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RESUMEN EJECUTIVO

A comienzos de este decenio, Argentina —el segundo cliente mas importante del Banco
Interamericano de Desarrollo— sufrié un colapso financiero casi total. La crisis macro-fiscal
de 2001, seguida del incumplimiento en los pagos de las obligaciones de deuda en 2002,
llevaron al pais a niveles sin precedentes de pobreza y desempleo y a un periodo de
incertidumbre politica.

Después del colapso, Argentina logré una notable recuperacion. El pais estructuré una
significativa reactivacion en términos de crecimiento, exportaciones, empleo y pobreza. El
producto del pais se ha recuperado plenamente e inclusive se ha incrementado. Los niveles
de empleo se han recuperado, asi como el ingreso per capita. Se redujo la desigualdad, y
hubo avances en los indicadores sociales. Ademas, Argentina abandond muchas de las
politicas que aplico en los afios noventa, a favor de un modelo basado en un tipo de cambio
competitivo y superdvit presupuestarios, asi como de un modelo en el cual el Estado tiene
una presencia mas prominente en la inversion y en el sector real de la economia. En algunos
casos, como el del sector de agua, el modelo de provisién de servicios basado en
concesiones fue anulado. Al mismo tiempo se acrecentd la funcioén del Estado en el
financiamiento y la planificacion de la inversion, sobre todo en infraestructura.

Si bien el desempefio econdmico del pais en los ultimos afios ha sido encomiable, Argentina
enfrenta serios desafios en el futuro. En el corto plazo, el pais debe financiar un nimero
cada vez mayor de partidas presupuestarias y al mismo tiempo mantener un superavit fiscal.
Esta meta se vuelve més dificil debido al deterioro del entorno macroeconémico mundial, la
reciente caida de los precios de los productos primarios en relacion con los altos precios
registrados en 2008 y la exigencia de renovar la deuda en los préximos afios. En el mediano
plazo, el pais tendra que planificar y priorizar su inversion de manera sostenible. Por otra
parte, Argentina debera reexaminar sus instrumentos de proteccion social para maximizar la
cobertura de los mas necesitados.

En 2004, la Oficina de Evaluacion y Supervision (OVE) prepar6 una Evaluacion del
Programa de Pais con Argentina, en el cual se analizaron los afios que precedieron la crisis
financiera del pais de 2001, centrandose en la respuesta del Banco ante esa crisis. La
evaluacion que se presenta a continuacion se enfoca en la capacidad del Banco para ajustar
su programacion —y, en general, su respaldo a Argentina— pasando de un contexto en el
cual existia una demanda principalmente de financiamiento rapido y mitigacion de la crisis a
un contexto de crecimiento. Se consideran los cuatro ambitos tradicionales de evaluacion:
diagndstico y contexto, programacion, ejecucion y resultados. Los tres Gltimos &mbitos
corresponden a los aspectos de pertinencia, eficiencia y eficacia de la funcién del Banco en
el pais.

Esta evaluacion identifica hallazgos positivos de la participacion del Banco en el periodo
que abarca, como las evaluaciones precisas de los principales desafios, el apoyo bien
focalizado de algunos programas sociales y valor agregado en importantes ocasiones. Sin
embargo, la revision de OVE plantea inquietudes en varios aspectos, tales como el
seguimiento insuficiente de su participacion en muchos programas, los flujos netos
desiguales y negativos hacia el pais, y la dependencia excesiva o0 el uso inadecuado de
algunas modalidades de préstamo. Estos aspectos positivos e inquietudes se describen
sucintamente en este resumen y con mas detalle en el presente informe. Ademas, OVE



ofrece varias recomendaciones que pueden orientar al Banco en su estrategia para su
relacion con Argentina en los proximos afios.

PROGRAMACION DEL BID 2004-2008
UNA IMAGEN CONTRADICTORIA DE EVALUACIONES Y EJECUCION

Al revisar la programacion del Banco con Argentina para los cuatro afios posteriores a la
altima evaluacion, en esta evaluacion se observa que el Banco ha logrado identificar
acertadamente los principales desafios y problemas del pais en su transicion de la crisis al
crecimiento, pero ha tenido menos éxito en el enfoque que aplic6 para resolver esos
problemas.

En general, la estrategia de pais del Banco con Argentina, establecida en 2004, identifica
correctamente los problemas fundamentales relacionados con la estructuracion del nuevo
modelo de desarrollo. Esos problemas abarcan desde los cambios en la estructura normativa
y de supervision de los sistemas de inversion nacionales, hasta las modificaciones al sistema
de proteccion social y los cambios en el sistema de jubilaciones y pensiones. Este
diagnostico también se incluyé en la evaluacion intermedia del programa correspondiente a
2006, con observaciones similares.

Sin embargo, la estrategia de 2004 no identifico un programa para abordar estos temas, sino
que mas bien identificoO un inventario de préstamos preliminar para el afio siguiente, asi
como los proyectos ya aprobados en 2004. En parte esto se debid —segun la estrategia (y tal
como figuraba en las observaciones de la evaluacion)— a que el Gobierno de Argentina
todavia estaba trabajando en su propia estrategia de recuperacion y crecimiento. EIl enfoque
del Banco fue diagnosticar desafios, identificar areas generales de actividad, centrarse en la
cartera existente y proponer la formulacion de un programa de financiamiento més detallado
en los afos venideros.

La evaluacion de OVE concluye que el Banco logrd hacer participar al pais en algunos de
los temas de desarrollo centrales que se identificaron en la estrategia. Esto ocurrid, en
general, con los préstamos sociales reestructurados, dado que el Banco continuo
participando en el proceso de reforma del sistema de proteccion social y, entre otros, intent6
integrar programas de proteccion social administrados y ejecutados por diferentes
ministerios sectoriales. De la misma manera, en lo que se refiere a los servicios de salud, el
Banco atendio limitaciones de su programa previo extendiendo la cobertura para incluir
enfermedades cronicas. No obstante, la evaluacion concluye que, pese a esta labor y a las
medidas tomadas para integrar el sistema de proteccion social, todavia no se ha pasado de
un enfoque basado en una situacion de crisis a un programa social mas estable,
concretamente en lo que respecta a cobertura e integracion.

En otros sectores, como la competitividad, la evaluacion concluye que la estrategia del
Banco no analizé ni priorizO —ni ayudo al pais a analizar o priorizar— actividades y
programas relacionados con este sector. Como se sefiala en la estrategia, en principio, casi
cualquier tipo de actividad —inversiones en infraestructura, capital humano, gobernanza,
innovacion, crédito, mercados laborales y esencialmente cualquier otro ambito de
intervencién— puede vincularse I6gicamente a un mejor desempefio econémico Yy, desde
una perspectiva mas estrecha, a una mejora de las exportaciones. Por consiguiente, el



desafio que enfrentd el Banco fue trabajar con el pais para identificar, a partir de la lista
exhaustiva de posibles programas y actividades, cuéles podrian tener impactos directos en la
competitividad, y qué magnitud podrian tener esos impactos. Sin embargo, en ninguna de
las actividades de programacion revisadas se realizd un proceso sistematico de
identificacion de las opciones mas eficaces. Por lo tanto, no queda claro qué fundamentos
empled el Banco para apoyar al pais en dicho ejercicio que, se admite, era dificil. Por ello, a
pesar de los resultados positivos obtenidos en sectores como ciencia y tecnologia (véase mas
adelante), no queda claro en qué se baso el Banco para conformar la cartera, ni qué relacion
existia entre esa cartera y los desafios mas amplios de competitividad.

En el caso de infraestructura (agua y energia), esta evaluacién concluye que el Banco
participd en el financiamiento, pero no en el diadlogo sobre muchos de los problemas
centrales del desarrollo del sector. Se determiné que el Banco respondio a las solicitudes del
pais relacionadas con financiamiento de infraestructura, lo cual incluye la solicitud de crear
una mayor infraestructura en las provincias mas pobres del norte, asi como solicitudes para
financiar obras de ampliacion y mantenimiento diferido en el sector de agua. Sin embargo,
la evaluacion también determind que el Banco no participd en algunos de los temas
centrales de desarrollo relacionados con la sostenibilidad, aun cuando estos temas se habian
diagnosticado en la estrategia del Banco. La evaluacién también demostré que no hubo
consenso entre el pais y el Banco en relacion con los asuntos mencionados y que, en
cualquier caso, el pais no solicitd asistencia del Banco para la formulacién de politicas,
razones que sefialo el Banco para justificar su ausencia en temas relacionados con
sostenibilidad.

El Banco mantuvo una presencia en otros sectores, pero con intervenciones de pertinencia
limitada. Por ejemplo, en el caso del apoyo a las actividades de planificacion e inversion
publica, el Banco respaldd actividades en entidades que ya no estaban directamente
relacionadas con la funcién de planificacion dentro del nuevo modelo de administracion
publica. En otros casos, como el respaldo al Senado, la evaluacion determind que las
actividades financiadas parecen haber sido de poca importancia si se compara con el
diagnostico institucional que presentd el Banco en su estrategia.

Por ultimo, en el caso de los préstamos subnacionales, la evaluacion sefiala que el Banco se
apoyd en mecanismos como el programa Norte Grande para llegar a las provincias mas
pobres, al tiempo que preparé préstamos individuales dirigidos a otras provincias. Sin
embargo, este enfoque no se identifico en la estrategia del Banco, sino que emergié como un
enfoque ad hoc. En cuanto a los temas identificados como prioridades en la estrategia del
Banco, como la necesidad de revisar mecanismos para la coparticipacion de los recursos
federales y el financiamiento subnacional, asi como la necesidad de revisar los sistemas de
jubilacion y pensiones provinciales, éstos perdieron importancia conforme mejoro la
situacién fiscal de las provincias. ElI Banco no tuvo una presencia significativa en esos
ambitos.



LA CARTERA DEL BANCO CON ARGENTINA
EJECUCION

Esta evaluacion concluye que el Banco cumplio y excedié su programa de financiamiento
en Argentina. Pese a que la estrategia de 2004 establecia un programa financiero muy
conservador, lo que hubiese dado lugar a una reduccion moderada de la exposicion del
Banco con el pais, la institucion actualizo e increment6 su programacion en 2006 y 2007, lo
que dio lugar a un aumento de las aprobaciones de préstamos de US$5.000 millones a
US$6.000 millones como parte de la estrategia de 2004. Méas adelante, este monto paso a ser
US$7.300 millones, pero este ultimo aumento corresponde a la nueva estrategia en
preparacion.

La evaluacion encontro que el perfil de ejecucion del Banco mejoré notablemente con el
tiempo. Entre 2001, el afio en que se paralizo la cartera, y 2008, los indices de desembolsos
y otras medidas de ejecucion mejoraron con el tiempo en casi todos los indicadores
considerados. Una notable excepcion a este resultado es el momento de presentacion de los
estados financieros auditados y la proporcion de esos estados que recibieron un dictamen
con salvedades. En ambos aspectos la cartera sigue siendo deficiente, y las mediciones
obtenidas son sustancialmente inferiores a los promedios del Banco.

Asimismo, la evaluacién identifica problemas relacionados con los instrumentos de
supervision y resultados del Banco. En algunos casos, el instrumento de seguimiento
continuo del Banco (el informe de seguimiento del desempefio del proyecto, ISDP) recoge
calificaciones de la ejecucion y de los resultados que no estan debidamente respaldadas por
datos. De la misma manera, al revisar el instrumento que se utiliza para informar acerca de
los resultados de los proyectos (el informe de terminacion de proyecto, ITP) se observa que
los proyectos siguen centrandose en aspectos de implementacion y no de resultados. En
otros casos, como el del respaldo del Banco a los sistemas nacionales de seguimiento y
evaluacion, se observa que el apoyo a estos sistemas no ha producido datos sistematicos
sobre los resultados del programa del Banco, particularmente en el caso de préstamos para el
sector social. A pesar de los insumos analiticos del Banco, que han sido Utiles, todavia no
hay pruebas que demuestren la eficacia del programa.

La evaluacién encontré problemas con el uso de instrumentos por parte del Banco en el pais.
En primer lugar, las condicionalidades en los préstamos en apoyo de reformas de politica
guardaban poca consonancia con el contenido de esas reformas. Ademas, el Banco no ha
sido lo suficientemente selectivo con el uso de las lineas de crédito condicionales para
proyectos de inversion (CCLIP). Estas lineas de crédito fueron creadas para que el Banco
pudiese financiar una serie de programas en contextos de un fuerte nivel de
institucionalidad, lo cual parece justificarse en algunos casos (por ejemplo, mejoramiento de
barrios y construccion de escuelas) pero no en otros, como el de preinversion y agua.

Es preciso mencionar también el uso de operaciones sin garantia soberana. La evaluacion
muestra que en todo el periodo en cuestion el Banco respondio a una mayor demanda del
sector publico para el financiamiento de préstamos de inversion y a un menor papel del
sector privado en el financiamiento de inversiones, lo cual hizo que se redujera la presencia
de las operaciones sin garantia soberana en Argentina. En vista de los deficientes resultados
alcanzados en ese ambito con el programa de los afios noventa y el aumento en la demanda



de financiamiento de préstamos inversion por parte del sector pablico, el Banco, en el
periodo de la evaluacion, optd por concentrarse en este Gltimo tipo de financiamiento.

PROGRAMAS DE PROTECCION SOCIAL Y COMPETITIVIDAD EN ARGENTINA
RESULTADOS PROMISORIOS, EVALUACIONES INCOMPLETAS

La cartera del Banco con Argentina es el resultado de tres factores subyacentes, a saber:
(i) la paralisis en la ejecucion tras la crisis de 2002, (ii) la reestructuracion de numerosos
programas tras la crisis, (iii) un parentesis de tres afios en la aprobacion de préstamos de
inversion tras la crisis (2002-2004), seguido de una reciente reanudacion en aprobaciones.
Esto dio como resultado la cartera actual, en la que s6lo unos pocos proyectos de inversion
han completado su ejecucion en los Ultimos ocho afios. No obstante, es posible hacer
algunas observaciones sobre los resultados de los proyectos, principalmente en las areas de
proteccién social y competitividad.

La evaluacion encontro resultados positivos en los programas sociales. Por ejemplo, una
evaluacion del BID sefial6 que el programa Becas daba los incentivos necesarios para que
los nifios siguieran asistiendo a la escuela. Los datos sobre el desempefio no son tan claros
debido a que en los estudios disponibles no se emplearon puntuaciones de pruebas
estandarizadas como base para la evaluacion. No obstante, en general la educacion fue un
sector con buen desempefio y en el cual hubo acuerdo entre el Banco y el pais. Por su parte,
el Programa Mejoramiento de Barrios (PROMEBA), tras varios afios de ejecucion muy
deficiente, finalmente registré un desempefio satisfactorio y se hallaron buenas pruebas de
su focalizacion. Por ejemplo, evaluaciones complementarias de las mejoras de barrios en
Argentina mostraron un mayor acceso de los beneficiarios a los servicios de saneamiento.
Las evaluaciones del programa de salud Remediar demostraron que el programa contribuyo
a reducir los gastos médicos sufragados directamente por el beneficiario y, de esa manera,
coadyuvo al alivio de la pobreza durante la crisis. Sin embargo, los datos son contradictorios
con respecto a la eficacia del programa para reducir la demanda de servicios médicos en los
hospitales. En el caso del programa de transferencias condicionales en efectivo
IDH-Familias, respaldado por el Banco, no se realizd ninguna evaluacion de su impacto, de
manera que no es posible determinar las repercusiones que tuvo sobre el desarrollo de
capital humano, la pobreza, el empleo o los ingresos. Los hallazgos sobre la eficacia de los
programas de proteccion social se basan principalmente en los resultados de otro programa
de reduccion de pobreza, JJHD, que ha demostrado haber logrado un impacto positivo en la
reduccion de los niveles de pobreza.

