trabaja con entidades subnacionales, generalmente el
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financiamiento se canaliza por medio de sistemas existentes de transferencias
fiscales. Por ejemplo, en México, tradicionalmente se han financiado los proyectos
subnacionales por medio de una partida presupuestaria (Rubro 33) mientras que
Banobras, un banco publico federal de segundo nivel transfiere los fondos como
subvenciones o subpréstamos a los gobiernos subnacionales. En Chile, el Banco
llega a las entidades subnacionales a través del Fondo Nacional de Desarrollo
Regional (FNDR), mientras que en Colombia la Financiera de Desarrollo Territorial
(FINDETER) otorga subpréstamos a esas entidades. Estos modelos, que se
fundamentan en el financiamiento a una entidad nacional que luego extiende
subpréstamos a los gobiernos subnacionales, no es viable en Brasil porque la Ley
de Responsabilidad Fiscal del pais prohibe las operaciones de crédito entre
gobiernos de niveles diferentes. En Argentina la cartera es, quiza, la més parecida al
modelo brasilefio. Entre 2007 y 2010, el Banco aprobd proyectos para cuatro
provincias argentinas, pero esos préstamos representaron solo el 8% del total de
aprobaciones y el 11,4% del valor total en dolares. En la cartera argentina
predominan los préstamos al gobierno federal.

BNDES. El financiamiento para el Banco Nacional de Desarrollo Econdmico y
Social, una entidad publica de segundo nivel, ha constituido un pilar principal del
Banco en Brasil. Durante el periodo 2007-2010, las aprobaciones (desembolsos) del
Banco ascendieron a US$3.000 millones, lo que representa el 2% del total de
préstamos del BNDES, pero equivalieron a casi un tercio del valor total en délares
de las aprobaciones del Banco para Brasil. De hecho, el financiamiento acumulado
para el BNDES ha representado el 26% del financiamiento acumulado para Brasil
desde 1995 (variando entre el 22% y el 30% por cuatrienio a partir de 1995). En
ningun otro pais un solo prestatario ha recibido una proporcion tan considerable del
financiamiento total ¢ concedido al pais. Esos préstamos se destinaron al
cofinanciamiento de lineas de crédito existentes del BNDES para pequefias y
medianas empresas y, con el Ultimo préstamo, a microempresas. Solo en 2009, el
BNDES otorg6 préstamos por alrededor de US$96.000 millones, que incluyeron
US$13.600 millones para 387.000 operaciones individuales de PYME. Por tal
motivo, el financiamiento del Banco para el BNDES constituye un medio muy
eficaz en funcidén de su costo, para llegar a un gran nimero de empresas de esa
clase. De manera menos sistematica, el Banco otorgo6 en el pasado préstamos a un
banco del nordeste (Banco do Nordeste, BNB), que presta servicios en zonas en las
que se registra un alto indice de pobreza'’.

Sector privado. Las operaciones con el BNDES proveen un apoyo indirecto al
sector privado. El Banco también concede financiamiento a dicho sector en la
forma de préstamos sin garantia soberana. Como en el caso del sector publico, el
Banco aporta una porcion muy pequena del financiamiento que se destina al sector
privado pero, desde el punto de vista del Banco, el sector privado de Brasil es un
cliente importante. Concretamente, desde 2007 a 2010 le correspondi6 al pais el
28% del valor en ddlares de las aprobaciones y el 20% del numero de proyectos'®.
La anterior evaluacion de la estrategia de pais sefializo la necesidad de armonizar el
programa de financiamiento sin garantia soberana con las prioridades nacionales.
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La Administracidon expres6 su anuencia sefialando “que la labor de programacion
en Brasil ya ha sido mejorada, para abarcar un enfoque mas integrado, en el que se
centre la atencion en intervenciones del Grupo del Banco.”' No obstante, la
incorporacion de operaciones sin garantia soberana en el programa de pais y su
armonizacion estratégica con las prioridades del pais difiere del estilo ad hoc y
oportunista que aplica el Departamento de Financiamiento Estructurado y
Corporativo (SCF) para generar negocios. Este modus operandi no concuerda con la
presentacion de una lista de proyectos potenciales durante el ciclo de programacion,
pero podria cambiar. En primer lugar, es probable que en el futuro se desarrolle un
inventario de proyectos de infraestructura, especialmente la posible formacién de
asociaciones publico-privadas relacionadas con el Campeonato Mundial de Futbol
(2014). De esta forma se crean oportunidades para que las secciones que preparan
operaciones con y sin garantia soberana definan una orientacion estratégica para el
financiamiento sin dicha garantia que guarde consonancia con las prioridades
nacionales, sin circunscribirse expresamente a una lista de proyectos individuales.
En segundo lugar, es posible que en la proporcion de préstamos sin garantia
soberana para el sector privado de Brasil se tengan que tomar en cuenta las
modificaciones que impone el Noveno Aumento General de Recursos,
especialmente en cuanto al énfasis al financiamiento sin garantia soberana para los
paises de los grupos C y D.%°

Sectores y prestatarios

En esta seccidn se examina la relevancia de la accion con respecto al Programa de
Aceleracion del Crecimiento (PAC) de Brasil, la focalizacion en los pobres y el
acuerdo del Noveno Aumento, mediante el andlisis de los sectores y prestatarios.
Conforme a la clasificacion sectorial que usa el Banco (véase el Cuadro 1I1.2 del
Anexo), durante el periodo se distribuyo el 81% del valor de las aprobaciones en
dolares entre cinco sectores, a saber: BNDES (30%), transporte (19%), agua
potable y saneamiento (13%), administracion publica (10%) y energia (9%). Por
consiguiente, las operaciones del Banco en Brasil se han concentrado
principalmente en la infraestructura y el crédito para pequefias y medianas empresas
por intermedio del BNDES. La clasificacion sectorial guarda estrecha relacion con
la clase de prestatario de que se trate: los préstamos para transporte se otorgaron a
los estados (82%) y al sector privado (13%) y el 5% restante al gobierno federal.
Los préstamos para agua potable y saneamiento se destinaron a los estados (73%),
municipalidades (19%) y al sector privado (8%). El financiamiento de la
administracion publica se canalizé principalmente hacia los estados por medio de
Profisco (81%) y el resto al gobierno federal. El sector privado recibio el 99% de
los préstamos para proyectos de energia (véase el Cuadro II1.3 del Anexo).

Habida cuenta de la proporcion que corresponde a los préstamos sin garantia
soberana en el total de las aprobaciones, es importante la consideracion de su
distribucién sectorial: energia (52%), préstamos para bancos comerciales (20%) y
transporte (15%). En conjunto, estas aprobaciones representaron el 87% del valor
en dolares del total (véanse los cuadros I11.4 y I11.5 del Anexo).
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La distribucién sectorial de los préstamos aprobados entre 2007 y 2010,
combinando las carteras de operaciones con garantia soberana y sin ella, puede
compararse con las prioridades propias del pais, expresadas en el Plan de
Aceleracion del Crecimiento (PAC). El PAC, aprobado a fines de 2006, es un
programa de inversiones concebido con el objeto de superar las condiciones que
obstaculizan el crecimiento, incrementar la productividad y reducir las disparidades
regionales y sociales mediante la aprobacion de inversiones estratégicas. Incluye,
asimismo, medidas institucionales y directrices destinadas a mejorar el clima para
las inversiones, promover el acceso al crédito y reducir la carga fiscal. Como se
muestra en el Cuadro II1.6 del Anexo, las inversiones planificadas en el PAC para
el periodo 2007-2010, por valor de R$504.000 millones, se distribuyeron en tres
ambitos principales, a saber: infraestructura logistica, que incluye carreteras,
puertos y aeropuertos (12%), energia (54%) e infraestructura social y urbana (34%).
En cambio, la cartera correspondiente del Banco se distribuyd de la siguiente
manera: transporte (19%), energia (9%) e infraestructura social y urbana, que
incluye agua y saneamiento (22%). De modo que, con excepcion del sector
energético, el enfoque sectorial del Banco ha sido acorde con las prioridades del
PAC; de hecho, sus aprobaciones y desembolsos para estos sectores prioritarios han
representado un promedio de 15% y 11%, respectivamente, del gasto del gobierno
federal en el PAC.

La composicion sectorial de la cartera no es particularmente util para juzgar la
relevancia de la accion del Banco con respecto a las intervenciones a favor de los
pobres, objetivo que comparten el Banco y el pais. Por ejemplo, el proyecto del
Banco denominado PROACESSO-BIDH (operacion BR-L1027), clasificado como
proyecto de infraestructura de transporte, financia la construccion y rehabilitacion de
carreteras en municipalidades pobres del norte del estado de Minas Gerais. En la
medida en que esas carreteras aumenten el acceso a los mercados de trabajo, el
incremento resultante del ingreso familiar podria determinar una reduccion sostenida
de la pobreza. De hecho, en el PAC, el gobierno hace hincapi¢ en el papel que
desempenia la infraestructura en la disminucion de la desigualdad y la pobreza.

La clasificacion de los proyectos del Banco a favor de los pobres como inversiones
destinadas a reducir la pobreza y fomentar la igualdad social brinda una mejor
medida de la finalidad de los proyectos relativos a la pobreza y la igualdad. El valor
en dolares de los proyectos favorables a los pobres disminuy6 del 54% de la cartera
de 2006 al 46% de la cartera de 2010. Alrededor del 88% de los proyectos
municipales, 49% de los proyectos de estados, 2% de los proyectos con el gobierno
federal y 0% de los correspondientes al sector privado, se clasifican como
inversiones destinadas a reducir la pobreza y fomentar la igualdad social (véase el
Cuadro II1.7 del Anexo).