En lo que se refiere a la competitividad, los resultados se limitan a los programas de ciencia
y tecnologia, agricultura y financiamiento de pequefias y medianas empresas, dado que los
programas de infraestructura son demasiado recientes para ser evaluados. En estos sectores,
los resultados reflejan que la constancia y la determinacion, junto con la solida
institucionalidad y el compromiso del pais han dado resultados, mientras que los enfoques
ad hoc no. Como ejemplo de un enfoque exitoso cabe mencionar el Programa de
Modernizacion Tecnolégica (PMT), en el cual el Banco apoyd el mismo modelo de
intervencion a lo largo del tiempo, invirtié en evaluaciones y mantuvo una participacion
activa con su contraparte. Las evaluaciones muestran que este programa ha tenido impactos
positivos no solo sobre los beneficiarios sino también sobre el entorno institucional. Por otra
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parte, en casos como el apoyo técnico a microempresas, el modelo del Banco no fue claro,
ya que se utilizaron diferentes préstamos en diferentes periodos, sin un modelo de
intervencidn unificado, por lo que se paso de un enfoque exclusivamente basado en el sector
privado, a uno exclusivamente basado en el sector publico, y a uno hibrido. De la misma
manera, los préstamos fueron administrados alternativamente en diferentes ministerios
sectoriales, sin que el pais se identificara con sus objetivos. En resumen, estas experiencias
contrastantes aportan pruebas anecdéticas de que la forma y el alcance de la participacion
del Banco, asi como la claridad de su propdsito y su capacidad para encontrar socios
comprometidos en el pais, son elementos determinantes del éxito de las intervenciones.

VALOR AGREGADO DEL BID

La evaluacion concluye que el Banco tiene un importante valor agregado en términos de su
relacion financiera con Argentina, siendo éste su segundo cliente mas importante (después
de Brasil) en lo que respecta a la cartera, los desembolsos y la exposicién crediticia. Pese a
los flujos netos negativos, el Banco también sigue siendo importante para Argentina, tanto
por la magnitud de su asistencia con respecto a los parametros de medicién de la inversion
publica y el financiamiento como por ser un mecanismo que ayuda al pais a satisfacer las
necesidades de financiamiento a corto plazo. Esta relacion es particularmente pertinente en
un entorno en el que (i) el pais atn no ha restablecido una condicion favorable de prestatario
a nivel internacional, (ii) se han reducido los recursos disponibles de respaldo multilateral
debido a la falta de financiamiento del FMI y a la contraccion de la cartera del Banco
Mundial, (iii) la crisis mundial de liquidez y riesgo ha reducido ain mas las alternativas de
financiamiento y (iv) en 2009 aumentaran las necesidades de financiamiento futuro del pais
debido a la desaceleracion del crecimiento de los ingresos fiscales.

Esta evaluacion encontré que el Banco identificO aspectos centrales de desarrollo en su
estrategia con Argentina, pero en muchos de estos casos el Banco no desempefié un papel
pertinente. Las actividades y el financiamiento del Banco se dirigieron a financiar el
mantenimiento diferido y la expansion de infraestructura, pero la institucion no fue un actor
relevante a la hora de brindar asistencia al pais en temas relacionados con el financiamiento,
la planificacion y la sostenibilidad de la infraestructura.

Esta evaluacion encontr6 que, en algunos sectores, el Banco mantuvo una labor continua en
temas centrales de desarrollo. La participacion del Banco en la proteccion social, por
ejemplo, es prueba de este esfuerzo. La evaluacion también demuestra que el Banco pudo
introducir cambios en estos sectores mediante préstamos de inversion y no mediante
préstamos en apoyo de reformas de politica. El futuro financiamiento debera tener en cuenta
esta ventaja comparativa al determinar de qué manera puede el Banco ayudar mejor a
Argentina a maximizar la eficacia de los programas.

La evaluacion muestra que, recientemente, el Banco ha incrementado su financiamiento de
infraestructura y ha impulsado su programa de competitividad. Sin embargo, el Banco no ha
articulado una estrategia clara y congruente de los objetivos que se pueden alcanzar y la
manera de hacerlo. Por otra parte, la evaluacion encontrd que no se realizaron estudios del
impacto de dicha cartera y se detectaron grandes diferencias en la eficiencia (ejecucién) de
los proyectos en los diversos programas.
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RECOMENDACIONES DE OVE
BASARSE EN LOS RESULTADOS PARA UNA RELACION MAS FUERTE

El Banco ha tenido un claro valor agregado financiero en Argentina. Ha sido una importante
fuente de financiamiento para el pais y ha mantenido esta funcién a lo largo del tiempo. Sin
embargo, en muchos casos ese valor agregado no ha sido claro al abordar aspectos centrales
de desarrollo. Estas recomendaciones estan dirigidas a fortalecer esa parte de la relacion del
Banco con Argentina.

1. Para abordar temas vinculados con la pertinencia de la institucion en Argentina, el
Banco deberia llegar a un acuerdo con el pais y luego las realizar inversiones técnicas
que le permitan mantener una participacion pertinente en términos de politicas en
asuntos complejos de desarrollo. Deberia utilizar estos recursos durante las etapas de
programacion y de ejecucion a fin de maximizar su aporte al desarrollo. Deberia
facilitar un didlogo de alto nivel como mecanismo para lograr la participacion en
asuntos polémicos de desarrollo.

2. Dada la persistencia de su labor en el area de proteccion social, el Banco tiene la
oportunidad de seguir apoyando al pais en su transicion hacia un sistema integrado de
proteccion social. EI Banco deberia hacer participar al pais para complementar esta
oportunidad con actividades que le ayuden a mejorar la cobertura y la eficacia del
conjunto de programas de proteccion social de Argentina. Esto incluye,
necesariamente, renovadas inversiones en la evaluacion de la cobertura y los
programas.

3. El Banco deberia trabajar con el pais para definir una estrategia clara y evaluable para
el sector de competitividad, que explique claramente la manera en que la cartera
existente y las nuevas operaciones propuestas estdn encaminadas hacia la consecucion
de los objetivos acordados. Ademés, el Banco deberia ampliar su base de
conocimientos sobre la eficacia de los programas y emplear este ejercicio de
evaluacion como mecanismo para priorizar y ordenar su cartera de apoyo a la
competitividad.

4. Al establecer compromisos de financiamiento a largo plazo, el Banco deberia trabajar
con el pais para priorizar los ambitos de eficacia comprobada. Para ello, el Banco
deberia elaborar una estrategia especifica y deliberada que vincule los futuros
compromisos de financiamiento con la eficacia de los programas y las capacidades
institucionales demostradas.
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I. CONTEXTO POSTERIOR A LA CRISIS

La recuperacion de Argentina tras la crisis

El colapso de la economia argentina despues de la crisis macro-fiscal de 2001 y el
incumplimiento con las obligaciones de la deuda en 2002 fue sin precedentes en
magnitud y en sus repercusiones. La contraccion dio lugar a tasas de desempleo en
una cuarta parte de la poblacion activa y niveles de pobreza nunca vistos en la
historia reciente. También tuvo consecuencias drasticas en la politica y en la
sociedad civil, sumiendo al pais en un periodo de dos afios de incertidumbre
caracterizada por una pérdida de confianza en las instituciones publicas'. Este
declive vino seguido de una recuperacion notable.

En todos los sentidos, la recuperacion argentina fue mas extensa y generalizada que
lo esperado por los economistas". Algunos economistas esperaban que el periodo
posterior a la crisis condujera a una hiperinflacion y que la recesion continuara
durante cierto tiempo. Eso no sucedio. La inmediata repercusion inflacionaria de la
devaluacion fue bastante tenue comparada con las expectativas (20% de inflacion),
y los datos muestran que la economia empezé a recuperarse poco después de que
empezara la flotacion del tipo de cambio. Los analistas econdmicos igualmente
esperaban que la recuperacion del pais fuese lenta, como lo muestran las
subestimaciones constantes del FMI sobre el crecimiento economico durante ese
periodo. Aqui tampoco se convirtieron en realidad las expectativas. Después de la
contraccion de dos digitos en 2001-2002 vino un comienzo casi inmediato de la
recuperacion, que culming en seis afios consecutivos de crecimiento.

El Cuadro 1.1 muestra la evolucion de indicadores clave durante el periodo. En
términos per capita, las tasas de crecimiento eran de alrededor de 8% al afio. El
crecimiento del producto, como era de esperarse, se vio acompafiado de excedentes
financieros primarios de alrededor de 3,5% al afio, a medida que crecia la actividad
econdmica. La inversion también se recupero y alcanzo niveles de 23% del PIB. La
recuperacion econdmica se vio acompafada de una marcada mejoria en mano de
obra, ganancias y reduccion de la pobreza. Como se observa mas abajo, las tasas de
desempleo cayeron continuamente de un nivel elevado de 26% en 2002 a 8% en
2008. La pobreza se redujo en 25 puntos porcentuales en cinco afios. Ademas, la
expansion fue en favor de los pobres y progresiva, en el sentido de que fue de una
mayor magnitud en los deciles mas pobres que en los deciles més ricos. Esto se
refleja en la reduccion del coeficiente de Gini de 2002 a 2006, que cae de 0,59 a
0,51, es decir, una reduccion de ocho puntos porcentuales. En términos generales, la
economia alcanzé con bastante rapidez los niveles en los que se encontraba antes de
la crisis.

La debacle econémica de 2001-2002 llevo a una fuerte crisis politica que asesto un
golpe al sistema federal y a los partidos politicos"'. La expansion, sin embargo,
presencié una cierta recuperacion de la confianza de la poblacion en las
instituciones bésicas del Estado. Esto se observa en los indicadores de confianza, tal
y como los mide el Latinobarémetro. Por ejemplo, en 2002 solo 8% de los
encuestados dijeron estar satisfechos con las instituciones democraticas; para 2008



la cifra habia aumentado a 35%. Mejoras similares se observan en los indicadores
mundiales de gobernanza, publicados por el Instituto del Banco Mundial (WBI),
que reflejan un repunte en las seis dimensiones.

1.5 A pesar de la recuperacion observada en los indicadores estandar de gobernanza, en
la mayoria de los casos no han llegado a los niveles previos a la crisis y en otros
casos siguen encontrandose relativamente lejos de éstos. Este es el caso de los
indicadores que recoge el Informe de Integridad Global, que de hecho sefiala un
deterioro en los ultimos afios en relacion con los indices para los tres poderes del
Estado: Ejecutivo, Legislativo y Judicial. Ademas, los indicadores del WBI
relacionados con la calidad normativa y el estado de derecho tampoco han
mejorado mucho en los ultimos afios.

Cuadro 1.1: Indicadores selectos, 2002-2008

Variable 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Crecimiento del PB1 real per-capita (%) -11.7 7.8 8 8.1 74 7.6 59

Tasa de inversion bruta f-ija(real, % del PBI) 113 143 17.7 19.8 21.6 22.6 23

Tasa de ahorro nacional bruto (nominal, % del PBI) 192 19.6 206 23.7 26.4 26.6 26.7%

Balance Fiscal Financiero SPNNF (% del PBI, base caja) -1.5 0.5 2.6 18 1.8 11 14

Balance Fiscal Primario SPNNF (% del PBI, base caja) 0.7 2.3 3.9 3.7 35 3.2 31

Balance Comercial de Balanza de Pagos (millones de US$) 17,178 16,805 13,265 13,087 13,958 13,456 15,464

Balance en cuenta corriente (millones de US$) 8,767 8,140 3212 5,275 7,170 7,412 7,034

Stock de Inversion Directa Extranjera (millones de US§) 43,146 48,262 52,507 55,139 60,253 67574 76,091

Stock de RIN del BCRA (millones de US$, fin de afio) 10,501 14,119 19,646 28,077 32,037 46,176 46,386

Deuda externa del SPNNF (% del PBI) 155 1293 1124 62.5 51.1 47.3 48.8

Crédito al sector privado no financiero (% del PBI) 204 15.8 16.8 20.4 25.8 327 nd.

Inflacién oficial - fin de periodo (%) 40.90% 3.70% 6.10% 12.30% 9.80% 8.50% 7.20%

Tasa de interésactiva promedio (PRIME, 30 dias, %) 53 19.2 6.8 6.2 8.6 11 195

Tipo de cambio multilateral promedio (indice 2001=100) 236.1 216.3 2254 229.6 235.7 2427 251.2

Tasa de desocupacion, prom. anual, EPH (% de laPEA) 222 17.2 13.6 11.6 10.2 8.3 79

Pobreza, EPH continua Il semestre (% de poblacién) 575 478 40.2 338 26.9 20.6" 15.3

Coeficiente de GINI 0.59 0.51

Fuente: Ministerio de Economia (MECON), Banco Central de Reserva Argentino (BCRA)
® Hasta el 1l trimestre

@ EPH purtual, Octubre

® |V trimestre 2007 — | trimestre 2008

1.6

La expansion econdmica de los Ultimos cinco afios generalmente se divide en tres
periodos, segin la dindmica que impulsa su crecimiento. EI periodo
inmediatamente posterior a la crisis se caracterizd por una recuperacion impulsada
casi exclusivamente por exportaciones netas. De hecho, durante este periodo inicial,
el consumo aun estaba a la baja. Esto durd escasamente seis meses. El segundo
periodo, que duré aproximadamente de fines de 2002 a inicios de 2004 se
caracterizé por una recuperacion del consumo de los sectores privados y publicos, y
por la inversion. La ultima etapa fue una transicién a un crecimiento de base
amplia, que se ha estancado desde el Gltimo trimestre de 2008 por la crisis
financiera mundial y la desaceleracién econémica.
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La recuperacion después de la crisis se produjo como resultado de un tipo de
cambio competitivo y de un mayor esfuerzo fiscal para lograr cuantiosos superavit
primarios. Los programas del lado de la demanda para estimular la demanda
agregada estuvieron acompafados de un tipo de cambio devaluado. A raiz de la
devaluacion de la moneda, la pesificacion de los depdsitos y préstamos
denominados en dodlares y el incumplimiento de la deuda, se implantaron ciertos
controles de precios como mecanismo para conservar el poder adquisitivo en el
contexto de la sobrerreaccion del tipo de cambio". EI gobierno también adopt6 una
serie de pisos salariales para estimular sueldos y remuneracién. Se dio legitimidad
juridica a muchas de estas medidas con la promulgacion de la Ley de Emergencia
después de la devaluacién, que, entre otras cosas, permitié al gobierno renegociar
muchos de los contratos de servicios. Dichas medidas contribuyeron a la
recuperacion del empleo y los salarios, asi como al crecimiento del consumo
privado. Es importante sefialar que todo esto se dio en un contexto en el cual el
crédito se contraia, interna e internacionalmente. Esto ha llevado a algunos analistas
a especular que la recuperacion, en gran medida, fue financiada con ganancias
retenidas y con activos internacionales repatriados a un tipo de cambio muy
favorable, en lugar de que fuera con el ahorro’. De cualquier forma, tanto el
consumo como la inversion aumentaron de manera notable. Un desglose del PIB
muestra que estos dos componentes son esencialmente responsables de la
recuperacion durante 2003.

Ademas de la politica fiscal y cambiaria, hubo otros factores que contribuyeron al
alza observada en las tasas de crecimiento. El primero de estos es el uso de la
capacidad instalada que existia antes de la crisis y, de hecho, antes de la
desaceleracion previa a la crisis. ElI segundo fue un entorno macroeconémico
internacional favorable. Esto incluye un aumento en la demanda de productos
basicos de exportacién, asi como un entorno macroecondmico relativamente
estable, hasta fines de 2008, cuando la crisis financiera y la recesion mundial que
tuvo lugar a continuacion empezaron a filtrarse en la economia real argentina. El
nivel reducido de recursos fiscales que se requeria para atender el servicio de la
deuda soberana, debido al incumplimiento de pagos, y posteriormente la resolucion
de 2005 para el pago de la deuda pendiente a una fraccion de su valor nominal (“la
quita”) también permitieron liberar recursos.

Las crisis de 2001 y 2002 también dieron lugar a cambios en la naturaleza y las
atribuciones del Estado. Después de que se aclararan los contratos de prestacion de
servicios tras la flotacion del tipo de cambio, como ya se ha documentado
ampliamente en otros sitios, vino una transformacion en el marco institucional y
normativo que continuda hasta la actualidad. Los preceptos del modelo basado en el
sector privado se mantuvieron pero con cambios considerables. En algunos casos,
como el del sector de agua, se crearon compaiiias estatales para hacerse cargo de la
prestacion de servicios, sustituyendo al modelo anterior basado en concesiones. En
otros casos, el Estado adoptdé un papel mas protagdnico en actividades de
financiamiento y planificacion, lo cual incluye un sistema de subsidios de tarifas.
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En el mismo periodo se observd un cambio en los presupuestos que correspondian a
los cambios institucionales que tenian un impacto en la economia politica del
gobierno a través de un reacomodo del peso y apalancamiento politicos de los
diferentes ministerios sectoriales en funcion de su papel en la definicion de las
politicas publicas. De hecho, el recién creado Ministerio de Planificacion Federal,
Inversion Publica y Servicios (que tiene a su cargo la mayoria de las inversiones
publicas en infraestructura)” mostré un gran aumento de su participacion en el
presupuesto y gasto publicos en los ultimos afios. Los bajos niveles de
financiamiento de la infraestructura heredados de afios anteriores se vieron
acentuados por la falta de recursos fiscales durante e inmediatamente después de la
crisis. Por otra parte, este vacio en la infraestructura también se vio afectado por la
rpida expansion economica. El financiamiento de esas necesidades aumento
mondtonamente durante este periodo. Asimismo, se observa en los datos del
presupuesto que se reservan fondos para financiar los subsidios generalizados que
se implementaron después de la crisis. Estos fondos abarcaron, con el tiempo, un
segmento relativamente grande de erogaciones del gobierno central (alrededor del
11%), del cual el gas, la electricidad, el transporte y las subvenciones de alimentos
representaron la mayoria de los gastos.

La sostenibilidad del modelo de crecimiento adoptado se basaba en la necesidad
continua de generar superavit primarios. Esto se logré con aumentos en las tasas de
impuestos, asi como en los ingresos fiscales debidos al crecimiento de la actividad
econdémica. Estos aumentos han sido bastante importantes, y hasta afios recientes
habian superado los aumentos en el gasto, que también fueron sustanciales. Por
ejemplo, los gastos del gobierno medidos como porcentaje del PIB aumentaron del
23% en 2002 al 30% en 2008. La reestructuracion de la deuda soberana tambien
ayudo a contener los gastos, mediante la reduccion de los pagos de intereses*".

Sin embargo, en los ultimos afios, el crecimiento de los gastos ha superado el de los
ingresos. Los factores que han ejercido presion sobre los gastos incluyen continuos
subsidios de precios, importantes expendios en el gasto en infraestructura, asi como
crecientes necesidades de gasto (y déficit presupuestarios netos) de las provincias.
Esta tendencia se ha empeorado con la crisis financiera internacional de 2008-2009.
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El resultado de estos factores se observa en la caida de los superavit primarios, del
5% al principio de la década al 1% previsto en 2009"". Cabe sefialar que el
gobierno ha comenzado a implementar un plan para reducir los subsidios, aunque
su aplicacion se ha hecho mas dificil debido a los impactos economicos de la crisis
financiera y la economia politica de eliminacion de los subsidios™.

1.13 Junto con la necesidad de continuar generando superavit primarios (esta es la base
del modelo de crecimiento), existe la necesidad de refinanciar la deuda. De
conformidad con las estimaciones oficiales, las necesidades de financiamiento de
Argentina son onerosas en 2011, a pesar de que la nacionalizacion de los fondos de
jubilaciones y pensiones alivié algunas de estas presiones. Esto plantea un
problema dado que el pais ain se encuentra en proceso de restablecer lineas de
crédito; la reciente crisis financiera contribuye a la incertidumbre relativa a la
disponibilidad de fondos soberanos, que a finales de 2008 provoc6 un aumento de
los margenes de deuda soberana®. Los fondos en incumplimiento sin saldar, que
quedaron fuera del canje desde el acuerdo de “la quita” de 2005, junto con deudas
pendientes con el Club de Paris, limitan la capacidad del pais de captar capital para
refinanciar la deuda. Obsérvese que esto no es necesariamente un problema de
solvencia, sino mas bien es una cuestion de liquidez*'. Con respecto al Cuadro 1.2
para 2010 y 2011, cabe destacar que el pago del cup6n PIB probablemente serd mas
bajo debido a que esta vinculado al desempefio econdémico. Sin embargo, se prevé
que el resultado primario también sera menor.

Cuadro 1.2: Argentina — Programa financiero 2008-2011 - Tesoro

En miles de millones de US$ 2008 2009 2010 2011

Obligaciones totales 15,7 19,3 20,0 235

Pagos de intereses 53 6,7 8,2 9,5

de los cuales: unidades del PIB 1,4 2,0 2,2 2,4
Amortizacién 8,7 12,2 11,2 13,5
de la cual: PG 0,9 3,8 24 2,6
de la cual: Recompras 1,3 2,1 2,8 2,8

Otros ™ 1,7 05 0,6 0,5

Fuente de fondos 10,6 11,0 13,0 13,2

Saldo primario 7,6 9,1 9,5 9,9

Multilaterales 0,2 0,4 0,6 0,6

de los cuales: BID 0,0 0,4 0,6 0,6

Financiamiento neto del BCRA 0,4 -0,2 0,4 0,3

Otros @ 25 1,8 2,4 2,4

Brecha de financiamiento 5,124 8,332 6,969 10,375

(1) Yaciretd, Cammesa, deuda flotante de diciembre, Otros.
(2) PFO neto (Programa de financiamiento ordenado), CUT neta (Cuenta Unica del Tesoro), Recupero Boden Cuasimonedas, Otros medios de
financiamiento y Otros recuperos (O.D.+Provincias y otros O.1).

B.
1.14

Desafios para el desarrollo

El objetivo de una evaluacion del programa de pais no es examinar los desafios
para el desarrollo. Sin embargo, es importante identificar aquellos desafios que son
pertinentes para la institucion, en cuanto a que hayan sido identificados por el
Banco como temas importantes y en cuanto a que sean temas apremiantes para el
gobierno dentro del contexto del siguiente ciclo de programacion.
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Inversiones publicas y privadas

Los niveles histéricamente bajos de inversion en los sectores publico y privado
durante los afios noventa, junto con una desarticulacion de la capacidad del Estado
para regular el agua, el transporte y la electricidad, le han impuesto a Argentina un
desafio tanto normativo como de infraestructura fisica. El pais ha respondido a este
desafio estableciendo nuevas instituciones para planificar y financiar inversiones.
Sin embargo, tanto el Banco como otros diagnosticos plantean interrogantes
relativas a la sostenibilidad a mediano y a largo plazo de ciertas caracteristicas del
modelo que se esta adoptando™'. Estas incluyen los altos e indiscriminados niveles
de subsidios a los precios, que no hacen ningun bien para el objetivo de pobreza-
bienestar ni para un objetivo econdmico; por el contrario, son regresivos, costosos y
no favorecen una alineacion de incentivos apropiados para la inversion sectorial.
Igualmente incluyen la ausencia de un plan sectorial a largo plazo, junto con un
modelo por medio del cual el plan pueda ser financiado y mantenido. En sectores
como el agua, el problema se empeora por el relativamente bajo nivel de cobertura
comparado con otros paises con niveles parecidos de desarrollo, a pesar de ciertas
mejoras en la cobertura desde los afios noventa. En otros sectores, como el de
energia, las limitaciones en existencias nacionales en cuanto a gas natural
(alrededor de 10 afios de reservas probadas) implican que se necesitan disefiar e
instrumentar soluciones en este sector para enfrentar las restricciones a corto plazo,
ademas de establecer un marco adecuado de financiamiento para estas soluciones.
Como se menciono anteriormente, el Gobierno de Argentina ha estado trabajando
recientemente en mecanismos para mejorar la sostenibilidad y la equidad mediante
una revision de los sistemas de subvencion de precios.

Con el fin de avanzar en este aspecto, Argentina también tendrd que generar
confianza a fin de atraer mas fuentes privadas de inversion y financiamiento en las
areas de modestas tasas de rendimiento y de mayor riesgo. Esto brindara al
gobierno un margen mas amplio en la elaboracién de un modelo hibrido de
prestacion de servicios y finanzas.

Niveles subnacionales y gobernanza

El pais se enfrenta a serios problemas de equidad en las provincias. Esto es de
importancia singular teniendo presente la estructura altamente federativa de
Argentina, en donde una parte relativamente importante de las funciones del Estado
son atribuciones de las provincias (y en algunos casos de las autoridades
municipales). Este desafio ha sido identificado y analizado en detalle, incluso por el
Banco (e incluso en la estrategia del Banco con Argentina). Se han resaltado como
un problema fundamental para el desarrollo temas por resolver que emanaron del
sistema de coparticipacion y que se observaron en la evaluacion anterior de OVE,
asi como en muchos o6rganos de investigacion y politica™". La mayoria de los
estudios concluye que el sistema de coparticipacion ha exacerbado las
desigualdades entre las provincias; la distribucion de los recursos es prociclica y no
genera el incentivo adecuado para la recaudacion de impuestos en las provincias y
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los municipios. Ademas, la situacién fiscal de las provincias se deterior6 en 2007 y
2008 debido a su creciente deuda con el gobierno federal.

Proteccion social, educacion y salud

A pesar de los notables avances alcanzados en términos de pobreza, los
instrumentos actuales de proteccion social se centran en la transicion de la cohorte
de pobres de la crisis de 2001-2002 y no han considerado el perfil de pobreza de
Argentina casi seis afios desde que empez6 la recuperacion™. Esto es importante
dadas las transiciones para salir de la pobreza de la cohorte inicial de 2002, asi
como las transiciones hacia la pobreza. La estructura institucional actual no
identifica adecuadamente estos dos flujos, y por ello no es capaz de responder con
el tiempo a sus necesidades cambiantes. El pais también enfrenta problemas para
coordinar los tres programas principales de proteccion social (JJHD, IDH Familias,
Seguro de Desempleo), y no cuenta con un método unificado para identificar y
ayudar a nuevos beneficiarios potenciales™. Esto podria plantear retos a corto
plazo, ya que el pais se vera obligado a enfrentarse a las consecuencias de la
pobreza resultantes de la crisis financiera internacional, y la consecuente
desaceleracion del crecimiento y el empleo.

En educacion, el diagnostico emitido por el BID sugiere la presencia de un
problema tanto en el desempefio estudiantil asi como en tasas de finalizacion
escolar. Ambos muestran magnitudes diferenciales de acuerdo con los cuartiles de
ingresos. Ademas, en cuanto a desempefio estudiantil, las evaluaciones muestran
poca mejoria en el tiempo™”'. Existe igualmente un problema documentado con el
envejecimiento de la infraestructura, aunque el vinculo entre esto y el desempefio
estudiantil no se ha documentado. Se ha promulgado una nueva y ambiciosa ley de
educacion para abordar, entre otros, las tasas de desercion escolar temprana y
problemas de calidad, si bien el éxito en este ambito dependera del desempefio de
cada una de las provincias, que son responsables de brindar la educacion basica
(educacion preescolar, primaria y secundaria).

Productividad y competitividad

La productividad y la competitividad constituyen una categoria amplia y no-
excluible, en la cual, potencialmente cualquier politica publica puede tener un
impacto, desde la formacion de capital humano hasta la gobernanza. Sin embargo,
en los diagndsticos del Banco y de otros organismos de desarrollo se han
identificado a las pequefias empresas como aquellas con el mayor potencial de
crecimiento no realizado, particularmente con problemas de acceso al crédito asi
como diferencias en las condiciones de crédito disponible, problemas debidos al
deficiente caracter asociativo de las empresas y niveles relativamente bajos de
innovacion e inversion. Es aqui donde el Banco tambien ha concentrado la mayoria
de las actividades del sector*". En otros diagnésticos, incluido un diagndstico
reciente del crecimiento financiado por el BID, se sugiere que existen mas
limitaciones vinculantes para el crecimiento de la productividad debidas a un bajo
nivel apropiado de inversion, asi como a bajos niveles de ahorro interno, si bien
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estos Ultimos han registrado una tendencia al alza en los Gltimos afios™ .
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II. PROGRAMACION

La programacion del Banco con Argentina se hizo principalmente a traves de dos
procesos. Ambos se sometieron a la aprobacion del Directorio, en 2004 (la
Estrategia de Pais) y en 2006 (evaluacion intermedia). En este capitulo se analiza la
intencidn de la programacion del Banco, asi como la programacion financiera y la
relacion entre el Banco y el pais.

Intencidn de la programacion en la Estrategia de Pais (2004)

En el momento en que se aprobd la estrategia, el pais estaba pasando por una
transformacion de su modelo de desarrollo. Los cambios incluyeron un abandono
deliberado de los enfoques basados exclusivamente en el mercado para la
prestacion de servicios publicos, a un modelo en el cual el Estado participaria méas
en el financiamiento, la planificacion y la prestacion de servicios. Esto, aunado a
desafios persistentes debidos a la crisis de 2001-2002, condujo a una estrategia con
un buen diagnodstico, aunque en ocasiones anclada en los principios de la
programacion del periodo anterior.

En la estrategia se identificaban tres areas que requieren intervencion estratégica.
La primera tenia que ver con el fortalecimiento del entorno para la inversion a fin
de elevar la competitividad y la productividad, la segunda era apoyar el
fortalecimiento institucional para una mejor gobernanza y resultados fiscales, y la
tercera era lograr la reduccion de la pobreza mediante el desarrollo social y la
formacion equitativa y sostenible del capital humano. Aunque todas estas areas se
plantearon en términos bastante amplios en cuanto a su alcance, la estrategia si
logra identificar, a nivel de sector, los desafios fundamentales que el Banco
ayudaria a enfrentar.