Los préstamos para reduccion de la pobreza pueden canalizarse hacia los estados y
el sector privado, asi como a las municipalidades. Un ejemplo es Proares, un
proyecto clasificado como de reduccion de la pobreza, cuyo prestatario es el estado
de Ceara, que financia el mejoramiento de los servicios municipales, especialmente
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los destinados a los jovenes de municipios pobres. Inversiones de capital CELPA es
un proyecto clasificado como de reduccion de la pobreza, que beneficio a un
concesionario privado para la distribucion de electricidad en el estado de Para. Uno
de los objetivos del proyecto fue la ampliacion del acceso al suministro eléctrico en
zonas rurales, como parte del programa del gobierno federal denominado “Luz para
Todos”. Otra opcién es que el Banco actlie por intermedio de bancos regionales de
desarrollo que operan en las zonas mas pobres del pais, como el Banco da
Amazonia y el Banco do Nordeste.

Para juzgar la relevancia, también puede cotejarse la distribucion sectorial de la
cartera con las prioridades del Noveno Aumento, que fij6 objetivos de volumenes
de financiamiento para la reduccién de la pobreza y el fomento de la igualdad,
cambio climatico e integracion regional, asi como objetivos de resultados para la
contribucion del Banco a las metas de desarrollo regional en areas prioritarias.
Habida cuenta del peso que tiene Brasil en la cartera del Banco, es mas probable que
las metas regionales se puedan lograr si las areas prioritarias se incorporan en la
proxima estrategia de pais de Brasil. Aunque los objetivos se refieren a las
aprobaciones futuras y no al caudal existente, una reclasificacion primaria del
conjunto de proyectos vigentes en diciembre de 2010 ilustra acerca del escollo que
ha de salvar el Banco para su proximo ciclo de programacion: los proyectos
relativos a la pobreza y la igualdad representan el 3% de la cartera, los de clima y
medio ambiente, el 13%, y los de integracion regional el 0% (véase el Cuadro I11.8
del Anexo)*'.

Hay nuevas oportunidades para satisfacer los desafios que emanan del acuerdo del
Noveno Aumento. El Banco ha ido cobrando experiencia en el otorgamiento de
préstamos sin garantia soberana para crédito con sentido ecologico, una opcion que
puede explorarse para proyectos de préstamo sin garantia soberana al sector
privado, pero que posiblemente también resulte de interés para los bancos de
desarrollo del pais.”> En lo que atafie a la integracion regional, el BNDES, que
actualmente presta alrededor de US$35 millones por afio, emprendio recientemente
una extension de sus operaciones a otros paises. Esto sugiere la posibilidad de que
el BID colabore con el BNDES en el ambito de la integracion regional bajo los
auspicios de programas como la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura
Regional Suramericana (IIRSA).

Instrumentos de préstamo

La relevancia también puede juzgarse en funcion del uso apropiado que se haga de
los instrumentos de préstamo. Durante este periodo, el Banco se concentrd en los
préstamos otorgados a los estados y bancos comerciales que concedieron
subpréstamos, para operaciones tradicionales y de fortalecimiento institucional. A
pesar de estas diferencias, el Banco se dedico casi exclusivamente a los préstamos
para inversion y solo se otorgd un préstamo en apoyo a reformas de politica al
estado de Bahia. Esto difiere marcadamente de los instrumentos usados por el
Banco Mundial, como se vera mas adelante.
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La clase de préstamos de inversion usada refleja el modelo operativo que aplica el
Banco en el pais. Concretamente, entre los préstamos con garantia soberana se
registr6 un aumento de las operaciones globales (para obras multiples, lineas de
crédito condicional para proyectos de inversion y mecanismos sectoriales) que
representaron, en conjunto, el 47% del valor en ddlares de las aprobaciones. Si se
consideran los préstamos terminados durante el periodo, el nimero de operaciones
globales aumentd del 7% en 2006 al 31% en 2010 (véase el Cuadro II1.9 del
Anexo).

Si bien el modelo operativo aplicado en Brasil difiere radicalmente del que
normalmente usa el Banco en otros paises, el modus operandi institucional, es decir
el uso de sus propios sistemas para los préstamos con garantia soberana, sigue
practicandose en gran medida en Brasil®. El modelo operativo, combinado con el
modus operandi, ha contribuido a la baja eficiencia operacional, como se describe
en el proximo capitulo.

IV. EFICIENCIA OPERACIONAL DE LA ACCION

La eficiencia operacional se refiere a la prestacion de los servicios del Banco a sus
clientes. En la anterior evaluacion del programa de pais se argumentd que las
demoras de la preparacion y los desembolsos constituian un rasgo distintivo de las
operaciones del Banco en Brasil. También se sefialo que el avance en cuanto a la
adopcion de los sistemas nacionales era lento. Ambos aspectos constituyen
prioridades del acuerdo del Noveno Aumento.

Desempeiio de la cartera

Puede observarse en el Cuadro 4 que las demoras en la preparacion de proyectos
generalmente han empeorado en comparacion con otros paises. El tiempo de
preparaciéon de proyectos en Brasil (desde el inventario hasta la aprobacion)
aumentd de un promedio de 20,3 meses (2000-2006) a 21 meses (2007-2010),
mientras que en el Banco el promedio disminuy6 de 18,6 meses a 17,6 meses. La
reduccion del promedio para los paises del Grupo A, sugerido por la
Administracion como un elemento comparable mas apropiado, fue aun mas
pronunciada, de 18,3 meses a 15,9 meses, fijando asi una diferencia alin mayor con
Brasil. Se redujo el tiempo entre la aprobacion de los proyectos para Brasil y su
elegibilidad, asi como entre ésta y el primer desembolso, pero ain sigue siendo
mayor que el promedio del Banco y el de los paises del Grupo A.
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Cuadro 4. Indicadores de eficiencia operacional

Agregado 2000-2006 2007-2010
Brasil Paises A* PaisesB PaisesCy Banco| Brasil Paises A* Paises B PaisesCy Banco
Indice Descripcion D D
Tiempo de preparacion
Desde el inventario a la aprobacién (meses) 20,3 18,3 16,8 18,9 18,6 21,0 15,9 16,2 174 17,6
Desde la aprobacion a la elegibilidad inicial (meses) 15,2 10,3 88 124 11,7 11,6 87 6,1 88 89
Desde la elegibilidad inicial al primer desembolso 33 17 17 09 13 16 12 08 11 12
(meses)
Costos
Preparacion (por millén de US$ aprobado) 2522 1634 3.155 6.204 3.306 1.965 972 2.367 4162 2198
Ejecucion (por millon de US$ desembolsado) 939 992 1.893 7.585 2481 1.570 885 3.110 5568 2.378
Por prestatario 2007-2010
o o CGobiemo  Estados  Municip. | Notas: Solo préstamos. Se excluyen los préstamos de emergencia, préstamos
Indice Descripcién B federal al sector privado y facilidades de preparacion de proyectos.
Tiempo de preparacion *Los otros paises del Grupo A son Argentina, México y Venezuela.
Desde el inventario a la aprobacién (meses) 184 20,2 252 |xGobiemo federal incluye el BNDES.
Desde la aprobacion a la elegibilidad inicial (meses) 146 105 136 |informacion sobre costos de preparacin desde 2003. Informacion sobre
Desde la elegibilidad inicial al primer desembolso 56 08 0,6 costos de ejecucion desde 2002,
(meses) Fuente: Almacén de datos del Banco.
Costos
Preparacion (por millén de US$ aprobado) 546 2179 6.238
Ejecucion (por millén de US$ desembolsado) 551 2.375 7.140

Los costos de preparacion por US$ millon aprobado disminuyeron de US$2.522
(2000-2006) a US$1.956 (2007-2010), pero se mantuvieron por encima del
promedio de los paises del Grupo A. Los costos de ejecucion por millon de dolares
desembolsado aumentaron significativamente entre ambos periodos, de US$939 a
US$1.570, mientras que el promedio para los paises del Grupo A se redujo de
US$992 a US$885. En otras palabras, el aumento de las diferencias obedece a una
combinacion de mejoramiento del desempefio en otros paises y un empeoramiento

Estos indicadores, en cuanto medida de la ineficiencia operacional del Banco en
Brasil, deben tratarse con cautela. Cabe esperar que los periodos de preparacion se
prolonguen y los costos aumenten, habida cuenta del nuevo modelo operativo que
aplica el Banco en el pais, que pone énfasis en el financiamiento directo a entidades
subnacionales. Este modelo conlleva préstamos de menor dimension, crédito para
autoridades con poca o ninguna experiencia de trabajo con el Banco, trato con
contrapartes cuya capacidad institucional generalmente es mas débil que la del
gobierno federal y obligacion de cefirse a los requisitos de la Ley de
Responsabilidad Fiscal. La observancia de la ley representa un incentivo para la
buena gestion fiscal en el nivel subnacional, pero aumenta el tiempo de
preparacion, la incertidumbre y los costos. Las entidades subnacionales deben
demostrar que dan cumplimiento a la ley en dos momentos distintos, a saber
inicialmente, cuando presentan su propuesta al organismo del Ministerio de
Planificacion responsable de la autorizacién para la presentacion ante el Banco
(SEAIN/COFIEX) y, nuevamente, cuando se completa la preparacion técnica y
antes de las negociaciones oficiales con el Banco. A menudo, las municipalidades
carecen de conocimientos acerca de los documentos y los procesos necesarios para

4.3

de la cartera brasilefia.
4.4

la verificacion de dicho cumplimiento.
4.5

Como era previsible, el tiempo de preparacion transcurrido entre el inventario y la
aprobacion, que es el periodo mas afectado por los requisitos del pais, fue mas
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prolongado para los proyectos de los estados (20,2 meses) y las municipalidades
(25,2 meses) que para los del gobierno federal (18,4 meses). Sin embargo, el efecto
mayor de la consolidacion del modelo operativo se percibidé en los costos. El
volumen medio de los préstamos para entidades subnacionales es mas pequefio
(véase el Cuadro IV.2 del Anexo).”* Los promedios de costos de preparacion de los
proyectos para los estados y las municipalidades ascendieron a US$2.179 y
US$6.238, respectivamente, por millon de dolares desembolsado, frente a US$546
de los préstamos al gobierno federal. Los promedios de los costos de ejecucion
fueron de US$2.375 para los proyectos de los estados, US$7.140 para los de las
municipalidades y US$551 para los del gobierno federal (véase el Cuadro IV.3 del
Anexo). Estas cifras sugieren que los indicadores comparables para la cartera
brasilefia no son los de los otros paises del Grupo A, sino los del Grupo B para los
préstamos a los estados y de los grupos C y D para los préstamos a las
municipalidades, en cuyo caso la cartera brasilefia concuerda mas en lo que atafie a
costos y tiempo de preparacion.