Fortalecimiento del entorno para la inversion

En la estrategia se identificaban varios retos clave para el desarrollo vinculados con
la transicién de una situacion de crisis al crecimiento. Uno de los mayores desafios,
entre estos, fue el tema de los cambios en el modelo de financiamiento de la
infraestructura, especialmente en el sector de agua y saneamiento. La estrategia
menciona una preocupacion a corto plazo sobre como manejar los precios y los
contratos de concesion: “Un factor adicional al que se le deberd prestar atencion
en el corto plazo es evitar el deterioro en la prestacion de servicios publicos y de
infraestructura durante el proceso de renegociacion de los contratos de concesion,
tema que también tiene impactos de mediano y largo plazo.” (parrafo 1.18) Mas
adelante identifica este desafio como: “Garantizar la calidad de los servicios
publicos e infraestructura y establecer un ambiente propicio a las inversiones para
atender a las demandas hacia el crecimiento de mediano y largo plazo. En el caso
de la renegociacion de las concesiones, se deberia redefinir con un horizonte de
largo plazo el equilibrio econdmico y financiero de los contratos asi como los
derechos y obligaciones de las partes, incluida la revision de la estructura de
tarifas y la redefinicion de los requerimientos de inversion y de duracion de las
concesiones, entre otros elementos de calidad y cobertura.” (parrafo 1.31).
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Esta preocupacién por la infraestructura no se da solamente en funcion de inversién
y financiamiento. La estrategia resalta igualmente el tema de la programacion
estratégica y menciona que: “Se reconoce como de vital importancia garantizar la
calidad de los servicios publicos e infraestructura, fortalecer los mecanismos de
fomento a la inversion asi como los requisitos de informacion. Para mejorar la
eficiencia en la aplicacion de recursos, el gobierno esta promoviendo el empleo de
criterios técnicos que orienten de manera coherente y armonica la seleccion de
proyectos.” (parrafo 1.43)

También se resalta el papel de la reforma normativa, especialmente en el
Capitulo 111, donde el Banco identifica que: “El Banco podra apoyar el
fortalecimiento del marco regulatorio y del funcionamiento de los organismos de
regulacion, control y de defensa de la competencia, garantizando la transparencia
y participacion de los sectores involucrados, asi como en el mejoramiento del
funcionamiento de las instituciones para desarrollar, ejecutar, monitorear y
evaluar las politicas publicas.” (parrafo 3.24). De hecho, la estrategia coloca al
Banco en el centro mismo del debate sobre el papel del Estado en el financiamiento,
el mantenimiento y la provision de bienes publicos para la infraestructura publica.
De acuerdo con la estrategia, el Banco seria un recurso central para que el pais
pueda enfrentar estos temas en el futuro. Esto también se menciona en los parrafos
3.9y 3.10, donde se propone trabajar en el marco normativo y en la generacion de
acuerdos publico-privados para que la inversion sea mas sostenible. Igualmente se
menciona la importancia de no interferir con las renegociaciones de las
concesiones.

En cuanto a la competitividad, el programa de trabajo es muy amplio, aunque no
tan desarrollado como en otros sectores. La crisis de 2001 resaltd la importancia de
los temas relativos a la gobernanza, el financiamiento y la provisién de bienes
publicos, y generd una gran cantidad de diagndsticos en estos temas. No sucedio lo
mismo en lo que atafie a la competitividad. De cualquier forma, la estrategia
menciona la formulacion de wuna estrategia nacional de competitividad,
modernizacion de los sistemas de desarrollo de tecnologia e innovacion,
racionalizacion de estrategias de desarrollo regional, asi como un programa
ambicioso para reformar los mecanismos disponibles de financiamiento. También
se identifican otros arreglos institucionales posibles de financiamiento, como el
financiamiento en moneda local o un programa de financiamiento sin garantia
soberana, especialmente para las exportaciones. La reforma institucional de las
instituciones participantes en el disefio y la implementacion de estrategias de
desarrollo local también hace hincapié en la competitividad, al igual que en la
mayoria de las demés &reas.

Fortalecimiento institucional para obtener mejores resultados fiscales y de
gobernanza

La estrategia sefiala igualmente areas clave en gobernanza donde el pais deberia,
segun el Banco, enfrentar desafios apremiantes en materia de desarrollo. Estas
abarcan desde una falta de independencia y rendicion de cuentas en los poderes
publicos, reforma del federalismo fiscal, mayor eficacia del gasto, reforma
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normativa y administrativa (con respecto a la prestacion de servicios y a la
proteccion ambiental) y reforma del sistema de jubilaciones y pensiones. La
gobernanza, el financiamiento y el desarrollo subnacionales constituyen también un
desafio fundamental para el crecimiento a largo plazo. Los parrafos 3.6 a 3.12
incluyen una lista detallada de areas posibles de intervencion por parte del Banco,
que van desde la reforma del sistema de justicia, reforma normativa (ya se
menciond en el contexto de la inversion en infraestructura), jubilaciones y
pensiones, gobernanza subnacional y federalismo fiscal, reforma presupuestaria,
impositiva y financiera, y reforma del servicio civil, entre otras. De nuevo, la
estrategia coloca al Banco como un actor importante, incluso en algunos de los
temas mas complejos de gobernanza.

El desarrollo subnacional se menciona como un eje central del desafio de la
gobernanza en Argentina. Sin embargo, también se identifica como un tema clave
en cada sector en el cual participara el Banco. La estrategia menciona el tema del
desarrollo subnacional como un desafio crucial para formular una politica para el
sector productivo (parrafo 1.31 (i)); para asegurar correspondencia entre las
funciones de las provincias y su imposicion fiscal (parrafo 1.24); para tratar el tema
de los pasivos en la reforma del sistema de jubilaciones y pensiones (parrafo 1.26);
para resolver diferencias regionales de pobreza y desarrollo (parrafo 1.34); para
resolver discrepancias en el financiamiento de la educacion y su rendimiento
(péarrafo 3.30), entre otros. Por eso, la estrategia lo sefiala como prioridad
intersectorial del Banco, junto con el fortalecimiento de la administracion publica
(pérrafo 3.40). De hecho, la formulacién de politicas a nivel local, regional y
nacional, junto con su ejecucién, seguimiento y evaluacion se plantea como un
objetivo especifico de estas actividades intersectoriales.

Algunos ejemplos ayudan a aclarar el alcance del desafio del desarrollo
subnacional. Por ejemplo, en cuanto a atribuciones a nivel provincial y cuestiones
tributarias, la estrategia plantea que las provincias han llegado a desempefiar un
papel clave en coaliciones politicas y tienen un papel central en hacer cabildeo para
obtener recursos, y a pesar de todo no cargan con las implicaciones tributarias de
estos esfuerzos, “El fortalecimiento del poder provincial, unido al debilitamiento
del sistema de partidos, ha generado una redistribucion del poder politico que ha
mostrado tener consecuencias importantes para la gobernabilidad del pais en
momentos de crisis institucional. En esos momentos, el poder subnacional se ha
hecho imprescindible para la gobernabilidad como consecuencia de la
combinacidn de incentivos creados por el sistema electoral y la eficaz transferencia
del poder de gasto a las provincias sin la correlacion de su capacidad de
financiacion auténoma.” (parrafo 1.24) ContinGa diciendo que las desigualdades
regionales en peso politico necesitan un organismo de desarrollo nacional que traiga
esos aspectos al proceso de formulacion de politicas. Este diagnéstico es
congruente con el que hizo OVE en su evaluacion anterior del programa de pais.

La estrategia identifica igualmente otros desafios en el sistema de proteccion social
que se necesitan enfrentar para pasar de la crisis al crecimiento, que incluyen (i) la
generacion de mecanismos que sean anticiclicos, (ii) mejora de la focalizacion,
(i) politicas que promuevan igualdad de oportunidades, ganancia en productividad
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y los conocimientos para la vida laboral, o sea, vincular los productos del mercado
laboral a la politica de proteccion social. En respuesta a estos desafios, el Banco
subraya la importancia de la capacitacion en el empleo y la calidad de la educacion,
mas eficiencia y equidad en el gasto social, con una mayor coordinaciéon entre
ministerios, mejorar la focalizacion y mecanismos anticiclicos autométicos en
politica social, facilitacion del consenso politico y mejor transparencia, para que la
politica social pueda ser més eficaz, especialmente en el contexto de la
descentralizacion (parrafos 1.36-1.37).

Reduccion de la pobreza

Més especificamente, en cuanto a la reduccion de la pobreza y la proteccion social,
la estrategia plantea un claro papel para el Banco. Este papel no sélo tiene que ver
con financiar sino también con ayudar a redisefiar un sistema de proteccion social.
Se menciona la necesidad de una mejor focalizacién, asi como el establecimiento de
prioridades para la consolidacion transversal de los programas de proteccion
social. De hecho, en el parrafo 3.28 la estrategia menciona un programa especifico
para el Banco que incluye “el disefio y la implantacion de un programa focalizado
de subsidios a las familias pobres e indigentes condicionados a ciertas
contraprestaciones que contribuya a la unificacion de los programas de subsidios”.
El disefio de mecanismos para transferir a los beneficiarios de regreso al trabajo
también se menciona como prioridad.

Aun cuando la estrategia identifique un papel para el Banco en materia de
proteccion social y en la transicion de la crisis al crecimiento, no hace o mismo con
la salud ni con la vivienda. Existen segundas fases que se mencionan en la
programacion sobre los otros dos programas reestructurados, Remediar (un
programa que suministra medicamentos a quienes no pueden obtenerlos a través de
centros de salud ubicados en barrios pobres) y PROMEBA (un programa que
financid inversiones en infraestructura basica de las villas miseria), pero no se
mencionan los cambios que se llevarian a cabo. En el caso de PROMEBA, se
proponen una expansion del programa y mecanismos de reduccion de costos, pero
no se examina por qué serian necesarios los cambios, ni cdmo serian diferentes las
necesidades de vivienda de interés social durante un periodo de
recuperacion/crecimiento. Tampoco se incluye ninguna discusion sobre otros
programas gubernamentales en ejecucion, particularmente a nivel de provincia ni
sobre la manera en que se integraria PROMEBA a estos ultimos. En lo que se
refiere a salud, hay una mencién interesante sobre como lograr que la cobertura en
servicios basicos de salud sea mas universal y uniforme pero la idea no se vincula al
programa del Banco.

Desafios en el futuro y evaluacion intermedia (2006)

La estrategia reconoce las dificultades que plantea la ejecucion del programa
propuesto, asi como los riesgos que trae consigo, especialmente dada la crisis de la
cual sali6 recientemente el pais. Para hacer frente a esta incertidumbre, la estrategia
sefiala un conjunto de préstamos modesto para los primeros dos afios y menciona
una evaluacion intermedia sobre la cual se basaria el plan de financiamiento. En el
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parrafo 3.49 de la estrategia se plantean tres condiciones para el caso hipotético de
financiamiento que se establece como “objetivo”, a saber: (1) mejora en la
implementacion, (2) nuevas reformas estructurales —el sector de jubilaciones y
pensiones y el sector financiero son dos que se mencionan por nombre— y
(3) programas de inversion sectoriales.

La evaluacion de 2006 se efectué como se tenia planeado. EI documento se
presento al Directorio en julio de 2006. La evaluacion intermedia subrayé algunos
de los temas del diagndstico de 2004. Por ejemplo, se recalco de nuevo el tema de
la sostenibilidad en la provision de bienes publicos como desafio y como un riesgo
de gobernanza: “En el mas corto plazo, el reto esta en evitar que la actual politica
de acuerdos de precios, los retrasos en la resolucion de las concesiones
(incluyendo los aspectos tarifarios) y los marcos regulatorios, ademéas de la
proximidad del periodo electoral, erosionen las ganancias en credibilidad logradas
por la administracion en estos afios” (parrafo 2.8). EI documento también aborda la
relacion entre precios e incentivos, al mencionar que la falta de una politica clara de
precios obstaculiza la inversion privada: “el largo proceso de renegociacion de los
contratos de las empresas concesionarias de servicios publicos y retrasos en la
readecuacion integral de los marcos tarifarios, continda teniendo un impacto
sobre el clima de negocios y las decisiones futuras de inversién. Estas
incertidumbres deberan disiparse para generar los flujos de inversion privada
necesarios para una expansion continuada del producto y del empleo en un
contexto de sostenibilidad fiscal. Terminar de definir un modelo que garantice
calidad, continuidad y cobertura de los servicios publicos que elabore sobre
lecciones aprendidas de los modelos publicos y privados aplicados en el pasado,
es fundamental para el bienestar social de la poblacién y para la competitividad
y la sostenibilidad del crecimiento de Argentina”.

De igual forma, el tema del desarrollo subnacional continta pendiente, de acuerdo
con la evaluacion intermedia. Por ejemplo, el documento, al referirse al federalismo
fiscal, declara que el nuevo gobierno tiene la oportunidad de “lograr ganancias en
transparencia y eficiencia en la asignacion de recursos publicos; mejoras en la
provision de servicios sociales basicos, un entorno donde el sector privado siga
siendo el motor del crecimiento, mayor estabilidad y transparencia del marco
regulatorio-administrativo, y profundizar las reformas requeridas para establecer
reglas de un federalismo fiscal sostenible” (parrafo 2.10). ElI documento a
continuacion presenta datos sobre los niveles muy diferentes de desarrollo en el
pais, para una vez mas fijar la politica nacional como un tema apremiante.

La estrategia identifico un conjunto de condiciones para pasar de un caso hipotético
de financiamiento basico a uno basado en metas, apoyado en tres activadores:
“Para alcanzar el escenario objetivo se deberan dar las siguientes
condiciones:(i) una mejora sensible en la implementacion de los proyectos
actualmente en ejecucion; (ii) nuevas reformas estructurales que crearian espacios
para nuevos préstamos, en areas claves para el sostenimiento del crecimiento y
estabilidad econdmica; y (iii) la definicion de programas de inversion sectoriales.
Dichas condiciones serian evaluadas a fines del segundo afio de implementacion de
la Estrategia cuando se efectuara una evaluacion intermedia para analizar el
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comportamiento de la cartera, la politica del gobierno y el programa de reforma,
asi como el nivel apropiado de areas de aprobacion y objetivos para el programa
de operaciones de 2006-2008.” (parrafo 3.49).

De los tres activadores, dos no se definieron bien, y no se plante6 una base sobre la
cual puedan ser evaluados. No queda claro cuéles son las “reformas estructurales”
pendientes, dado que la estrategia menciona una lista bastante larga de desafios, la
mayoria de los cuales pueden ser interpretados como “reformas” en casi todos los
sectores. Si la intencion del Banco se refiere a las “reformas estructurales”
promovidas por estrategias anteriores de la institucion a principios de los afios
noventa (liberalizacion, privatizacion, etc.), esto estaria en contradiccion con el
impulso de politica del nuevo gobierno. En términos concretos, el Gnico caso en el
que se especifica, en cierta medida, el significado de “reformas estructurales” es
(i) al mencionar la reforma pendiente del sistema de jubilaciones y pensiones y la
reforma del sector financiero (parrafo 3.49) y (ii) al incluir una referencia a las
reformas estructurales identificadas por el FMI en su acuerdo de derecho de giro
(matriz de resultados). Tampoco se definen ni la condicion de “programa de
inversion sectorial”, ni ningln mecanismo mensurable y activable. El diagndstico
claramente menciona que en la mayoria de los sectores (si no es que en todos), se
deben introducir mejoras a la planificaciéon, y en caso de la competitividad, se
incluye un plan sectorial integral como parte de los objetivos del Banco. Sin
embargo, ni la estrategia ni sus anexos explican el significado de todo esto ni como
sera evaluado posteriormente.

Se tenia previsto que la evaluacion del avance sobre los activadores se efectuaria en
la evaluacion intermedia de 2006. Esa evaluacion se efectud, pero el dnico
activador que se evalla es el desembolso de la cartera, que mejord
significativamente en los afios en cuestion. No se menciona ningun avance sobre la
reforma de jubilaciones y pensiones, ni ninguna otra reforma sectorial. Tampoco se
menciona la idoneidad de los programas de inversion sectorial, quizés debido a que
el concepto no se definid en primera instancia. En vez de ello, la evaluacién de
2006 propone un conjunto de nuevos criterios para un futuro plan de
financiamiento, que no tiene relacién alguna con los criterios identificados
inicialmente en la estrategia. En cuanto a los casos hipotéticos de financiamiento, la
evaluacion menciona lo siguiente: “La materializacion de un escenario u otro
estara vinculada al cumplimiento de los acuerdos en materia de ejecucion de la
cartera, la evolucion de los indicadores fiscales y de deuda que garanticen que
existe el espacio fiscal para asumir estos nuevos compromisos tanto a nivel
nacional como subnacional, y de los resultados del analisis que acomparfie la
preparacion de las operaciones con relacion a la capacidad institucional, tipo de
instrumento, y grado de flexibilidad de financiamiento BID””. (Resumen Ejecutivo).
Queda claro, a partir del nuevo conjunto de activadores, que la atencién se desvio
de reformas y planificacion sectoriales a indicadores fiscales.

Evaluabilidad de la estrategia y evaluacion intermedia

Las conclusiones principales del ejercicio de evaluabilidad de la Estrategia de Pais
que llevé a cabo OVE fueron, en primer lugar, la falta de evaluacién del periodo de
programacion anterior. Aunque la estrategia describe en detalle los acontecimientos
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gue condujeron al incumplimiento de pagos, guarda silencio sobre el papel del BID
en esos momentos. Igualmente, la estrategia no aborda los logros del Banco durante
ese periodo. La evaluacion también encontrd que no se creo el vinculo entre los
objetivos de desarrollo y las soluciones a dichos desafios. La evaluabilidad de la
evaluacion intermedia representa un retroceso frente a la estrategia. Si bien la
evaluacion intermedia mantiene los tres objetivos principales de la estrategia, no
actualiza el marco de resultados de la estrategia, ni informa sobre el avance
alcanzado en comparacion con la intencién declarada. En vez de ello, identifica un
conjunto diferente de indicadores del Banco, formado principalmente por

Xix

indicadores a nivel proyecto™.

D. La relacion financiera entre Argentina y el Banco

2.21 Para el Banco, Argentina siempre ha sido y sigue siendo un pais con un lugar
central para la institucion. El siguiente cuadro presenta datos sobre exposicion
crediticia y aprobaciones de operaciones con garantia soberana de 2001 a 2008.
Como puede observarse, Argentina ocupa sistematicamente el lugar del segundo
miembro en importancia, tanto en términos de exposicion crediticia como de
aprobaciones durante todo el periodo evaluado, siendo Brasil el primero. Los datos
también muestran algunos cambios de exposicion crediticia durante el periodo
analizado, con paises como Brasil, Colombia y Per( que muestran una mayor
proporcion en la exposicion crediticia. La exposicion en México se desplomé™.

Cuadro 1.3: Exposicion crediticia (arriba) y nuevas aprobaciones (abajo), operaciones con garantia
soberana con los 10 mayores prestamistas, 2001-2008

Pais 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2008 proporcion

Argentina 8.399,4 7.993,7 8.547,5  8.503,7 8.518,4 7.993,2 7.954,5 8.333,6 0,18

Brasil 10.988,2 12.095,2 119545 10.647,0 9.899,8 1142955 115873 12.370,4 0,27

México 5.719,0 6.132,7 6.769,4 7.074,0 6.918,9 6.341,9 4.416,2 4.489,3 0,10

Colombia 3.602,3 3.583,7 43084  4.585,6 3.534,4 3.950,3 4.345,7 51774 0,11

Peru 2.693,3 2.907,8 29220 3.053,4 3.202,7 3.366,1 3.549,8 3.815,6 0,08

Uruguay 1.336,2 1.939,6 2.118,7 2.227,8 2.057,3 1.792,8 1.840,5 1.808,7 0,04

Venezuela 2.000,0 2.159,7 2.117,0 1.979,4 1.790,3 1.649,0 1.181,3 1.222,9 0,03

Ecuador 1.290,8 1.361,7 1.375,0 1.412,2 1.312,1 1.340,0 1.300,5 1.429,0 0,03

El Salvador 902,9 1.024,1 1.100,0 1.102,8 1.069,6 1.122,6 1.166,3 1.139,7 0,02

Guatemala 604,3 782,6 820,7 885,2 874,5 941,0 1.095,5 1.196,1 0,03

Pais 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2004-2008

Argentina 1.645,0 04 1.986,0 527,6 1.033,0 1.624,9 2.486,8 1.204,5 6.876,8

Prést. de inversion 645,0 0,4 86,0 27,6 1.033,0 1.124,9 2.486,8 1.204,5 5.876,8
Prést. en apoyo de
reformas de politica 1.000,0 0,0 0,0 500,0 0,0 500,0 0,0 0,0 1.000,0

Prést. de emergencia 0,0 0,0 1.900,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Brasil 1.951,0 690,4 220,4 2.342,4 321,9 148,9 1.134,6 1.931,8 5.879,5

México 1.100,0 1.002,5 512,2 4125 2.061,0 207,0 250,0 395,0 3.325,5

Colombia 800,4 100,7 1.814,0 744,0 561,0 581,1 606,0 710,0 3.202,0

Peru 343,3 490,6 4215 360,1 346,9 357,9 430,0 155,0 1.649,8

Uruguay 303,6 723,0 260,0 77,0 268,3 189,8 100,4 335,0 970,5

Venezuela 97,5 28,0 5,0 910,2 25,0 150,0 0,0 0,0 1.085,2

Ecuador 69,5 76,7 232,9 20,5 13,8 313,2 367,6 34 718,5

El Salvador 2848 72,0 100,8 212,1 112,6 0,8 0,0 0,0 3254

Guatemala 31,1 297,6 112,5 101,1 26,1 239,5 181,1 6144 1.162,2

Fuente: Célculos de OVE.
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La pertinencia del Banco para el pais estd mas matizada que la importancia del pais
para el Banco. Sin embargo, ha habido varios acontecimientos en las ultimas
décadas que han resaltado la importancia del Banco. En primer lugar, el acceso
limitado de Argentina al financiamiento ha implicado que una mayor parte de las
necesidades de financiamiento sean satisfechas ya sea por ingresos corrientes o por
medio de financiamiento multilateral y bilateral. En segundo lugar, el hecho de que
el Banco Mundial haya reducido su cartera en ese periodo y Argentina haya
reembolsado todo lo que debia al FMI hizo que la proporcion del financiamiento
del BID aumentara en forma significativa. Tercero, ya que el pais alin se encuentra
en el proceso de resolver las secuelas financieras de la crisis de 2002 sigue con una
capacidad limitada para obtener préstamos. Los pagos al Club de Paris, asi como la
liquidacion de deudas con los acreedores que no aceptaron la quita siguen
pendientes. Finalmente, la crisis financiera mundial y la crisis del sector real que se
desataron en 2008 y 2009 amenazan con reducir mas la disponibilidad de
financiamiento pero a la vez exacerbar las necesidades de crédito en el corto plazo.
En cuanto al financiamiento, los desembolsos del Banco constituyen entre un 5% y
un 15% de las necesidades crediticias de Argentina™'. En cuanto a formacion de
capital sectorial, el porcentaje es menor, pero sigue siendo significativo: para 2008
fue escasamente 6% de la formacion total de capital.

La estrategia de 2004 fue aprobada en un contexto de incertidumbre, en el cual el
pais se encontraba elaborando un nuevo modelo de desarrollo dando seguimiento a
la adhesion, que habia durado una década, al modelo basado en el consenso de
Washington. Por ello, era de esperar que la estrategia de 2004 fuera cautelosa con
respecto a la facultad crediticia aprobada. Planteaba dos casos hipotéticos de
financiamiento, dependiendo de la manera en que se alcanzaran las metas macro-
fiscales estandar, que en ese entonces se fijaban en colaboracion con el FMI™", El
monto mas elevado de los dos casos hipotéticos fue de US$5.000 millones en
nuevas aprobaciones para el periodo 2004-2008 y el méas bajo de
US$4.000 millones.

No obstante, para cuando se estaba preparando la evaluacion intermedia, fue
evidente que la demanda del pais de préstamos del BID iba mas alla de los montos
inicialmente planteados en el documento de 2004. El documento de 2006 proponia,
por lo tanto, aprobaciones para el periodo 2006-2008 de US$3.700 millones y una
situacion alternativa de US$2.700 millones, lo que elevaba el nivel general de
aprobaciones para el periodo de la estrategia de un monto elevado de US$5.000
millones a uno mas elevado de US$6.000 millones. De conformidad con la
revision: “El escenario objetivo resulta factible en virtud del avance observado en
la cartera y el didlogo en torno a las nuevas oportunidades de participacion BID
con una perspectiva de mediano plazo. EI mismo supondria un monto total de
aprobaciones para el periodo de la EPBA 2004-2008 de US$6.000 millones,
superior en un 20% al escenario previsto originalmente de US$5.000 millones,
con una relacion PBL/total aprobaciones del orden del 15-20%. EIl escenario
alternativo mantendria el nivel de aprobaciones en el orden de los US$5.000
millones™ (documento GN-2328-3).
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En 2008 estos montos se aumentarian por tercera ocasion, como un avance de la
futura estrategia™"'. En un memorando que se envié al Directorio en febrero, la
Administracion solicitd que el Directorio aprobara entre US$900 millones y
US$1.300 millones en facultad crediticia adicional para ese periodo, lo que eleva la
facultad crediticia total aprobada a US$7.300 millones. De acuerdo con el
documento: “Con objeto de asegurar una eficiente transicion operacional de los
proyectos en cartera hacia nuevas operaciones, avanzando a la vez en la
preparacion de una nueva Estrategia de Pais con las autoridades recientemente
electas, la Administracion esta considerando la posibilidad de adelantar una suma
de entre US$900 millones y US$1.300 millones de los recursos que se
comprometeran como parte del financiamiento para la proxima estrategia. Este
arreglo se canalizaria hacia el financiamiento de proyectos que se inscriban dentro
de las operaciones sefialadas en la revision de medio término, dando asi
continuidad a las politicas y programas que se estan ejecutando con participacion
del Banco. Por otro lado, la propuesta brinda al Banco y al gobierno la ocasion de
entablar un didlogo sobre reformas susceptibles de ejecutarse durante los cuatro
afos del nuevo mandato presidencial” (documento GN-2328-5).

El documento igualmente menciona que el cambio en la facultad crediticia refleja
(i) costos mas elevados de proyecto debido a la apreciacion de la moneda, (ii) la
aprobacion de nuevos pardmetros de financiamiento para los paises y un mayor
interés por parte del Gobierno de Argentina para trabajar con el Banco. En cuanto a
riesgos, el documento cita un desempefio macro y fiscal mejorado, asi como el
hecho de que la mas reciente evaluacion del Articulo IV (2006) fue menos rigurosa
que la evaluacion anterior como causal para justificar esto con base en un bajo
riesgo.

El proceso por medio del cual se establecieron limites plantea dudas sobre la
manera en que la institucion evalta niveles de riesgo como parte de su proceso de
toma de decisiones. A diferencia de otras instituciones como el Banco Mundial, el
BID no cuenta con una unidad dedicada exclusivamente al andlisis de riesgo que
haga recomendaciones sobre el riesgo a nivel de pais y que defina el
dimensionamiento de la cartera para operaciones con garantia soberana™". En el
caso de Argentina, las evaluaciones de riesgo se hicieron en forma de evaluaciones
macroindependientes y examinando informacion de otros organismos, sobre todo
del FMI. Sin embargo, como parte de la evaluacion, no hay ninguna explicacién
sobre el riesgo que acepte el Banco. Los casos hipotéticos de exposicion crediticia
no se describen en forma explicita ni estan ligados a variables clave a nivel de pais.
En ausencia de un sistema formal, es dificil evaluar la calidad de la evaluacion de
riesgo para el Banco o las implicaciones que pueden tener para la institucion
diferentes planes de financiamiento (para éste y cualquier otro pais).

I11. EJECUCION

En este capitulo se evalla la calidad de la ejecucion del programa del Banco. Se
efectlan evaluaciones tematicas sobre la porcion del programa que se ejecuto, se
hace una comparacion con el programa identificado en la estrategia y una
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evaluacion de los pardmetros estandarizados de medicion de la ejecucion del
Banco.

Comparacion entre el programa ejecutado y el previsto
Fortalecimiento del entorno de inversion

Una de las piedras angulares del nuevo modelo de desarrollo que estad adoptando
Argentina era insertar al Estado en el contexto de servicios relacionados con agua,
energia y transporte. La estrategia del Banco reconocio la importancia del tema
(vease el Capitulo II), sobre todo en relacion con la expansion de la cobertura, la
calidad de la prestacion de servicios, la planificacion y la sostenibilidad de la
inversion. En la préactica, la infraestructura se convirtio en la columna vertebral del
programa del Banco, tendencia que se acentud en los Ultimos afios de aprobaciones.
En lo que respecta a agua y saneamiento en particular, el Banco aprobé sumas
sustanciales para ayudar al pais a superar déficit histéricos de cobertura. En materia
de energia, el financiamiento del Banco fue importante en la transmision, sobre
todo como parte de la estrategia del Banco de apoyar el desarrollo del Norte
Grande, una de las regiones con los mayores déficit de desarrollo. En el sector vial,
el Banco Mundial fue un actor mas importante que el BID, pero también aqui el
Banco mantuvo una cartera activa, especialmente en el financiamiento del
Norte Grande.

La evaluacion determind que las contribuciones del Banco en el financiamiento
eran pertinentes para atender los grandes déficit de infraestructura que se habian ido
acumulando. Se espera que los desembolsos del Banco en el futuro financien un
porcentaje significativo de la inversion total.

Pese a las inversiones del Banco en infraestructura, la evaluacion encontro que, en
general, el Banco no participaba en los temas centrales del debate actual sobre
politicas. En el diagndstico de la estrategia se menciono la importancia de realizar
una planificacién a largo plazo para hacer frente a las consecuencias de la crisis y
calcular correctamente los precios. Si bien hubo actividades aisladas que se
ocuparon de algunos de estos temas (por ejemplo, US$20 millones del préstamo
para el Norte Grande se destinaron al fortalecimiento institucional), en general no
se hizo ese tipo de planificacion. Los proyectos de agua financiaron principalmente
el mantenimiento diferido de la infraestructura existente o nueva infraestructura en
ciudades y localidades mas pequefias. Los proyectos de energia se centraron en el
sector quiz4 menos polémico: la transmision. En cuanto a la generacion de energia,
donde se concentra la mayoria de los temas dificiles relativos a los precios, el
Banco no tuvo presencia, aunque recientemente se aprobd una operacion de
cooperacion técnica destinada a recursos de energia renovables y se planea
continuar este apoyo con un préstamo™”. De la misma manera, los proyectos viales
no abordaron el tema pendiente del valor de los peajes ni la sostenibilidad™"". No se
aprobaron préstamos en esos sectores (que constituyen el método tradicional para
que el pais inicie una reforma de politicas) y se recurrié escasamente a la
cooperacion técnica para ayudar al pais a abordar los aspectos centrales de
desarrollo™""'. De las operaciones de cooperacion técnica aprobadas durante el
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periodo, ninguna de ellas tuvo por objeto estudiar o de otra manera atender los
temas que se presentaron y trataron en la estrategia. En los casos analizados en los
que el Banco insisti6 en que habia temas polémicos que preocupaban a la
institucion (por ejemplo, informes bianuales preparados por el Gobierno de
Argentina con respecto al sector energia como parte de las condiciones del
préstamo para proyectos de energia del Norte Grande), hay pocas pruebas de que
esos esfuerzos hayan florecido en un dialogo participativo™"". Esto no quiere decir
que no se haya avanzado en estas areas. Por ejemplo, durante la misién de OVE en
2008, el pais estaba elaborando un plan para reformar el sistema de subsidios de
precios para servicios, que se ha comenzado a implementar. Sin embargo, el Banco
no ha participado en esta actividad, ni ha habido una solicitud en tal sentido por
parte del prestatario. Por el contrario, el enfoque del Banco se ha centrado en gran
medida en la provisién de recursos para financiar inversiones en infraestructura.