La expectativa de que los proyectos subnacionales de estilo global, como
Procidades y Profisco, resultaran mas eficaces en funcion del costo y el tiempo, no
se ha materializado en forma pareja. En el caso de Procidades, los tiempos de
preparacion fueron levemente mas breves que para los proyectos municipales en
general, pero los costos de preparacion por cada millon de dolares aprobado fueron
un 25% mas altos. En el caso de Profisco, los tiempos de preparacion fueron
bastante mas breves que para los proyectos estatales en general, pero los costos de
ejecucion por cada millon de dolares aprobado fueron el doble (véase el Cuadro
IV.3 en el Anexo).

En su respuesta a las conclusiones de la evaluacion del programa de pais en cuanto
a la baja eficiencia operacional, la Administracion sefialé que el Banco ya estaba
asumiendo un papel proactivo en varios aspectos, incluso “racionalizar la
preparacion de los proyectos para lograr puntualidad, como en el programa piloto
Procidades "*. Este programa, que tuvo un monto de US$800 millones y un limite
maximo para los préstamos individuales de US$50 millones, se aprobd en octubre
de 2006 y fue elogiado como una nueva modalidad operativa. La responsabilidad
por los proyectos individuales se trasladaria totalmente a la Representacion del
Banco en el pais y la preparacion y supervision de los proyectos se encomendaria a
entidades ejecutoras locales. En septiembre de 2007, se suscribi6 un contrato de
servicio con la Caixa Economica Federal (CEF), un banco publico federal, para
que le brindara respaldo al Banco en lo atinente a seguimiento, supervision y
tramite de los desembolsos. Un andlisis del programa experimental revela que la
descentralizacion completa de funciones hacia la Representacion tuvo lugar, pero
no asi la contratacion externa para la preparacion y supervision de los proyectos. El
convenio con la CEF fracaso, debido a que los recursos financieros fueron limitados
y que la escala que pudo aportar el Banco fue reducida. Ademads, originalmente se
vislumbr6 un alto grado de estandarizacion a pesar de la posible heterogeneidad de
los clientes, pero en la practica, los proyectos individuales resultaron sumamente
complejos y diversos, lo que no permiti6 concretar las economias de escala.
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De hecho, el Banco ha terminado considerando cada operacion de Procidades
como un proyecto de inversion tradicional y el resultado ha sido una amplia
divergencia entre los objetivos fijados en el programa experimental y los logros
alcanzados (véase el Cuadro IV.4 del Anexo)™. Por otra parte, a pesar de la intensa
demanda, durante el periodo 2007-2010 solo se aprobaron 14 proyectos por un total
de US$322 millones, menos de la mitad del objetivo fijado para 2009, que era de
34 proyectos por un monto de US$800 millones. El tiempo promedio de
preparacion transcurrido entre la recepcion por el Banco de la propuesta aprobada
por SEAIN y la aprobacion del préstamo, fue 31,7 meses, frente a un objetivo de
22 meses, y pasaron 12 meses adicionales entre la aprobacion y la declaracion de
elegibilidad para los desembolsos. Alrededor de 50% del tiempo transcurrido entre
la presentacion de las solicitudes de préstamo de los gobiernos regionales a SEAIN
y la declaracién inicial de elegibilidad por el Banco, correspondid a tramitacion por
el gobierno brasilefio.

El programa Profisco fue aprobado en 2008 por una suma de US$500 millones, con
proyectos individuales concebidos por un valor de US$35 millones a
US$50 millones, un monto maximo similar al de Procidades. Profisco es en esencia
un proyecto de fortalecimiento institucional para los aspectos de administracion
fiscal, de modo que sus proyectos individuales son relativamente méas homogéneos,
por lo cual sus indicadores de eficiencia operativa son comparativamente mejores
que los de Procidades.

Uso de los sistemas nacionales

El Banco se ha comprometido a adoptar en grado creciente los sistemas nacionales
de los paises en lugar de aplicar los suyos. En este sentido, en 2005 el Banco
suscribio la Declaracion de Paris; luego en 2009 y en 2010 aprobd pautas
estratégicas con esa finalidad y en 2011 reiter6 sus compromisos e incluyd
indicadores en el marco de resultados del Noveno Aumento de sus recursos. Sin
embargo, en términos generales el avance ha sido lento en lo concerniente a la
adopcion de los sistemas locales de administracion, auditoria financiera y
adquisiciones, como consecuencia de las dificultades que existen para la obtencion
de un consenso, el establecimiento de normas, la ejecucion de un programa de
asistencia técnica para el mejoramiento de los sistemas locales y, mas
generalmente, para revocar una practica que ha sido norma del Banco desde su
creacion.

La adopcion de los sistemas de auditoria y adquisiciones en Brasil es aun mas
compleja que en otros paises, debido a la modalidad de préstamos directos a los
gobiernos subnacionales. En la medida en que las normativas locales no sean
incompatibles con la legislacion nacional, los estados y las municipalidades estan
habilitados para tener sus propios marcos juridicos y reglamentarios y las entidades
responsables pertinentes. En el caso de los préstamos al gobierno federal, el Banco
acepta desde hace mucho tiempo el sistema de gestion financiera para la
contabilidad, la auditoria externa de la Secretaria Federal de Control y el sistema
federal de adquisiciones de bienes y servicios. En el nivel subnacional, el panorama
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es bastante diferente. Entre los proyectos vigentes de los estados, solo el 4% de
ellos usa los sistemas locales de administracion financiera y el 43%, la auditoria del
estado, mientras que el 43% usa el sistema federal de adquisiciones aceptado por el
Banco. En cuanto a los proyectos municipales, no hay sistemas locales reconocidos
(véase el Cuadro IV.5 del Anexo). Es probable que la situacion desmejore, dado
que el inventario de proyectos de entidades estatales y municipales mas débiles va
creciendo, pero también hay oportunidades de progreso. En 2009, se modifico la
Ley de Responsabilidad Fiscal con el objeto de fomentar la transparencia fiscal y la
informacion regular acerca de las cuentas, sobre la base de un modelo usado por el
estado de Rio de Janeiro. El Banco podria trabajar con las autoridades y ofrecerles
asistencia técnica para el perfeccionamiento de los sistemas locales, en especial los
de los estados.

Una medida mas general de la adhesion del Banco a sus propios procesos, es la
continuidad del uso de unidades ejecutoras de proyectos separadas, en lugar de
normalizar la ejecucion en las unidades operacionales de los organismos existentes
(v.g., los ministerios sectoriales). Las unidades ejecutoras constituyen instituciones
paralelas concebidas para mejorar la eficiencia y asegurar la aplicacion de los
procedimientos del Banco. Tanto en la Declaracion de Paris como en el acuerdo del
Noveno Aumento General de Recursos, se reconoce que esas estructuras paralelas,
a pesar de sus ventajas en el corto plazo, deben constituir la excepcion y no la regla,
pero en el caso de Brasil poco se ha adelantado en este sentido. Entre los proyectos
que habia vigentes a fines de 2010, existe una unidad ejecutora en el 91% de las
operaciones federales, el 90% de las estatales y 73% de las municipales. Por
consiguiente, dichas unidades siguen constituyendo la regla y no la excepcion
(véase el Cuadro IV.5 del Anexo).