Las entrevistas con los encargados de formular politicas y con funcionarios del
Banco sugieren que no hubo demanda para que el Banco participara en estos
ambitos. En resumen, las pruebas obtenidas en las entrevistas demuestran que el
Banco no incit6 al pais a participar, pero el pais tampoco se mostraba receptivo para
el dialogo sobre, por ejemplo, las consecuencias fiscales y en materia de equidad de
los subsidios y los precios de los servicios.

Fortalecimiento institucional para obtener mejores resultados fiscales y de
gobernanza

En la estrategia del Banco se identificaron temas centrales de gobernanza que
abarcaban desde la independencia del poder judicial al gobierno subnacional. La
observacion principal de la evaluacion es que el Banco no trato las causas radicales
de la mayoria de los temas identificados en su estrategia, y en muchos casos no se
refirio al tema (por ejemplo, se dejaron de lado los temas de justicia y pensiones).
En la mayoria de los casos la evaluacion encontré que el diagnostico de 2004 no
daba lugar a un programa correspondiente. Por ejemplo, cuando el diagnostico
sefiald que estaba en juego la credibilidad de las instituciones democraticas, el
Banco respondi6 con un programa en apoyo del Congreso que no hacia referencia a
las causas. Dada la indole de la crisis de confianza de la institucién politica durante
la crisis de 2001, la respuesta del Banco en 2004 de invertir en tecnologia de la
informacion, capacitacion y reingenieria de procesos para el Senado no estuvo
relacionada con los factores subyacentes que provocaron el descrédito de la
institucion.

La segunda operacion fue el fortalecimiento de la divisién de planificacion
estratégica en el Ministerio de Economia. El diagndstico era claro, porque el pais
necesitaba desarrollar su capacidad de priorizacion y planificacion, a nivel central y
provincial. No obstante, se observa que la intervencion era periférica al centro
decisorio de elaboracion de politicas. En el momento de la aprobacion era evidente
que el Ministerio de Planificacion, de reciente creacion, emprenderia muchas de las
funciones relativas a la planificacion e inversion sectoriales. Por consiguiente, la
intervencion cre6 una unidad técnica en un ministerio que ya no era el motor de la
elaboracion de planes sectoriales ni de la priorizacion del gasto. Al repasar las
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pruebas obtenidas se observan serios problemas de ejecucion y una falta de
voluntad politica para ejecutar los componentes del programa (véase la evaluacion
intermedia).

Uno de los préstamos en apoyo de reformas de politica aprobados estaba destinado
a temas relacionados con la gobernanza y, en particular, a la gestion de las finanzas
pablicas, aprobado en 2004 por US$500 millones. Es evidente que el préstamo en
apoyo de reformas de politica desempefid un papel en la provision de fondos de
rapido desembolso, sin embargo, también contenia condicionalidades que trataban
con aspectos especificos del proceso presupuestario de Argentina, actividades
orientadas hacia presupuestos plurianuales y presupuestos basados en resultados,
consolidacién de la normativa y la legislacion presupuestarias, asi como mejoras en
los procesos en el sistema de crédito publico. También se identificaron medidas
para mejorar la coordinacion de los presupuestos provinciales y nacionales™". El
Banco hizo una revision ex post del préstamo en apoyo de reformas de politica, que
encontrd que las condicionalidades se cumplieron y que las actividades eran
congruentes con la mejora de la administracion de las finanzas publicas. Asimismo,
indicd que el préstamo en cuestion fue parte de las actividades que ya estaban en
curso 0 estaban programadas para ejecucion. La consecuencia logica de este
hallazgo es que estos cambios se hubieran logrado también sin ese préstamo.
También se identificaron otros dos asuntos en la revision del Banco. En primer
lugar, el indice con el que se mediria el éxito habria requerido una actualizacion.
Esta actualizacion no se realizo, por lo que la atribucion de los resultados no fue
posible. En segundo lugar, el ITP menciona modificaciones presupuestarias como
un problema con la calidad de la planificacion y la ejecucion del presupuesto, lo
cual es coherente con la revision que figura en el anexo de esta evaluacion.

El Gltimo aspecto examinado en términos de la pertinencia del programa fue la del
fortalecimiento subnacional. Si bien se trata de un aspecto que abarca varios
sectores y es pertinente en todos los sectores mencionados, encierra asuntos de
gobernanza y economia politica entre la Nacién y las provincias. ElI Banco destacd
la importancia de las competencias subnacionales y la relacion entre las provincias
y la Nacidn en su estrategia de 2004 (véase el Capitulo I1). También reconocio que
los enfoques que centralizaban la toma de decisiones en un intento de canalizar
recursos hacia esas provincias con mayores necesidades tuvieron un éxito limitado:
“por otra parte, disefios de proyectos a nivel central que plantean estrategias
Unicas sin una correspondencia adecuada entre problemas y objetivos, y
capacidades provinciales, tienden a ser muy poco efectivos. Este aprendizaje surge
muy claramente de la revision de la experiencia con el Programa de Reformas e
Inversiones en Educacion (845/0C-AR), en el cual la Idgica de definir acciones
comunes desde el nivel central no dio cuenta de la complejidad y diversidad de las
distintas realidades educativas provinciales™ (parrafo 3.21).

En general, la evaluacion encontrd que el Banco abordd el tema de la gobernanza
subnacional de dos maneras. En primer lugar, en la mayoria de los proyectos de la
segunda fase en educacion, infraestructura y el sector productivo se eliminaron
criterios de elegibilidad o priorizacion en general para focalizarse en provincias
menos desarrolladas, que era el enfoque que se habia tratado de adoptar
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previamente. Esto fue eficaz como medio de mejorar el perfil de desembolsos de las
operaciones del Banco. Segundo, el Banco siguié una estrategia de no trabajar
directamente con las provincias menos desarrolladas (con la excepcion de un
préstamo a Salta) y mas bien hacer frente a sus necesidades a través de programas
como Norte Grande, en el que el gobierno se ocuparia de realizar inversiones de

infraestructura de manera focalizada™*.

El Banco aprobd un proyecto para fortalecer la capacidad de gestion fiscal y la
capacidad de inversion productiva de las provincias en 2004 (AR-L1004). El
programa tenia dos componentes, uno relacionado con las limitaciones de inversion
a nivel provincial y el otro relacionado con la implementacion de los sistemas
integrados de informacién financiera. El proyecto se habia desembolsado en menos
del 33% al momento en que se redacto el presente informe, y es demasiado pronto
para analizar los resultados. Sin embargo, una revisién de los componentes del
proyecto frente a las evaluaciones de las limitaciones del sector privado muestran
que el proyecto, por lo menos el primer componente, si bien aborda ciertas
limitaciones al desarrollo del sector privado, éstas no son de ninguna manera las
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mas importantes™.

Sin contar el proyecto de gestion fiscal de las provincias, las intervenciones del
Banco no atendieron directamente las causas radicales de la gobernanza
subnacional identificadas en su estrategia de 2004. Por ejemplo, no se trataron los
temas identificados por el Banco en 2004 relacionados con la correspondencia entre
la autoridad que ejecuta el gasto y la que grava los impuestos, ni los asuntos
relacionados con las provincias y las jubilaciones y pensiones, ni aquellas
vinculadas con la influencia politica asimétrica de algunas provincias y su impacto
en la formulacidn de politicas.

Reduccion de la pobreza y proteccion social

Es en el sector social donde tal vez el Banco tuvo el programa mas especifico
identificado en su estrategia de 2004. Como parte del esfuerzo continuo de apoyar
al pais para hacer frente a las ramificaciones de la crisis de 2001-2002, el Banco
programd respuestas a la crisis de dos maneras. La primera fue mediante la
aprobacién de un préstamo en apoyo de reformas de politica por valor de US$500
millones: Argentina Avanza. Este préstamo aportd recursos inmediatos para
financiar programas del sector social™". La segunda fue por medio de un préstamo
de inversion por valor de US$700 millones para financiar el programa
gubernamental Familias. Cabe sefialar que los proyectos aprobados fuera del pilar
de la reduccion de la pobreza también pueden tener impactos directos o indirectos
sobre la pobreza (y viceversa). El encabezamiento se usa principalmente para ser
congruentes con la clasificacion programatica del Banco.

El préstamo en apoyo de reformas de politica para el sector social dio al Banco la
oportunidad de avanzar en sus objetivos declarados de desarrollo de ayudar al pais a
unificar su sistema de proteccion social y de mejorar la focalizacion (véase el
Capitulo 11). EI mecanismo por el cual podria lograrse esto seria el establecimiento
de condicionalidades contra las cuales se desembolsarian los tramos. La evaluacion
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determind que el préstamo sectorial no ayudd mucho a avanzar hacia el logro de las
metas del sector ni a enfrentar los desafios del sector que el Banco habia
identificado en su estrategia. La serie de condicionalidades no atacé el meollo de
los problemas. En la fecha en que se aprobo el programa habia mas de un millén de
beneficiarios del programa JJHD que habian migrado al programa Familias, en el
caso de los pobres estructurales, o hacia un programa mas convencional de seguro
de desempleo™ . Las condicionalidades del programa no identificaban los
criterios para la reclasificacion de los beneficiarios, no establecieron metas de
errores tipo | y tipo Il como condicionalidades, ni fijaron una meta para los
beneficiarios que migraban del programa JJHD a otros programas de proteccion
social™". Por ultimo, el programa no abordaba la indole cambiante de la pobreza
en Argentina, en la medida en que no cuantifico qué personas ajenas al programa
JJHD podrian ser beneficiarios potenciales de los programas publicos de proteccion
social.

Asimismo, la evaluacion determind que el Banco habia tenido un mejor desempefio
al hacer participar al pais en la proteccion social por medio de los préstamos para
proyectos de inversion. Si bien la aprobacion del préstamo en apoyo de reformas de
politica de rapido desembolso aportd un valor agregado financiero, la aprobacion
del programa Familias, por un monto de US$700 millones, fue mas eficiente para
atraer a beneficiarios del programa JJHD.

En el caso de la educacion, la intencion del Banco no era inicialmente clara. Tras un
programa relativamente poco exitoso en el ambito educativo que se ejecutd en los
afios noventa, la estrategia del Banco en el sector surgio sélo con la evaluacion
intermedia. Esto se debe en parte a que el principal motor de las prioridades
educativas durante ese periodo fue la nueva ley de educacion, que se ocupaba de
temas de cobertura, calidad y tipo de servicios educativos que se iban a prestar. En
la evaluacion intermedia, el programa del Banco identificaba operaciones
especificas que iban a respaldar la estrategia educativa del pais, incluidos fondos
para la construccién de nuevas escuelas y el financiamiento continuo de becas
escolares (Becas). Dado que la nueva ley de educacion extendia la jornada escolar y
los afios de escolaridad obligatoria, cobr6 particular importancia el tema de la
infraestructura escolar. En este sentido, la estrategia del Banco, que se centraba en
la infraestructura fisica y en los incentivos para asistir a la escuela, encajaba bien
con las prioridades del pais y con su propio diagnostico de 2004. Esto ocurrio, por
ejemplo, con los programas de infraestructura que ayudarian al pais a financiar la
expansion de la red educativa en las provincias, muy necesario para cumplir con los
requisitos de la nueva ley de educacion (mas horas de clase en la escuela primaria y
educacion secundaria obligatoria). El énfasis que hizo el Banco en la educacion
preescolar y técnica también es congruente con los planes del pais.

La educacion es uno de los sectores en los que la evaluacion sefiald que existen
pruebas de una buena coincidencia entre los desafios identificados por el Banco y
las soluciones aprobadas. Es también un buen ejemplo que sefiala dénde coincidian
mejor las prioridades destacadas por el Gobierno de Argentina y las que contenia el
programa del Banco. No obstante, como ya se menciond, el Banco no se ocupé del
aspecto de la heterogeneidad en la capacidad subnacional, que el programa del
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Banco de 2004 y la evaluacion de 2006 identificaron como tema importante. En
cambio, el Banco hizo caso omiso del tema, sobre todo en la linea CCLIP para
educacion. Este tema es importante dada la heterogeneidad de las caracteristicas
escolares en las diversas provincias y la pertinencia de estas caracteristicas para
determinar el desemperio de los estudiantes.

Aspectos generales de las aprobaciones y los resultados

En esta seccion se analiza la ejecucion que tuvo lugar tras la aprobacion efectiva del
programa. La estrategia con Argentina para 2004-2008 tenia por objeto concentrar
las actividades del Banco en tres &reas: gobernanza (fortalecimiento institucional
para una mejor gobernanza y sostenibilidad fiscal); competitividad (un clima mas
favorable para la inversion y el aumento de la productividad) y desarrollo social
(reduccién de la pobreza).

En cuanto a la eficiencia de programacion del Banco, la evaluacion encontro que la
capacidad del Banco para programar y hacer seguimiento de las estrategias
propuestas era limitada™*". Esto se refleja en la alta proporcion de operaciones
aprobadas y no programadas (24%), aun cuando se tomen como base para la
programacion los documentos de 2004 o los de 2006. Esta cifra se reduce
radicalmente (a 5%) si se consideran los documentos de programacion de 2007 y
2008 Por otra parte, si se toman en cuenta la estrategia y la actualizacion, la
proporcion de operaciones programadas no aprobadas es baja (11%), cifra que
aumenta a 14% si se consideran los documentos del ejercicio de programacion
anual™"".
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Cuadro 3.1: Parametros de medicion de la ejecucion para Argentina y el Banco: 2000-2008

Argentina
Parametros de medicién de la ejecucion 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008|

Cronograma del disefio del programa
Tiempo de preparacion, préstamos en apoyo de

reformas de politica (meses) 4 6 n/a 4 5 n/a 9 n/a n/a
Tiempo de preparacién, préstamos de inversion

(meses) 23 19 n/a 12 7 16 10 13 12
Meses al primer desembolso, préstamos de

inversion (meses) 21 19 n/a 13 13 9 8 10 g

Cronograma del programa en ejecucion
Incidencia de subdesembolsos de la cartera

(FGTO) 0,55 0,59 0,69 0,67 0,65 0,76 0,71 0,49 0,42
Grado de subdesembolso (FGT1) 0,25 0,3 0,3 0,3 0,29 0,24 0,22 0,18 0,13
Edad promedio de las operaciones (meses) 41 42 52 62 69 64 61 50 42

Condicionado por sector:
Incidencia de subdesembolsos de la cartera

(FGTO) 0,64 0,67 0,76 0,7 0,71 0,76 0,71 0,49 0,39
Grado de subdesembolso (FGT1) 0,27 0,32 0,32 0,3 0,3 0,25 0,23 0,16 0,13
Edad promedio de las operaciones (meses) 41 42 52 62 69 64 61 50 42
Calidad del programa en ejecucién
Incidencia de problemas IP (I1SDP) 0,41 0,36 0,53 0,48 0,38 0,09 0,02 0 0,09
Incidencia de problemas DO (1SDP) 0,24 0,19 0,32 0,3 0,19 0,02 0 0 0,02
Calidad fiduciaria de la ejecucion de
programas
Proporcién de auditorias con salvedades 0,76 0,19 0,59 0,69 0,6 0,59 0,46 0,43 n/g
Proporcioén de auditorias retrasadas 0,92 1 0,97 0,56 0,32 0,34 0,4 0,58 n/a
Supervision del programa del Banco (misiones)
Generacion de cartera (programacion) 3 2 5 8 11 6 6 3 n/a
Ejecucioén y seguimiento de cartera 57 59 47 54 69 70 64 79 53
Generacién de conocimientos n/a 3 11 16 27 15 18 10 n/a|
Total de misiones 101 79 70 85 109 98 92 107 66)
Parametros de medicion financieros (en
millones de US$)
Desembolsos 996,61 1.560,99 417,49 2.652,30 342,02 590,37 1114,61 1490,17 895, 55|
Cobranzas 915,67 879,17 1.501,99 3.007,58 1046,7 1068,73 1918,8 2220,26 1316,72
Flujo neto de préstamos 692,16 1.241,38 -558,35 311,68 -204,8 8,33 -248,49 -223,79 -75,81]
Flujo neto de efectivo 80,94 681,81 -1.084,50 -355,28 -704,68 -478,36 -804,19 -730,09 -421,17|

*Los parametros de medicion se basan en la informacién notificada en LMS, ISDP, EFAS y en los sistemas de registro del tiempo. El ISDP (DO, IP) se
refiere a la proporcion de la cartera que fue satisfactoria (IP y DO). Los indicadores fiduciarios son: porcentaje de proyectos para los cuales se entregaron a
tiempo los estados financieros y porcentaje de proyectos que los auditores encontraron claros. Los parametros de medicion financieros fueron elaborados
utilizando Enterprise data Warehouse, cuadro ODS.LMS_ODS_FINTRANS. **Para fines de comparacion, los pardmetros de medicion de la mision para el
Banco representan el nimero de misiones realizadas, en promedio, por un pais del Banco.

3.20 El Cuadro 3.1 resume los parametros estandar de ejecucion del Banco. En el anexo
a esta evaluacion se presenta informacion adicional sobre la ejecucion vy
comparaciones de la cartera en Argentina y el Banco. Existen tres temas que se
destacan al hacer una inspeccion de los resultados del cuadro.Primero, la evaluacion
encontrd que la ejecucion en Argentina mejord notablemente con respecto a los
primeros afios de la evaluacion. EI desempefio de la ejecucion del pais mejord con
el tiempo en casi todos los parametros de medicién analizados. Esto obedece a un
mejor desempefio y a la vez a los bajos niveles de desembolsos en los afios
inmediatamente posteriores a la crisis. Al hacer un repaso de los afios previos a
2008 se observa que, de hecho, el desempefio fue deficiente durante los afios de
muy alto crecimiento y superavit fiscales (por ejemplo, 2004-2006). No obstante,
esta tendencia cambio de sentido de manera dréstica en 2007 y 2008. En términos
de desembolsos absolutos la cartera tuvo muy buen desempefio.
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Segundo, a pesar de las mejoras en el ritmo de la ejecucion, la cartera todavia
enfrenta dificultades de ejecucion en algunas dimensiones. En algunos aspectos en
particular, como el desempefio de las auditorias, la presentacion puntual y el
porcentaje de auditorias sin salvedades, la cartera todavia tiene un desempefio
insuficiente. En el caso de las auditorias, el porcentaje de auditorias retrasadas es
sensiblemente més alto en las que realiza la Auditoria General de la Nacién que en
las que llevan a cabo firmas privadas.

Tercero, en las pruebas que se examinaron se encontrd que, si bien mejord
apreciablemente la ejecucion de la cartera por parte del Banco, el sistema de
supervision todavia presenta deficiencias. Como puede verse en el cuadro, la
incidencia de programas que, segun la evaluacion del Banco, tienen bajas
calificaciones en cuanto al objetivo de desarrollo o la ejecucidn, se reduce a cero en
2006 y 2007 y sigue siendo muy baja en 2008. En muchos casos examinados, esta
calificacion no esta apoyada en pruebas y en algunos casos, las pruebas de las que
se dispone sugieren problemas de ejecucion que no son congruentes con la
calificacion asignada™™"". Si bien escapa al alcance de esta evaluacion hacer una
revision integral de la utilidad de estas calificaciones autonotificadas, es importante
plantear el tema porque puede tener serias implicaciones sobre la capacidad del
Banco para identificar y responder a problemas sobre el terreno.

Uso de instrumentos

La cartera aprobada del Banco en Argentina se ha basado cada vez mas en la linea
CCLIP como instrumento preferente para llevar a cabo las operaciones de
inversion®™""'. Esto se observa en el porcentaje de saldo pendiente de las
operaciones de inversion aprobadas bajo esa modalidad, que se elevé de 0% entre
2003 y 2006 a 20% en 2007 y a casi 90% en 2008 (a la fecha en que se redacto este
documento era la Unica modalidad de inversion empleada en 2009).

En la estrategia no se indica la justificacion del uso de las lineas CCLIP en
Argentina, pero si se sefiala en la evaluacion intermedia: “Desde un punto de vista
operativo, han surgido oportunidades para utilizar la gama de instrumentos de que
dispone el Banco para alcanzar los objetivos propuestos, lo que ayudara a disefiar
respuestas mejor ajustadas a las circunstancias particulares de cada sector. Por
una parte, algunos sectores estan en posicion de emprender planes de inversion a
mediano y largo plazo. Esto hace factible la utilizacion de instrumentos que
establezcan compromisos Banco-pais consistentes con el plazo en el cual se han
planteado las autoridades alcanzar ciertas metas (multifases, préstamos basados
en desempefio). Al mismo tiempo, algunos sectores plantean un programa de
inversiones que involucra replicar esquemas de ejecucion, incrementos por fase
de la cobertura de servicios, etc., que pueden ser excelentes candidatos para la
utilizacion de CCLIP. Adicionalmente, se estima que el CCLIP pueda ofrecer el
paraguas financiero que requiere el acompafiamiento del Banco a metas de largo
plazo del pais” (parrafo 5.9).

La evaluacion determind que el uso de las lineas CCLIP en Argentina no
correspondia a la intencidn de este programa y en algunos casos no se adheria a los
criterios de elegibilidad del instrumento, concretamente en lo que respecta a la
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claridad del modelo de desarrollo del sector y la documentacion de los resultados.
Esto reviste particular importancia en casos en los que esta evolucionando el
modelo de intervencion del pais, como en algunos sectores de infraestructura™*™.
En principio, esto no guardaria consonancia con el requisito de la linea CCLIP de
que exista una institucionalidad establecida y seria incongruente con la intencion, si
no con el texto mismo que regula el instrumento. En otros casos, como el de la linea
CCLIP en apoyo de Previnversion, se aprueba un préstamo inmediatamente
después de un proyecto sin impacto demostrado, y con evaluaciones intermedias
que cuestionan seriamente el modelo de intervencion del proyecto. En esta
situacion particular, pareciera que fue inadecuado el uso del instrumento. En el
Anexo 8 se resumen los resultados de todas las lineas CCLIP, pero como puede
observarse solo dos de las lineas aprobadas (educacion y mejoramiento de barrios)
documentan los resultados, y en sélo tres casos se establece un programa sectorial
claro. Esto crea dudas en cuanto a la asignacion, por parte del Banco, de recursos a
mas largo plazo en entornos en los que los resultados no se demuestran de manera
adecuada y en los que las politicas sectoriales no son claras.

Cumplimiento de las recomendaciones de la evaluacion previa

La anterior evaluacion del Programa de Pais present6 una serie de recomendaciones
sobre lo que deberia hacer la Administracion en su enfoque y en su programacion
de operaciones con Argentina. La Evaluacion del Programa de Pais que realiz6
OVE permitié determinar en qué medida se incorporaron estas recomendaciones en
la programacion y de qué otra manera se tuvieron en cuenta.

La principal conclusion, como ocurre por lo general en estos casos, es que algunas
recomendaciones se pusieron en practica y otras no. En el siguiente cuadro se
resume la indole de las recomendaciones y las evaluaciones de OVE respecto de su
puesta en préctica.

Recomendacién Evaluacién

Mejorar la labor sectorial. Incorporar la labor Parcial. La Administracion invirtio en una labor
sectorial y los productos no financieros en la analitica, que aprovechd iniciativas de RES y de las
programacion. Divisiones de Paises. La evaluacion

macroindependiente es un buen paso hacia una mejor
evaluacion macroeconomica y de riesgos. No
obstante, su aplicabilidad es limitada debido a su
naturaleza restringida..

De la misma manera, la labor analitica sobre, por
ejemplo, el diagndstico del crecimiento, permitié un
enfoque més centrado para resolver los cuellos de
botella del pais. Sigue pendiente una mejor utilizacion
de los recursos del Banco para realizar labor analitica
en apoyo de sus operaciones.

Aprobar recursos para maximizar la eficiencia de las | Parcial. Hubo un cambio hacia los préstamos de
operaciones de inversion y de reforma, en lugar de inversion, pero el Banco no intervino en muchos
dirigir los recursos hacia las operaciones de balanza | puntos del programa de reforma que habia

de pagos. Esto incluye la utilizacién de préstamos en | identificado en su estrategia. En los sectores sociales
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Recomendacion

Evaluacién

apoyo de reformas de politica sectoriales cuando son
congruentes con los contextos macro Y fiscal y para
promover objetivos fiscales, de empleo o de
distribucién; financiar proyectos cuya rentabilidad
excede los costos; hacer a un lado los proyectos
aislados y adoptar un enfoque més programatico.

hubo una relacién mas estrecha con un enfoque
programatico. Esto no ocurrié en infraestructura.

Mejorar la programacion estratégica en términos de
(i) identificacion de indicadores,

(i) autoevaluaciones y lecciones aprendidas, sobre
todo con respecto a los resultados, (iii) atencion
especial a los niveles subnacionales con un enfoque
explicito ascendente, (iv) enfoque en los riesgos del
proyecto.

No se puso en practica. Ni la estrategia ni la
evaluacion intermedia incluyeron evaluaciones del
aporte de las operaciones al desarrollo. Las
evaluaciones se centraron en la ejecuciény en la
evolucidn a nivel macro. Se modificé la matriz
propuesta entre la estrategia y la evaluacion
intermedia, y no se hizo seguimiento de muchos
indicadores. No hubo ninguna estrategia subnacional.
Las operaciones tuvieron lugar durante la
programacion subsiguiente, pero no respondieron a
una estrategia especifica.

Mejorar la evaluabilidad de los proyectos. Mejorar la
coordinacion entre la ejecucion y el disefio, haciendo
participar a los que disefian en la ejecucion. Mejorar
la funcion de autoevaluacion.

Parcial. No mejoro la evaluabilidad. Con respecto a
una mayor participacion de los que disefian en la
ejecucion, hubo mejoras en las operaciones
recientemente aprobadas. Determinar si este esfuerzo
continuard o no durante la ejecucion es una cuestion
empirica. Con respecto a la funcién de
autoevaluacion, se sigue haciendo de manera ad hoc.
No existe financiamiento adecuado para que esto se
realice a nivel de la preparacion del proyecto.

4.1

4.2

IV. RESULTADOS

En este capitulo se describen en detalle los resultados del programa del Banco con
Argentina, por sector y por proyecto. Antes de examinar los resultados debemos
hacer dos salvedades. La primera es que la mayor parte de la programacion, en
especial los proyectos aprobados en 2006-2008, no esta lo suficientemente
avanzada como para producir resultados. Esta programacion ulterior, concentrada
en infraestructura, fue examinada en detalle en los Capitulos Il y Ill. La segunda
salvedad es que una gran parte de los resultados en programacion emanan de la
respuesta del Banco a la crisis de 2002. En ese sentido, aunque la Evaluacion del
Programa de Pais se centra en el periodo posterior a la crisis, el capitulo sobre
resultados estd forzosamente ligado al periodo de programacion cubierto en la
evaluacion anterior.

Objetivos identificados en la estrategia

La identificacion del Banco sobre como daria seguimiento a las objeciones, a nivel
de programa, era ambigua. Esto se debe a un cambio, durante la evaluacion
intermedia, en el método que utilizaria el Banco para evaluar sus resultados.
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Mientras que en la estrategia de pais el Banco identifico una lista de indicadores
que podria ser utilizada para seguir los logros alcanzados a nivel de sector, la
evaluacion intermedia propuso un nuevo marco de resultados, que se basa mas en
resultados a nivel de proyecto y en indicadores que serian definidos conforme se
aprobaran las operaciones especificas. Igualmente, la evaluacion intermedia no
actualizo los indicadores identificados en la estrategia. En pocas palabras, no se
informé sobre el avance hacia la matriz de la estrategia.

La revision de la matriz global identificada en la estrategia muestra varios patrones.
Se anexa la matriz actualizada, con conclusiones para cada objetivo. La primera es
con respecto al sector social y a resultados sobre el empleo; indicadores que, de
hecho, han progresado muy bien, principalmente debido a la recuperacion
economica, la caida en los niveles de pobreza, la recuperacion de los niveles de
empleo y producto, y con amplia base de apoyo. Los resultados en la eficiencia
educativa igualmente se han recuperado a los niveles que se tenian antes de la
crisis. Los resultados sobre los indicadores fiscales también fueron positivos y
rebasaron las metas fijadas. En otros casos, como la salud y el desarrollo urbano,
los indicadores han seguido una tendencia positiva, pero han sido a nivel del
producto. Por ejemplo, con respecto a mejoramiento de los barrios y la salud, los
indicadores identificados fueron principalmente el nimero de beneficiarios, en vez
de los beneficios que podrian recibir estos beneficiarios.

A pesar de estos hallazgos positivos, debemos sefialar que no se dio seguimiento a
muchos de los indicadores identificados por el Banco; no siempre es posible dar fe
de sus logros. Como se menciond antes, la evaluacion intermedia no dio
seguimiento a los resultados, sino que dio cuenta de las actividades realizadas, tales
como las operaciones aprobadas. Con contadas excepciones, no se hizo una
evaluacion de los resultados. Esto es igualmente cierto en cuanto al seguimiento de
los ahora extintos analisis de las carteras de pais. OVE intentd recurrir a otras
fuentes para identificar el grado al cual se habian alcanzado los resultados. En
algunos casos, esto no fue posible debido a la falta de datos apropiados. Por
ejemplo, en cuanto a la cobertura de los que se encuentran en la pobreza extrema y
los que estan en la pobreza, la falta de datos que documenten la pobreza y la
cobertura del programa no permite identificar errores tipo | y tipo Il (o sea, pobres
no cubiertos, y no pobres cubiertos).

Con respecto a los indicadores de gobernanza, la evaluacion encontré que los
indicadores no estaban bien especificados en la estrategia, y por lo tanto no es
posible evaluar el grado de alcance de estos. Los indicadores tenian que ver,
principalmente, con la aprobacién de operaciones especificas o con actividades
especificas a emprender. Como ya se menciond en la introduccion, si se miden con
indicadores de gobernanza global, los resultados han mejorado durante el periodo
de la estrategia. Sin embargo, no se han recuperado los niveles previos a la crisis (a
diferencia de la pobreza, el empleo y el PIB). De todas maneras, estos indicadores
no fueron identificados como mecanismo de seguimiento de las actividades del
Banco.
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Resultados por sector

La evaluacion encontrd pruebas de varios resultados clave en la cartera, entre los
que se incluyen los siguientes: (i) los programas sociales fueron eficaces en el
combate a los niveles de pobreza espectacularmente altos; (ii) los programas
sociales apoyados por el Banco, en general, estaban bien focalizados; (iii) se
observo que los programas del sector productivo tenian un impacto positivo en los
resultados a nivel de empresas. Hubo también casos de impactos positivos
imprevistos, especialmente en lo que se refiere al desarrollo de instituciones.

La evaluacion encontrd asimismo pruebas de limitaciones a la eficacia del
programa, entre las que se incluyen las siguientes: (i) los esfuerzos del Banco para
producir resultados de alta calidad e informacion para fines de evaluacion tuvieron
un éxito limitado; el seguimiento de los resultados y la calidad de la evaluacion
fueron deficientes, y en el caso de PROMEBA y Familias la estrategia no produjo
informacion util sobre la eficacia del programa; (ii) en general, el programa del
Banco sobre gobernanza no ha mostrado resultados; (iii) las pruebas obtenidas
muestran que los programas podrian haber sido mas eficaces si se hubiesen
colocado y focalizado mejor, especialmente en el caso de los programas
productivos.