Otros organismos oficiales de financiamiento externo

Los organismos oficiales de financiamiento externo que revisten importancia para
el pais, aparte del BID, son la Corporacion Andina de Fomento y el Banco
Mundial, pero al parecer no hay mecanismos formales de coordinacion entre las tres
instituciones; solo de manera esporaddica y ad hoc se registra una colaboracion
informal. El Banco Mundial y el BID comparten el énfasis en el financiamiento a
entidades subnacionales, pero operan en los mismos ambitos en forma
independiente®’

Entre los afios 2007 a 2010, el Banco Mundial aprobd 77 operaciones por valor de
US$11.278 millones, un millon mas que el BID. Los estados y las municipalidades
recibieron el 76% del valor en dolares de las aprobaciones, monto similar al de 50%
que le correspondié al Banco (véase el Cuadro IV.6 del Anexo). Los dos bancos
aprobaron operaciones concurrentes en 18 estados (véase el Cuadro IV.7 del Anexo)
y ambos trabajaron con municipalidades diferentes (a excepcion de las de Rio de
Janeiro y Curitiba). El BID aprobo 22 préstamos para municipalidades y el Banco
Mundial 12.
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Una diferencia que existe entre ambos bancos es la seleccion de los instrumentos de
préstamo y, dentro de la categoria de instrumentos, la modalidad de préstamo,
como puede observarse a continuacion en el Cuadro 5. Esas selecciones tienen
implicancias para la eficiencia operacional. El instrumento de préstamo para
politicas de desarrollo, del Banco Mundial, que posibilita el desembolso rapido,
representd casi el 37% del total prestado en dolares (aplicado a cinco operaciones),
frente al 4% en el caso del BID (un préstamo). Ademas, el Banco Mundial uso el
enfoque sectorial amplio en cinco de sus préstamos de inversion, por un valor de
US$1.891 millones (es decir, 17% del total de aprobaciones o 33% de los préstamos
de inversion aprobados). En esos casos, el Banco Mundial combiné sus recursos con
los del prestatario, lo que le permitid brindar efectivamente un respaldo
presupuestario con menores costos de transaccidon, principalmente en el nivel de
estados. El BID no usé la opcion de enfoque sectorial amplio™. La cartera del
Banco Mundial se cifie mas que la del BID al énfasis que puso la Declaracion de
Paris en un mayor uso del respaldo presupuestario y de los sistemas nacionales del
pais.

Cuadro 5. Aprobaciones del Banco Mundial, por instrumento de préstamo

Aprobaciones 2007-2010

Por instrumento NUmero Monto Monto

NUmero (millones
06) de US$) (%)

Inversion

Préstamo adaptable para programa 18 23,4% 1105 9,8%
Préstamo con intermediario financiero 1 1,3% 50 0,4%
Préstamo de inversion sectorial y
mantenimiento 1 1,3% 167
Préstamo para inversion especifica \* 37 48,1% 5788 51,3%
Préstamo de asistencia técnica 7 9,1% 28 0,2%

1,5%

Préstamos para
politicas de Préstamos para politicas de desarrollo 5 6,5% 4125 36,6%
desarrollo

No disponible 8 10,4% 25| 02%

TOTAL

77 100% 11.287] 100%

\* En cinco préstamos para inversion especifica (por valor de US$1.891 millones) se usé la modalidad del
enfoque sectorial amplio.

Fuente: OVE usando la informaci6n disponible en http://web.worldbank.org/external/projects/

4.16

En 2007 y 2008, cuando ambos bancos consolidaban sus operaciones de
financiamiento a entidades subnacionales, se form6 un grupo de trabajo conjunto
con el Ministerio de Planeamiento, Presupuesto y Gestion, al que se le encomend6
la racionalizacion del procesamiento de las operaciones. Si bien se pusieron en
practica algunas recomendaciones tendientes a mejorar el uso de los sistemas del
pais, esas medidas resultaron insuficientes, como puede observarse en el
desmejoramiento de los indicadores del trdmite de la cartera. Tras cuatro afios de
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experiencia con el nuevo modelo operativo, quizas se logren mejores resultados
renovando el grupo de trabajo, bajo la tutela del Ministro de Planificacion y
Presupuesto (Gobernador del BID) y el Ministro de Hacienda (Gobernador del
Banco Mundial), a fin de reconsiderar las limitaciones operacionales.

La suficiencia de los recursos

En la medida en que el Banco siga aplicando el modelo operativo actual y su modus
operandi, es probable que empeore la experiencia operacional. El Banco enfrenta al
presente un exceso de demanda de financiamiento para entidades subnacionales vy,
en estas circunstancias, puede considerar por lo menos tres opciones. En primer
lugar, puede seguir adelante con el actual modus operandi y en tal caso, para evitar
el deterioro de la calidad de los servicios prestados a los clientes subnacionales,
deberia aumentar el presupuesto dedicado a la preparacion y supervision de la
cartera brasilena, por encima de lo que prevé el modelo de asignaciones
presupuestarias que al presente usa el Banco®’. El aumento reciente del caudal de
operaciones acumuladas en la etapa de preparacion sugiere que esto es bastante
urgente. Una segunda opcion entrafiaria una mayor estandarizacion de los
productos, a fin de lograr economias de escala en la preparacion, buscando al
mismo tiempo socios locales que se ocupen de la contabilidad financiera, la
auditoria y las adquisiciones, a fin de reducir los costos de supervision. Esto debiera
ir acompafado de un programa de asistencia técnica para el fortalecimiento de los
sistemas estatales y municipales del pais, de acuerdo con los objetivos de la
Declaracion de Paris y del Noveno Aumento. La tercera opcion es el cambio de la
combinacion de instrumentos, pasando de los préstamos de inversion a los
préstamos en apoyo de reformas de politica y, dentro de los préstamos para
inversion, al uso de la opcion de enfoque sectorial amplio.

EFICACIA: EFECTIVIDAD EN EL DESARROLLO Y CONOCIMIENTO

El Banco procura demostrar la efectividad de un programa de pais en funcion del
desarrollo mediante la medicion de sus resultados en sentido vertical descendente
(segln la matriz de resultados incluida en el documento de estrategia de pais) o en
sentido vertical ascendente (segiin el marco de resultados de cada proyecto). Las
evaluaciones generan conocimiento acerca de los aspectos funcionan y los que no
lo hacen; otra fuente de conocimiento es el programa de asistencia técnica. En la
evaluacion anterior se constatod que el Banco no logra la efectividad en el desarrollo
que se desearia desde ambas perspectivas, asi como en lo que atafie a la generacion
de conocimientos.

Normalmente, las estrategias de pais deben incluir una matriz de resultados que
comprenda los proyectos propuestos en cada ambito de programacion e indicadores
de desarrollo que guardan relacién con las intervenciones propuestas; pero que
también coincida con las prioridades del pais. Esa matriz se usa en las evaluaciones
de los programas de pais para determinar si los indicadores estipulados muestran
alguna mejora como parte de los criterios de efectividad en el desarrollo. La



5.4

5.5

-20 -

Administracion rechazo las conclusiones negativas de la anterior evaluacion,
aduciendo que como participante de nicho en una economia grande, el Banco ejerce
escasa influencia en la modificacion de los amplios indicadores econdmicos y
sociales del pais. Asimismo, como se dijo antes, si bien el documento de estrategia
de pais de 2004 se actualiz6 y se extendid hasta fines de 2010, no se hizo lo mismo
con el marco de resultados. Por consiguiente, no puede llevarse a cabo una
evaluacion con sentido descendente.

Efectividad en el desarrollo: El método ascendente

La medicion de la efectividad en el desarrollo en sentido ascendente exige que
exista evaluabilidad ex ante (que en los proyectos se establezca claramente un
conjunto de resultados mensurables previstos en materia de desarrollo) y también
ex post (que los proyectos posean una base de referencia y valores actuales para los
indicadores). Pueden entonces medirse los resultados, e incluso los avances
logrados durante la ejecucion, como la diferencia entre los datos basicos y los
valores finales o actuales. Sin embargo, es importante sefalar que la informacion
presentada en esta seccidon proviene del sistema de seguimiento y evaluacion del
Banco (informe de seguimiento del desempefio de los proyectos, informe de
seguimiento del avance de los proyectos e informe de terminacion de los proyectos
terminados). Esta informacion no ha sido validada por OVE.

Entre 2007 y 2010, se aprobaron 102 proyectos nuevos y se terminaron
57 proyectos, cada grupo se analiza por separado®. Habida cuenta que la
evaluacion del progreso y los resultados de todo el conjunto de proyectos escapa al
alcance de la evaluacion del programa de pais®', los analisis de la evaluabilidad ex
ante y ex post que se presentan en este capitulo se usan para determinar si el Banco
estd en condiciones de documentar los resultados de los proyectos. Es importante
sefialar, también, que durante el mismo periodo comenzo a delinearse el sistema de
autoevaluacion del Banco y que los nuevos informes PMR e ITP alin estan en vias
de preparacion. A medida que el sistema evolucione, ird generando gradualmente
informacion sobre los proyectos que podra ser validada por OVE.

La mayoria de los proyectos terminados fueron aprobados antes de 2007, mientras
que la mayor parte de los aprobados entre 2007 y 2010 siguen vigentes y carecen de
informe de terminacion de los proyectos. Este tltimo es el conjunto apropiado para
evaluar el nuevo modelo operativo en Brasil, asi como la pertinencia del sistema de
seguimiento del avance de los proyectos. Como puede observarse en el Grafico 1, la
evaluabilidad ex ante de este conjunto de proyectos muestra una mejora
considerable desde la introduccion de la matriz de efectividad en el desarrollo en
los proyectos, evolucion que pareciera haberse estabilizado, pero en un alto nivel*.
Simultaneamente, ha crecido de manera sostenida la proporcion de proyectos con
analisis previo de costo-beneficios, pero, como se muestra en el Grafico 2, la
evaluabilidad posterior de los proyectos es deficiente y, en realidad, quiza esté
empeorando™. Esta declinacién se compartida por los proyectos ejecutados con el
gobierno federal y con los gobiernos subnacionales (estados y municipalidades) y,
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en menor grado, con los préstamos destinados a bancos de desarrollo (véase el
Cuadro V.2 del Anexo).
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Grafico 1. Evaluabilidad ex ante de los proyectos, por afio de aprobacion (2005-2010)
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Fuente: OVE, a partir de documentos de préstamos para proyectos. Obsérvese que el indice de plenitud ex ante,
ACI, es el nimero de indicadores individuales que tienen base de referencia, valores de mediano plazo y objetivos
de todos los resultados especificados. El indice minimo de evaluabilidad ex ante, MEL, determina si el proyecto
tiene un indicador, por lo menos, con base de referencia y valor de objetivo. Ambos indices van desde la unidad
(totalmente evaluable) a cero (no evaluable). El grafico muestra los valores promedios anuales.

Gréfico 2. Evaluabilidad ex post de los proyectos, por afio de aprobacién (2005-2009)
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Fuente: OVE, a partir de documentos de préstamos para proyectos. Obsérvese que el indice de plenitud ex post,
ACI, es el nimero de indicadores individuales que tienen base de referencia, valores de mediano plazo y objetivos
de todos los resultados especificados. El indice minimo de evaluabilidad ex ante, MEI, determina si el proyecto
tiene un indicador, por lo menos, con base de referencia y valor de objetivo. Ambos indices van desde la unidad
(totalmente evaluable) a cero (no evaluable). El grafico muestra los valores promedios anuales.

5.6  Entre los 49 proyectos con garantia soberana aprobados desde 2007 hasta 2009,**
10 contienen bases de referencia e informacion sobre el avance logrado hacia la
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consecucion de los resultados, siete de ellos ejecutados con gobiernos
subnacionales (cinco estados y dos municipalidades). Dos de los proyectos fueron
calificados como focalizados en la reduccion de la pobreza (con el BNDES), pero
no contienen informacioén acerca de una eficiencia efectiva respecto de dicha
focalizacién®. Cuatro de los 10 proyectos aludidos ya finalizaron y se analizan en
la seccion siguiente. Los seis restantes son dos proyectos municipales de agua, tres
proyectos del programa Profisco ejecutados con los estados de Minas Gerais, Ceara
y Para, y la tercera etapa del proyecto de rehabilitacion de una carretera en el estado
de Sao Paulo. Todos evidencian progreso en relacion con la base de referencia,
aunque el adelanto es dispar en cuanto a los indicadores del mismo proyecto (véase
el Grafico V.3 del Anexo).

El reducido numero de proyectos que recopilan informacion acerca de los avances
denota que existe una grave deficiencia en el sistema de seguimiento del Banco,
que debe corregirse mientras los proyectos se encuentran aun en ejecucion.
Ademas, el nuevo modelo operativo, que pone énfasis en las operaciones globales
que abarcan varios proyectos, ofrece una excelente oportunidad para extraer
lecciones valiosas, que no suele presentarse en un préstamo aislado. En el programa
experimental Procidades, se previd efectuar una evaluacion externa después de la
aprobacion de diez proyectos, pero ain no se ha emprendido y se trata de un
gjercicio de importancia crucial para la rectificacion de las deficiencias
operacionales constatadas en el programa. Se recomienda encarecidamente que se
efectiie una evaluacion similar de Profisco y de las operaciones ejecutadas con el
BNDES para el financiamiento de pequefias y medianas empresas.

Entre los 57 proyectos terminados entre los afios 2007 a 2010, algunos datan de la
década de los afios noventa, cuando el Banco establecio por primera vez el sistema
de marco 16gico para el seguimiento y la evaluacion (en 1995, véase el Cuadro V.3
del Anexo)®. En general, independientemente del prestatario y del sector, los
proyectos mas antiguos evidencian una falta de distincion clara entre resultados y
productos; pocos indicadores son especificos, mensurables, alcanzables, realistas y
de duracion especifica, y la mayoria de los proyectos carece de informacion de
referencia y mecanismos de compilacion de datos. Muchos proyectos antiguos han
sido reformulados de acuerdo con la evolucion de los sistemas del Banco,
especialmente los ITP. Hoy dia se reconoce generalmente que los ITP proveen
informacion muy limitada, por lo que hay un nuevo instrumento en preparacion. De
hecho la evaluabilidad ex post de los proyectos terminados es baja (véase el
CuadroV .4 del Anexo).

Una revision de los ITP de proyectos terminados durante el periodo, pero no
validados por OVE, muestra que en el ambito de la administracion publica y
fiscal se completaron siete préstamos por un monto de casi US$1.000 millones, o
sea, el 10% del valor total de los proyectos terminados durante el periodo, seis de
los cuales disponen de ITP.

Dos de los proyectos fueron disefiados con el proposito de mejorar la eficiencia, la
eficacia y la transparencia de los ingresos publicos de nivel estatal (operaciones
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BR-0372 ejecutada en S@o Paulo, aprobada en 2004 y terminada en 2010, y
BR-L1201 ejecutada en Bahia, vigente desde 2008 hasta 2009). En ambos casos, la
mayoria de los indicadores de eficiencia, eficacia y transparencia se relacionaron
con la Ley de Responsabilidad Fiscal y, por consiguiente, tenian algunos
indicadores comunes, a saber: ingresos, superavit primario, deuda (monto y
servicio), relacion entre inversiones y gastos (aunque en ningun proyecto se invocod
la regla de oro relativa a deuda e inversiones) y cumplimiento del requisito legal en
cuanto a presentacion de datos cuatrimestrales y difusion de informacién publica
fiscal (véase el Grafico V.4 del Anexo). El proyecto de Sado Paulo tenia
24 indicadores, nueve de ellos cualitativos o sin valores basicos de referencia. El
proyecto de Bahia tenia 47 indicadores, de los cuales 27 eran cualitativos o sin
valores basicos de referencia. La mayoria de los indicadores sefiala que ha habido
mejoras y, por consiguiente, puede decirse que, de acuerdo con sus ITP, realizaron
aportes positivos al desarrollo.

Los otros proyectos ejecutados en este sector se llevaron a cabo en el nivel federal,
cada uno con objetivos diferentes, pero todos centrados principalmente en
actividades de fortalecimiento institucional, tales como el refuerzo de la
administracion fiscal en estados seleccionados (BR-0171, vigente desde 1996 hasta
2007), un precursor de los proyectos de Profisco, la modernizacion de la
Contraloria General (BR-0365, vigente desde 2002 hasta 2008), el fortalecimiento
de la capacidad publica de administracion logistica y de recursos humanos
(BR-0220, vigente desde 1997 hasta 2008) y establecimiento, fortalecimiento e
interconexion de una red de investigacion y desarrollo de politicas publicas
(BR-0175). La mayoria de los indicadores de los proyectos estaba compuesta por
medidas cualitativas, de dificil validacion. La excepcion la constituyd la
modernizacion de la Contraloria General, que especifico indicadores cuantitativos
para la medicion de sus objetivos de mejora de la eficiencia y la eficacia de las
actividades de esa entidad. Practicamente todos los indicadores individuales
denotan mejoramiento, aunque tal vez el mas importante, vale decir, la proporcion
de cumplimiento de sus recomendaciones, solo mejor6 ligeramente.

Se completaron seis proyectos de inclusion social, por un monto de US$1.500
millones, que representaron el 13% de los proyectos terminados en el periodo. El
programa de transferencias condicionales de efectivo denominado Bolsa-Familia
(BR-L1004, vigente desde 2004 hasta 2010), representd dos tercios del total de
operaciones aprobadas en este sector en términos de ddlares. En este caso, se usé la
modalidad de enfoque sectorial amplio, combinando los recursos con aportes del
gobierno federal y del Banco Mundial, de modo que los resultados definidos
corresponden a todo el programa y no a la porcion del Banco. El proyecto estaba
dotado de 20 indicadores relativos a pobreza, desigualdad, asistencia a clases y afios
de escolaridad, y se alcanzé la mayoria de ellos (véase el Grafico V.2 del Anexo).
Varios estudios han demostrado ampliamente que el programa influye en la
reduccion de la pobreza y la desigualdad.
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Los restantes proyectos de inclusion social se concentraron en la educacion y la
capacitacion. Un proyecto destinado a la ensefianza secundaria en el estado de
Parana (BR-0167, vigente desde 1996 hasta 2007) alcanz6 sus objetivos atinentes a
la expansion de la cobertura, pero no determind cambios en los niveles totales de
repeticion, aprobacion y ausentismo observados en el estado. El Programa Federal
de Expansion y Mejoramiento de la Ensefianza Media (BR-0300, vigente desde
1999 a 2007) logr6 idénticos resultados, de acuerdo con su ITP. El proyecto de
Reforma de la Educacion Vocacional (BR-0247, vigente desde 1997 hasta 2008) no
tenia datos de referencias ni un proceso sistematico de seguimiento. El PROFAE
(BR-0305, vigente desde 1999 hasta 2010), un proyecto innovador en gran escala
de profesionalizacion del personal auxiliar de enfermeria en todo el pais destinado a
mejorar la calidad de la atencion en los establecimientos del sistema de salud
publica, ha sido objeto de estudios externos. En el informe de terminacion del
proyecto se reconoce que no ha habido una encuesta sistematica de medicion de la
satisfaccion de los pacientes, pero otros indicadores de desarrollo muestran que
aument6 el niimero total de profesionales calificados. Otro programa innovador fue
el de Diversidad en la Universidad (BR-0364, vigente desde 2002 hasta 2008), que
fue concebido con la finalidad de fomentar el acceso de las minorias al nivel
terciario de ensefianza. Se careci6 de datos de referencias y no hay informacion
oficial acerca del numero de estudiantes que ingresaron y obtuvieron un grado
universitario.

En el sector de desarrollo urbano se completaron cinco proyectos por un valor
total de US$400 millones, todos los cuales tienen su informe de terminacion del
proyecto. La mayoria de los recursos volcados a este sector (76%) tuvo por objeto
mejorar las condiciones de vida de las familias que residen en condiciones de
inquilinato en Sao Paulo (BR-0242, vigente desde 1997 hasta 2007) y en
municipalidades pobres del estado de Rio de Janeiro (BR-0298, vigente desde 2001
hasta 2010) (véase el Grafico V.6 del Anexo). La meta del proyecto de Sao Paulo,
que tenia relacion con el aumento de la satisfaccion con los servicios municipales,
se alcanzd con creces y el proyecto de Rio de Janeiro fij6 objetivos en cuanto al
numero de soluciones de vivienda, que se consiguieron. Un proyecto similar de
nivel federal (BR-0273, vigente desde 1998 hasta 2008) beneficio a 84
municipalidades y establecid ocho indicadores numéricos (entre ellos los niimeros
de proyectos de urbanizacion, de viviendas construidas y mejoradas y de
legalizaciones de propiedad concluidas), todos con resultados positivos. Otro
proyecto ejecutado en el estado de Pard (BR-0357, vigente desde 2002 hasta 2010)
se concentrd en la infraestructura y la administracion municipal. Estos proyectos
precedieron al programa Procidades y aportaron insumos para el disefio de este
mecanismo financiero. La mayoria de los productos generados fueron entregados,
pero los resultados que se consideraron fueron pocos. Finalmente, un proyecto
destinado a la preservacion de sitios culturales e historicos en todo el pais
(BR-0261, vigente desde 1999 hasta 2010), fij6 indicadores relativos a los sitios
protegidos y la creacion de fondos para la conservacion de cada sitio, indicadores
que, de acuerdo con el informe de terminacion del proyecto, se alcanzaron.
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En el sector de transporte, se completaron seis préstamos por un total de
US§$686 millones, pero solo hay informe de terminacion de dos de ellos (BR-0278
ejecutada en el estado de Bahia, vigente desde 1998 hasta 2008, y BR-0355, vigente
desde 2002 hasta 2008, en el estado de Santa Catarina), ambos para el sector de
vialidad. Los dos programas, completados satisfactoriamente, tenian indicadores
usuales de costos (diferenciados para automoviles, autobuses y camiones); el
proyecto de Santa Catarina también incluyd el nimero de municipalidades en las
que aumentd el acceso y una zona determinada de captacion de agua (véase el
Grafico V.7 del Anexo). En ninguno de estos proyectos se calcularon tasas de
rentabilidad ex post.

En el sector de energia, hubo solo un préstamo con garantia soberana, al estado de
Minas Gerais (BR-L1028, vigente desde 2009 hasta 2010), para ampliacioén de la
electrificacion rural. Los objetivos fueron el incremento del consumo de
electricidad, del numero de grandes productores agricolas conectados a la red y del
numero de consumidores semiurbanos conectados (como parte del programa Luz
para Todos, del gobierno federal) y de nuevos clientes rurales (como parte del
programa Clarear, también del gobierno federal). Segun el informe de terminacion
del proyecto, los objetivos se lograron, pero se trataba de un préstamo de un solo
tramo, vinculado al desempeio y los resultados se lograron antes del desembolso.

En el sector de banca para el desarrollo, se completaron cinco operaciones por
valor de US$4.150 millones, vale decir, el 39% del valor total de los proyectos
terminados®’. Cuatro fueron préstamos al BNDES mediante el instrumento de la
linea de crédito condicional para proyectos de inversion (CCLIP) y uno al Banco do
Nordeste, como operacion de crédito global para el sector de turismo. Solo se
dispone de tres informes de terminacion del proyecto para las operaciones del
BNDES: BR-0358 (vigente entre 2004 y 2007), BR-L1054 (vigente entre 2007 y
2008) y BR-L1178 (vigente entre 2008 y 2009). Las instituciones financieras
participantes en cada proyecto fueron 62, 52 y 42, respectivamente (véase el
Grafico V.8 del Anexo). En general, los indicadores de desarrollo muestran una
evolucion positiva en tres de ellos: incremento del niimero de empleos en los
subprestatarios participantes en el programa, aumento del volumen anual bruto de
ventas de dichos subprestatarios durante el periodo considerado y aumento del
tiempo medio de supervivencia de las empresas participantes en el programa. En el
informe de terminacion de la operacion ejecutada con el Banco do Nordeste
(vigente desde 2001 hasta 2009) se observa que se tratd de un proyecto
problematico debido, en parte, a la falta de compromiso y experiencia del
prestatario, y no se alcanzo6 ninguno de los objetivos.

Conocimiento y cooperacion técnica

El trabajo analitico puede constituir un vehiculo eficaz para el didlogo sobre
politicas con los gobiernos. Para el Banco, es un medio imprescindible para la
profundizaciéon de su conocimiento del pais, a fin de calibrar mejor su programa de
pais y sus proyectos. En un pais como Brasil, el programa de cooperacion técnica
también puede generar conocimientos que el Banco puede compartir con otros
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clientes. Las operaciones de cooperacion técnica cumplen asimismo una funciéon
esencial de fomento de la formacion de capacidad institucional y actian como
complemento del presupuesto del Banco para la prestacion de servicios.

Desde 2007 hasta 2010, el Banco aprobo6 143 operaciones diferentes de cooperacion
técnica no reembolsable y donaciones del FOMIN, por valor de mas de
USS$101 millones (véase el Cuadro V.5 del Anexo). En términos de distribucion
sectorial del valor total de estas operaciones, sin contar las del FOMIN, el sector
mas favorecido fue el de transporte (25%) seguidos por el de desarrollo urbano
(23%) y los de administracion fiscal e inclusion social (13% cada uno), con menos
de 10% para cada uno de los restantes. En cuanto a la categoria de prestatarios, la
mayor proporcion correspondi6 al gobierno federal (51%), seguido por los estados
(31%) y las municipalidades (9%), mientras que el 10% restante fue para ONG y
centros académicos. OVE examin6 el universo de documentos de cooperacion
técnica, excluidos los del FOMIN, y los clasificé en funcion de sus objetivos (véase
el Cuadro V.6 del Anexo) de la siguiente manera: 33% (28% del valor en dolares)
fue para trabajo analitico, 30% (42% del valor en doélares) para fortalecimiento
institucional, 23% (21% del valor en dolares) para la preparacion de proyectos y
14% (9% del valor en dolares) principalmente para capacitacion.

Lamentablemente, el sistema de seguimiento y evaluacion del Banco, mas alla de la
determinacion del ntimero, valor en ddlares, fuente de los fondos y distribucion por
sector y beneficiario, carece de informacion pormenorizada en materia de
clasificacion, seguimiento y difusion. Esto no es exclusivo en el caso de Brasil, sino
que se trata de un problema que afecta a todo el BID, como el propio Banco lo
indico en su examen de las operaciones de cooperacion técnica: La falta de claridad
de la taxonomia... de una clasificacion apropiada y de un deposito de estos
productos [de cooperacion técnica] limitan el grado en el cual los paises pueden
aplicar los conocimientos generados y las lecciones aprendidas, ya que disminuyen
la visibilidad de aquello que se produce, tanto interna como externamente®®. El
Banco no documenta su labor de generacion de conocimientos.

Esta falta de capacidad de demostracion sistematica de la efectividad en el
desarrollo tanto de los proyectos como del conocimiento, no es exclusiva de la
cartera brasilefia sino que constituye una conclusiéon comtiin de OVE respecto de las
carteras de los paises. Sin embargo, en el caso de Brasil, el nuevo gobierno ha
manifestado que asigna importancia a la medicion de los resultados™. Ademas, a
diferencia de muchos prestatarios del Banco, Brasil posee un alto nivel de capital
humano, asi como la base institucional y la capacidad de compilacion de
estadisticas requeridas para la preparacion de evaluaciones, que pueden compartirse
con otros paises de la region. Esto constituye una oportunidad para que el Banco
trabaje con nuevos socios en el pais dedicados a la generacion de conocimientos.
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VI. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El andlisis realizado en esta evaluacion del programa de pais con respecto a los
criterios evaluativos de relevancia, eficiencia y eficacia, lleva a las siguientes
conclusiones. En primer lugar, la relevancia del programa fue sustancial. La
diversificacion de clientes plasmada en el nuevo modelo operativo permitié que el
Banco mantuviera su pertinencia en el pais, no obstante la disminucion de la
demanda de financiamiento para proyectos federales y el reducido monto de los
recursos movilizados en relacion con la magnitud de la economia de Brasil. El
programa fue pertinente en cuanto a la apropiacion que el pais hizo del €l y a sus
exigencias de desarrollo, consignadas en el principal programa de desarrollo
denominado Plan de Aceleracion del Crecimiento. Las entrevistas sostenidas con
funcionarios del gobierno revelan que el pais ha adoptado como suyo el programa
en alto grado.

En segundo lugar, durante la evaluacion se constataron tendencias preocupantes en
lo que se refiere a la eficiencia operacional de la prestacion de servicios a Brasil. El
tiempo de preparacion y las medidas de costo empeoraron en términos generales y
se comparan negativamente con otros paises del Grupo A. Esto se debe en gran
parte a la proporcion mas alta de financiamiento que figura en la cartera para los
gobiernos subnacionales, debido a que los indicadores de eficiencia operacional de
los proyectos para los estados y municipalidades se asemejan mas a los promedios
de los paises de los grupos B, C y D. Procidades, la iniciativa del Banco para los
gobiernos municipales, que fue disefiada para racionalizar la preparacion de los
proyectos a fin de asegurar su puntualidad, no ha llegado a cumplir sus metas.
Ademas, se observa el uso casi exclusivo del instrumento del préstamo para
inversion y, dentro de éste, la adopcion limitada de los sistemas nacionales.

En tercer lugar, en términos de eficacia, es decir, de efectividad en el desarrollo, la
cartera del Banco muestra un aumento de la claridad de los resultados previstos y
mensurables de los proyectos y el mayor uso de los céalculos ex ante de costos y
beneficios, aunque no se percibe un mejoramiento similar en cuanto a la medicion
de los resultados reales en materia de desarrollo. Esta deficiencia no es exclusiva de
la cartera brasilefia, sino que OVE la ha constatado con frecuencia en sus
evaluaciones. Sin embargo, a diferencia de muchos paises, Brasil posee un alto
grado de capacidad institucional en este campo.

Finalmente, la evaluacion determin6d que en el proximo documento de estrategia de
pais debian considerarse dos hechos recientes. En primer lugar, la necesidad de
deliberar con el Gobierno de Brasil sobre las prioridades sectoriales propuestas en
el contexto del Noveno Aumento General de Recursos, incluso las de pobreza y
equidad, clima y medio ambiente e integracion regional, asi como las metas de
eficiencia operacional y de efectividad en el desarrollo, aspectos igualmente
planteados en la Declaracion de Paris. En segundo término, el gobierno brasilefio ha
puesto de relieve, como una de sus prioridades, la reduccion de la pobreza extrema,
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un aspecto que la cartera del Banco no aborda adecuadamente segin se ha
constatado en esta evaluacion.

Las conclusiones a las que se llegd en la evaluacion han dado lugar a las siguientes
recomendaciones:

En su nuevo documento de estrategia, el Banco debe centrar adecuadamente la
atencion en el programa, especificando por anticipado los criterios que usara
para considerar la combinacion de operaciones, incluida la orientacion
estratégica que se aplicara para seleccionar los préstamos sin garantia
soberana. Para reforzar su pertinencia, el Banco debe considerar proyectos que
sean favorables a los pobres, a la integracion regional y a los efectos del cambio
climatico, temas cuya presencia en la cartera brasilefia es hoy en dia insuficiente.
Los criterios pueden depender del enfoque geografico o de la propia clasificacion
del Banco de proyectos destinados a la reduccion de la pobreza y la promocion de
la igualdad social. Si los proyectos tradicionales, de crédito y fortalecimiento
institucional, que constituyen la columna central de la actuaciéon del Banco en
Brasil, se destinan a las regiones pobres, contribuiran al proposito de privilegiar a
las poblaciones mas necesitadas, segun lo dispuesto en el Noveno Aumento General
de Recursos, y también a atender las prioridades del gobierno (iniciativas “Brasil
sin miseria” y “Plan de Aceleracion del Crecimiento II”). En el dmbito de la
integracion regional, otra prioridad del Noveno Aumento, el Banco puede
intensificar su colaboracion con el BNDES, que estd comenzando a ampliar su
ambito de accion a otros paises de la region, bajo los auspicios de programas como
la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional. Las recientes
operaciones de crédito con sentido ecoldgico del Banco para el sector privado
constituyen una opcion para incorporar a dicho sector en actividades relacionadas
con el cambio climdtico en Brasil; asimismo, la cooperacion con los bancos
regionales de desarrollo del pais puede representar otra opcion.

El nuevo documento de estrategia de pais debe incluir expresamente las
medidas que adoptara el Banco para mejorar la eficiencia operativa. En este
aspecto, pueden considerarse varios criterios no excluyentes entre si, a saber: una
cuidadosa estandarizacion de los productos subnacionales, a fin de obtener
economias de escala en la preparacion; el aumento de la colaboracion con socios
locales que puedan reforzar la entrega y supervision de sus proyectos, y la adopcion
de una combinacion diferente de instrumentos y modalidades que también pueda
coadyuvar al mejoramiento de la eficiencia. Habida cuenta de la semejanza de los
modelos operativos que aplican el BID y el Banco Mundial, un grupo de trabajo
conjunto, que actue bajo la tutela del Ministerio de Planificacion, ayudaria en la
definicion de las reglas de participacion. Para corregir las deficiencias
operacionales constatadas en las operaciones globales, es esencial que el Banco
evalue el programa experimental Procidades, conforme a lo previsto. Los analisis
de Profisco, un programa de fortalecimiento institucional de los estados en el
ambito fiscal, y las operaciones para las PYME con el BNDES pueden representar
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aportes valiosos sobre posibles factores de compensacion entre la eficiencia
operacional y la efectividad en el desarrollo.

El nuevo programa de pais debe incluir un plan de accion dotado objetivos con
plazos especificos para mejorar la medicion y difusion de la efectividad en el
desarrollo. Para documentar la efectividad del Banco en el desarrollo y la
generacion de conocimientos, se requiere iniciar una asociacion eficaz con
entidades locales con el fin de compilar datos y evaluar y difundir los resultados a
terceros. Habida cuenta de los recursos del capital humano y de la capacidad que
posee el pais, el Banco puede trabajar con instituciones brasilefias a fin de crear un
sistema de estudios ex post de efectividad en el desarrollo y difundir las
conclusiones a través de un depdsito de informes (estudios y mediciones de
progreso) que se encuentre a disposicion de terceros.
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La mayoria de los datos usados en la CPE (documento RE-335, julio de 2010) terminaron en 2007. El afio
2008 se incorpord principalmente en la seccion macroecondmica, lo que determiné un desacuerdo con la
Administracion del Banco a propdsito del periodo de referencia.

En esta evaluacion del programa de pais, el término “proyectos” se refiere a los préstamos otorgados con
recursos del Capital Ordinario y “operaciones” se refiere a los proyectos y operaciones de cooperacion
técnica y a proyectos del FOMIN, sean préstamos o donaciones. En diciembre de 2006, el saldo de
proyectos pendientes ascendia a US$2.850 millones y al llegar diciembre de 2010 dicho saldo habia
aumentado a US$5.130 millones, mientras que en el mismo periodo el nimero de los proyectos vigentes
habia pasado de 68 a 101. Esas cifras corresponden a proyectos con garantia soberana y sin ella (incluidos
los del TFFP) usando como fuente el sistema PISTA. Durante el periodo 2007 a 2010, las aprobaciones
ascendieron a US$10.130 millones (102 proyectos), frente a US$4.100 millones (43 proyectos) registrados
en el cuatrienio anterior (2003 a 2006). Conforme a OVEDA, durante el periodo 2007 a 2010, el total de
operaciones aprobadas ascendié a US$10.260 millones (257 operaciones).

La evaluacién del programa de pais comienza en 2007, precisamente a tiempo para captar el cambio de
modelo operativo.

Véase: “Informe sobre el Noveno Aumento General de Recursos del Banco Interamericano de Desarrollo”
(documento AB-2764, de mayo de 2010).

La Presidenta Rousseff puso en marcha el programa “Brasil sin miseria” (Brasil Sem Miséria) en junio de
2011, cuyo objetivo es lograr que 16,2 millones de personas salgan de la pobreza extrema en un plazo de
cuatro afos, con un costo estimado de R$20.000 millones por afio. El programa esta destinado a favorecer
a familias cuyo ingreso per capita es inferior a R$70 por mes e incluye transferencias en efectivo,
programas de inclusion social y acceso a servicios publicos, como los de educacion, salud, asistencia
social, electricidad, agua y vivienda. En cooperacion con los estados, las municipalidades, el sector privado
y las ONG, se proyecta la creacion de nuevos programas, asi como la expansion e integracion de otros ya
existentes. Véase: http://www .brasilsemmiseria.gov.br/conheca-o-plano/

El PAC II propone efectuar inversiones por valor de R$631.600 millones en seis grandes sectores, a saber:
energia, incluso generacion de electricidad y exploracion de petroleo y gas (R$466.000 millones);
renovacion urbana (R$57.000 millones); programas sociales para zonas urbanas y rurales (R$23.000
millones); vivienda (R$278.000 millones); agua, saneamiento y electrificacion (R$31.000 millones) y
transporte (R$105.000 millones).

Las recomendaciones de la evaluacion se presentan en el Anexo I; las respuestas de la Administracion
figuran en el documento RE-355-1 (de septiembre de 2009). Cabe destacar que la Administraciéon no
centrd su atencion en las recomendaciones, sino en las conclusiones del documento.

Véase Brasil: Informe técnico sobre la consulta del Articulo IV de 2011, SM/11/152 y 1 de julio de 2011.

OVE elabor¢ este indice usando analisis de los componentes principales de los indicadores en materia
institucional, juridica y normativa y de nivel educativo de los empleados publicos. Los datos provienen de
la encuesta Pesquisa de Informag6es Basicas Municipais 2009, del IBGE.


http://www.brasilsemmiseria.gov.br/conheca-o-plano/
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La Ley de Responsabilidad Fiscal establecié un contexto de planificacion, ejecucion y transparencia fiscal
en los niveles federal, estatal y municipal. La Ley exige la presentacion de informes cuatrimestrales de
gestion fiscal con datos de ejecucion presupuestaria y observancia de sus disposiciones. La ley fija,
asimismo, limites maximos para el gasto por concepto de personal, de 50% para el gobierno federal y de
60% para los gobiernos estatales y municipales; si no se cumplen estos limites en un cuatrimestre, el
exceso debe absorberse durante los ocho meses siguientes. En lo atinente a la deuda publica, la Ley de
Responsabilidad Fiscal y la normativa complementaria fijan un limite maximo de 120% de los ingresos
corrientes, tanto en el plano federal como de los estados. Si se sobrepasa ese limite, el endeudamiento debe
retraerse a un nivel inferior al tope establecido durante los 12 meses siguientes; mientras esto no ocurra,
queda vedada toda forma de endeudamiento. También rige una “regla de oro”, en virtud de la cual el
endeudamiento neto no puede superar el monto del gasto de capital. Estan prohibidos, asimismo, los
préstamos entre los gobiernos federal, estatales y municipales. La Ley de Responsabilidad Fiscal contiene
dos clausulas de escape que suspenden el limite de endeudamiento maximo, a saber: (i) si el Congreso
declara un estado de calamidad nacional o estado de sitio, y (ii) en caso de recesion econémica, definida
como una tasa de crecimiento de menos de 1% del PIB durante un afio. En este tltimo caso, el plazo para
rectificar el exceso de endeudamiento se extiende de uno a dos afios. La clausula de escape también se
aplica a los limites para el gasto en personal.

Para una historia al respecto, véase F. Cazeiro Lopreato, “O Colapso das Finangas Estaduais e a Crisis da
Federagdo” (2002), en http://www.iececon.net/arquivos/publicacoes_44 1427145249.pdf. Una evaluacion
del efecto de la ley en las cuentas fiscales véase: Capitulo VI de Brasil: Temas seleccionados, SM/10/169,
FMI, julio de 2010.

La actualizacion del programa de pais 2008 consistio, basicamente, en una actualizacion de todos los
proyectos incluidos en el inventario del Banco para 2008 (documento GN-2477-2). La actualizacion de
2010 (documento GN-2570) incluyé los programas de Argentina, Brasil, Republica Dominicana, Jamaica,
Meéxico, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela.

GN-2570-2 (junio de 2010), http://sec.iadb.org/Site/Documents/DOC_Detail.aspx?pSecRegN=GN-2570-2
Documento GN-2327-1, 2004.

Entre 2007 y 2010, en la categoria de “bancos de desarrollo” solo figuré el BNDES, pero los saldos
pendientes de 2006 y 2010 incluyen un crédito al Banco do Nordeste (préstamo BR-0323, Prodetur II)
para el sector de turismo en la region nordeste aprobado en 2002 por un monto de US$240 millones. El
saldo disponible en diciembre de 2010 ascendia a US$43 millones.

Profisco fue aprobado en noviembre de 2008 como linea de crédito condicional (CCLIP) para mejorar los
sistemas tributarios y de gastos fiscales mediante préstamos directos a los estados. Procidades fue
aprobado en 2006 como mecanismo de financiamiento de proyectos de desarrollo municipal mediante
préstamos directos en moneda local.

En Brasil hay cuatro grandes bancos de desarrollo, ademas del BNDES, a saber: Banco da Amazonia y
Banco do Nordeste, ambos subregionales, y otros dos con operaciones a escala nacional, Banco do Brasil y
Caixa Economica Federal. El BNDES, el Banco do Brasil y la Caixa Econdmica Federal suministran, en
conjunto, 42% de las operaciones de crédito de los 50 bancos mas grandes.

Esas cifras incluyen inversiones en el sector privado, PST del sector privado (TFFP) y préstamos
suplementarios para el sector privado.

Documento RE-355-1, parrafo 2.19.

Como parte del Octavo Aumento, de 1994, el Banco estableci6 la ventanilla de financiamiento sin garantia
soberana, con un limite del 5% para los compromisos; en 1998 el limite se fijo en el 5% del saldo de
préstamos pendientes (excluidos los préstamos de emergencia) y en 2001 se elevo a 10% del monto
agregado de préstamos y garantias pendientes (excluidos los préstamos de emergencia). En el Noveno
Aumento, se propone el reemplazo gradual del limite existente por uno en el que los requisitos de capital
en riesgo para las operaciones sin garantia soberana no supere el 20% del patrimonio del Banco.


http://www.iececon.net/arquivos/publicacoes_44_1427145249.pdf
http://sec.iadb.org/Site/Documents/DOC_Detail.aspx?pSecRegN=GN-2570-2
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Usando la clasificacion indicativa del Cuadro II1.2 titulado “Las prioridades estratégicas del Banco y su
relacion con las actividades en marcha y los &mbitos operativos.”

Véase un ejemplo en el proyecto de financiamiento para el Banco Espirito Santo de Investimento (BESI)
(RG-L1038, de julio de 2011), que forma parte de un objetivo indicativo de crédito ecoldgico por un
monto de US$10.000 millones para 2015. En afios recientes, se aprobaron seis préstamos ecologicos por
un total de US$120 millones.

Obsérvese que en los préstamos del Banco sin garantia soberana se usa el sistema del pais para el sector
privado.

El modelo operativo también implicoé una reduccion del monto de los préstamos, cuyo promedio bajoé de
US$107 millones en el periodo 2006-2007 a US$99 millones en el periodo 2007-2010. La disminucién
refleja una baja del volumen medio de los préstamos para el gobierno federal y las municipalidades,
compensada en parte por el aumento de los montos de los préstamos a los bancos de desarrollo, los estados
y los préstamos sin garantia soberana (véase el Cuadro IV.2 del Anexo).

Documento RE-355-2 (2009), pagina 4.

Con respecto a las expectativas en torno a Procidades véase: Anexo III, Sistema de indicadores de
eficiencia y eficacia, en el Programa del BID de financiamiento a municipios brasilefios, Procidades,
BR-L1043.

Véase: Estrategia de asociacion con el pais: Brasil 2008-2011, Informe N° 42677BR.

Véase una evaluacion del uso del enfoque sectorial amplio por el Banco Mundial en Brasil en “Sector
Wide Approaches in Brasil”, por R. Batley y otros, 2007, ODI.

De hecho el Banco se atiene a una proporcion unitaria con respecto a las dimensiones de la cartera en el
pais.

Una parte importante de la cartera aprobada y terminada consiste en préstamos sin garantia soberana. Este
documento se refiere principalmente a los préstamos con garantia soberana, habida cuenta del limitado
caudal de informacion disponible sobre el financiamiento al sector privado. Los informes ampliados de
supervision de proyectos no estan disponibles al publico y las menciones de empresas individuales estan
sujetas a acuerdos de confidencialidad.

En la anterior evaluacion del programa de pais (2000-2008) se analizaron 35 proyectos, aproximadamente.

La informacion del grafico sobre evaluabilidad ex ante se basa en los 81 proyectos aprobados durante entre
los afios 2005 y 2010 y la del grafico sobre evaluabilidad ex post se basa en los 60 proyectos aprobados
entre 2005 y 2009. El indice de plenitud ex ante es el nimero de indicadores de resultados individuales que
estan dotados de datos de referencia, valores de mediano plazo y objetivo de todos los resultados
especificados. El indice minimo de evaluabilidad ex ante define si el proyecto tiene por lo menos un
indicador con datos de referencia y valor de objetivo. Fuente: Documentos de préstamo.

El indice de plenitud ex post es el nimero de indicadores de resultados especificados que posee datos de
referencia y valores recientes. El indice minimo de evaluabilidad ex post se basa en la informacioén que
haya por lo menos para un resultado, respecto del cual exista informacion en los datos de referencia y valor
reciente. Todos los indices van de cero (evaluabilidad inexistente) a un maximo de una unidad
(evaluabilidad completa). Los valores que aparecen en el grafico son promedios.

Los proyectos aprobados en 2010 no se consideraron. Debido a su aprobacion reciente, hay poca
informacion disponible en los informes de seguimiento del desempefio de proyecto (PPMR) y de
seguimiento de proyecto (PMR).

Nota: El proyecto electrificacion del noroeste de Minas Gerais (préstamo BR-L1028) no fue clasificado
como favorable a la reduccion de la pobreza en el documento de préstamo, pero recibio esa clasificacion en
su informe de terminacion del proyecto.

Entre los proyectos terminados, 17 fueron aprobados durante los afios noventa, seis entre 2006 y 2007, y
30 entre 2007 y 2010 (de los cuales 12 fueron operaciones con el sector privado). Entre los prestatarios
existe una amplia variacion. La duracion promedio de los proyectos es de 12 afios en el nivel municipal,
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11 afios en el federal, ocho afios en el estatal, cuatro afios para los bancos de desarrollo y tres afios para los
préstamos al sector privado. La estructura de duracion segun el sector es la siguiente: 10 a 11 afios para
turismo, inclusion social y desarrollo urbano y rural, y entre siete y nueve afios para transporte, agua y
saneamiento y administracion publica y fiscal.

La participacion de los bancos publicos de desarrollo en el mercado de crédito ha aumentado. En 2005 les
correspondia 25% de dicho mercado y para 2010 su presencia llegaba a 41%.

Revision de los productos de cooperacion técnica no reembolsable del Banco, 27 de abril de 2011,
parrafo 2.1.

Para informacion sobre el Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social, la flamante entidad
encargada de llevar a la practica esta agenda, puede consultarse:
http://www.cdes.gov.br/noticia/21555/governo-cria-camara-de-politicas-de-gestao-desempenho-e-
competitividade.html. El Banco, por intermedio de PRODEYV, esta preparando una cooperacion técnica
con esta entidad.


http://www.cdes.gov.br/noticia/21555/governo-cria-camara-de-politicas-de-gestao-desempenho-e-competitividade.html
http://www.cdes.gov.br/noticia/21555/governo-cria-camara-de-politicas-de-gestao-desempenho-e-competitividade.html