Resultados del sector social: programas reestructurados

A fin de encarar la crisis de 2002, el Banco reformuld su cartera del sector social,
aumentando el financiamiento de proyectos vinculados con la proteccion social
(IDH/Familias), educacién (Becas), salud (Remediar) y mejoramiento de barrios
(PROMEBA). EIl redireccionamiento de recursos se hizo sobre programas en
ejecucion, donde se dieron fondos adicionales para algunos componentes mientras
que otros fueron cancelados. Junto con la reformulacion, el Banco también aprobd
recursos para desembolso rapido mediante dos préstamos de emergencia (febrero y
diciembre de 2003) y un préstamo en apoyo de reformas de politica (diciembre de
2004). Este ultimo préstamo, en particular, ofreceria elementos para mejorar el
marco de seguimiento de resultados de los préstamos reestructurados. Contenia
condicionalidad para que ambos productos se ejecutaran y para seguir de cerca los
indicadores pertinentes, incluidos los relacionados con la focalizacion de los
programas sociales. ElI Banco financié igualmente a SIEMPRO, una institucion
responsable del seguimiento y la evaluacién de programas sociales (incluidos, mas
no de manera exclusiva, los programas apoyados por el Banco).

La estrategia del Banco, en materia de proteccion social, fue aprovechar el
programa existente, IDH/Familias, que fue un pequefio programa de transferencias
condicionales en efectivo, como mecanismo para apoyar las necesidades crecientes
de alivio a la pobreza. Familias, ejecutado a través del Ministerio de Desarrollo
Social, se concibid para reemplazar el programa ya existente apoyado por el Banco
Mundial, JJHD. El plan, tal y como qued6 articulado en el documento de
redireccionamiento asi como en el préstamo en apoyo de reformas de politicas
sociales de 2004 fue que Familias recibiria a muchos de los beneficiarios de JJHD,
junto con un programa alterno de proteccion social financiado mediante pagos del
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Seguro de Capacitacion y Empleo. La estrategia para migrar JJHD a Familias se
debio en parte a la necesidad de mejorar la focalizacion y encontrar, de acuerdo con
el Banco, una estrategia de salida para JJHD*.

El Banco financié estudios de Familias, incluidos algunos que sirvieron para
estimular diferentes casos hipotéticos de cobertura y pobreza. Sin embargo, el
Banco no ha financiado evaluaciones de impacto de IDH/Familias™. A pesar del
financiamiento de SIEMPRO, responsable de evaluar los programas sociales, y a
pesar del préstamo en apoyo de reformas de politicas sociales, que también se
centr6 en dar seguimiento y aprender sobre las actividades de respuesta en
situaciones de crisis, el Banco no produjo evaluaciones sobre la eficacia de
Familias, ni se encontraron dichas evaluaciones en las fuentes estudiadas. Parte de
la razon de la falta de datos sobre resultados es que no se contaba con ningun
sistema para evaluar los resultados y comparar entre beneficiarios y no
beneficiarios.

Ya que algunas de las reglas de elegibilidad son comunes en JJHD y Familias
(otras no lo son) y ya que la mayoria de los beneficiarios de Familias habian
migrado de JJHD, seria Gtil examinar brevemente las conclusiones sobre JJHD,
aungue la participacion del Banco en dicho programa haya sido Unicamente por
medio del préstamo en apoyo de reformas de politicas sociales y no a traves de una
operacion especifica de inversion®". Aunque los resultados no son trasladables
entre programas, pueden ser informativos en un sentido mas general.

Las pruebas examinadas muestran que JJHD fue eficaz en otorgar ingresos y de esa
manera en reducir la pobreza para algunos. Esto fue de importancia critica durante
la crisis y el periodo inmediatamente posterior, y es razonable esperar que Familias
pueda tener un impacto parecido o aun mayor, ya que los montos de los pagos eran
mayores que en JJHD, y considerando que las reglas que rigen la seleccion para
Familias probablemente atrajeron a los mas pobres de los beneficiarios de JJHD.
Los resultados también sefialan los efectos de JJHD en el desempleo. Dado que el
programa no estaba abierto a las personas empleadas (o por lo menos a los que
tenian un empleo formal), era de esperarse que hubiera ciertos desincentivos para
buscar un trabajo formal. Cabe sefialar que Familias restringe elegibilidad en
funcién de los ingresos (aquellos con ingresos del programa y de trabajo formal
superiores al salario minimo no son elegibles), pero no del empleo, por lo que no
queda claro si se podrian esperar los mismos resultados.

En 2002 muchos argentinos perdieron su cobertura de atencion médica y se vieron
obligados a usar los servicios de salud del Estado, la mayoria de los cuales son
operados por cada una de las 23 provincias, dada la estructura federativa del sistema
de salud en Argentina. De conformidad con el BID, el aumento de la demanda de
servicios de salud publica era de aproximadamente 30% a 40% entre 2001 y 2002,
y se concentraba en los pobres. EI papel del Banco en esto fue apoyar la expansion
de los Centros de Atencién Primaria de la Salud (CAPS) vinculada a la distribucion
de medicamentos como método para reducir la carga sobre el sistema de salud de
las provincias y para promover la cobertura de atencién médica de quienes se
vieron afectados por la crisis.
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Hubo varias evaluaciones del programa Remediar, la mayoria de indole operativa,
pero algunas consideraban también los resultados. Un analisis de estas fuentes
revela varias observaciones clave. La primera tuvo que ver con la focalizacién, una
dimension importante dado que la pérdida de cobertura era tres veces mayor en los
pobres que en los no pobres. El programa, principalmente debido a su estrategia de
colocacion en los CAPS, estaba bien focalizado. Se notifican errores de tipo | en
valores de alrededor del 8%. Es importante sefialar que se alcanzd este nivel de
focalizacion aun con la notable tasa de expansion del programa. Remediar también
fue eficaz en desplazar algunos de los gastos que debia pagar directamente el
usuario por medicamentos (aproximadamente 20% para las familias pobres), y asi
tuvo un impacto en los presupuestos de los hogares y por ende en las tasas de
pobreza. EI modelo de intervencion y de adquisiciones del programa tambien
redujo los precios de los medicamentos, aunque parte de este impacto obedece a la
ley de genéricos, que fue promulgada en la misma época y que promovia el uso de
medicamentos menos costosos y genéricos. Finalmente, la composicién de los
medicamentos fue maés eficiente con el tiempo, lo que implicaba que hubo una
mayor correspondencia entre la demanda y la provision de medicamentos en los
ultimos afos que en afos anteriores.

Uno de los objetivos del programa era reducir la demanda en los hospitales.
Aunque es probable que esto se haya logrado, no queda claro cual fue la magnitud
del impacto; no ha sido calculado ni por el Banco ni por otras fuentes. Una razon
que posiblemente explique esto es que la naturaleza dindmica de la demanda
durante el periodo posterior a la crisis dificulta calcular los casos hipotéticos sin la
intervencion. Aun asi, las estadisticas oficiales muestran que la mayoria de las
consultas médicas se siguen haciendo en hospitales, y que entre los pobres sélo el
37% de las consultas tienen lugar en los CAPS.

Una segunda preocupacion planteada tanto en entrevistas en el pais como en la
literatura examinada es el papel de los tratamientos de enfermedades crénicas y los
CAPS. Los CAPS no financiaron medicamentos para enfermedades cronicas, ni
tenian un protocolo para dar seguimiento a las consultas médicas. Aunque se
efectuaron varios cambios a los componentes especificos del programa durante
varios afios después de la crisis, no se incluyeron entre ellos previsiones para
financiar medicamentos para enfermedades cronicas ni para hacer seguimiento del
tratamiento de esas enfermedades (principalmente hipertensién y diabetes); se
habrian de incluir durante la segunda fase de Remediar (FEAPS). El caso hipotético
pertinente que podria plantearse aqui —aunque la respuesta claramente va mas alla
del alcance de este documento— es como los resultados en materia de salud
habrian sido diferentes si esta preocupacion hubiese quedado resuelta antes.

La tercera medida importante, financiada por el Banco, para mitigar la crisis fue la
extension de un programa que ofrecia apoyo financiero a familias de estudiantes de
secundaria (Programa Nacional de Becas Estudiantiles o Becas). EI modelo de
Becas fue financiado en tres operaciones diferentes; sin embargo, los resultados
notificados son de la primera operacién, que desembolso becas sélo hasta 2005. El
programa ya se encontraba en funcionamiento cuando estallé la crisis y de hecho
hubo muy pocos cambios en la focalizacion o en la ejecucion del modelo después
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de la crisis. La ejecucion del modelo aumentd de 110.000 becas en 2001 a 350.000
en 2005.

Hubo dos evaluaciones de impacto de Becas. Una se basé en las primeras cohortes
a ser tratadas, efectuada por el Banco y méas adelante ampliada y publicada en
forma independiente. La segunda evaluacion fue de rondas subsiguientes de
beneficiarios, también financiada por el Banco. Ambas evaluaciones encontraron
resultados muy semejantes: Becas mejord los indices de retencion y otras medidas
de eficiencia interna, y arrojo ciertas pruebas de mejoria en el aprendizaje.
Argentina no cuenta con examenes, a nivel nacional, de estudiantes de secundaria, y
no se aplicd ningun examen en forma ad hoc, por lo que los resultados sobre el
aprendizaje tenian que extraerse de las calificaciones informadas. Ambas
evaluaciones igualmente mostraron que el programa incidia en las calificaciones, y
que el impacto era mayor para quienes seguian participando mas afios en el
programa.

El altimo programa del sector social fue el de mejoramiento de barrios, PROMEBA.
El programa se distingue de los restantes porque el vinculo 16gico y empirico entre
la mejora de los barrios y los efectos de la crisis de 2001-2002 no se plantea en
forma explicita. En otras palabras, no se hace una evaluacion del impacto de la
crisis macro-fiscal sobre la vivienda ni hay una justificacion clara y directa que
explique la inclusion de PROMEBA entre los programas reestructurados. Esto es de
especial importancia ya que los criterios de elegibilidad para el programa se
centraron en los aspectos estructurales de la pobreza, como las necesidades basicas
insatisfechas, y no necesariamente en los aspectos de la pobreza que generalmente
se asocian con los ciclos econémicos.

PROMEBA fue evaluado en el contexto de las inversiones en agua potable y
saneamiento en los capitulos sobre programacion y ejecucion. Aqui se examinan los
resultados de la primera fase. Tal y como sucedié con Familias, PROMEBA no
contaba con un conjunto de datos de referencia con el cual se pudiera comparar la
condicion de los barrios antes y después de la inclusion en el programa. Esto
plante6 una serie de dificultades para la evaluacion, que fueron manejadas por el
Banco al efectuar una comparacion entre el estado socioeconémico y de integracion
de los barrios intervenidos y barrios que tenian caracteristicas generales parecidas
antes de la colocacion del programa. A pesar del intento que se hizo para adaptar la
tecnica de la evaluacion a las insuficiencias subyacentes de datos, la evaluacion
encontr que lo que se obtuvo sobre los resultados era cuestionable*". Esta
conclusion resalta la importancia de contar a priori con buenos datos de referencia 'y
una estrategia de evaluacion ex ante bien concebida, y este programa carecia de
ambos.

La evaluacion de PROMEBA fue informativa de varias formas, a pesar de los
problemas con los datos antes mencionados. Se resaltan varios de ellos en la
interpretacion externa de los resultados encargada por el Banco. En primer lugar,
hubo una mejoria sustancial en areas vinculadas directamente a las actividades del
programa. Indices como los que miden el acceso a los servicios y las consecuencias
directas de las obras publicas ejecutadas mejoraron en forma significativa. Estos
resultados son los mismos en las distintas comunidades, incluso en comunidades
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donde los problemas de datos que se mencionaron eran mucho mayores. En
segundo lugar, aunque no se pueden probar los impactos a nivel de resultados
debido a problemas metodoldgicos, en el caso de la salud las pruebas obtenidas
sugieren mejorias en la incidencia de diarrea y de otros problemas de salud
generalmente asociados con la mala calidad del agua potable y el saneamiento™".
En tercer lugar, la evaluacion resaltd el hecho de que la implementacion del
programa fue heterogénea en algunos componentes. Como ejemplo tenemos el
registro de titulos de propiedad. En algunas comunidades se entregaron titulos
mientras que en otras no se cuenta con pruebas de esto. Esta es un éarea que
claramente requiere mejoras en el futuro. Tercero, los resultados son mas marcados
en comunidades donde la necesidad era mayor. Los que tenian niveles mas altos de
desarrollo se beneficiaron menos. Esto parece obvio, pero es de gran importancia ya
que tiene repercusiones claras para la focalizacion basada en necesidades en las
fases siguientes de PROMEBA. Cuarto, se obtuvieron pruebas limitadas de la
segunda ronda de impactos, como los vinculados a incentivos para invertir
adicionalmente en bienes propios (la vivienda, en este caso).

Resultados del sector productivo

El sector productivo es singular en cuanto a que la cartera sobrevivio el
redireccionamiento de fondos después de la crisis, y desde entonces ha pasado por
una expansion considerable. La evaluacion de los resultados en el sector productivo
es pertinente para propoésitos contables y como mecanismo para brindar al Banco y
al pais recomendaciones Utiles sobre politica basadas en los resultados logrados.

Contamos con tres areas principales en las cuales tenemos resultados para el sector
productivo. La primera es ciencia y tecnologia, mediante el programa PMT que se
encuentra ahora en su tercer préstamo consecutivo y que cuenta con recursos no
reembolsables de contrapartida y apoyo para la investigacion. La segunda es el
Programa de Apoyo a la Reestructuracion Empresarial (PRE) que funcion6 con las
PYME para ajustarse a una economia més abierta mediante el financiamiento de la
asistencia técnica y algunos insumos. La tercera area es el Programa de Servicios
Agricolas Provinciales (PROSAP), que otorgd un fondo para financiar proyectos de
productividad a nivel de las provincias. A traves del PROSAT, el Banco también
financié el programa SAOCOM, que consistio en el desarrollo de un satélite que
ofreceria informacion sobre las condiciones del suelo. Finalmente, el Banco pasé
recientemente a un enfoque de conjuntos de proyectos para el desarrollo del sector
productivo de las provincias, con proyectos en Mendoza, San Juan y Rio Negro,
aunque todos ellos se encuentran en las etapas iniciales, por lo que es muy pronto
para mostrar resultados.

No se cuenta con resultados especificos sobre el PRE, ya que no se llevé a cabo
ninguna evaluacion del impacto del programa™’. Como tales, las evaluaciones
encontradas son de indole operativa y describen el producto del programa
(empresas que reciben el subsidio, por ejemplo).

Sin embargo, a pesar de carecer de pruebas, el programa padeciéd bastantes
problemas operativos y de disefio como para poder afectar las conclusiones sobre
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los resultados. ElI PRE fue originalmente estructurado como un programa para
financiar la productividad y los planes de negocios de las pequefias y medianas
empresas para poder ajustarse a una economia mas abierta. Las empresas presentan
un plan de desarrollo empresarial con el subsidio deseado para la asistencia técnica
y ciertos insumos, que posteriormente pasa por una evaluacion técnica y econémica
para decidir si serd financiado o no. El programa financia la ayuda técnica y un
cierto porcentaje de los insumos, con un limite de 75.000 pesos, que se
desembolsan después de ejecutar las acciones.

En términos del disefio, los supuestos especificos sobre las caracteristicas de las
empresas beneficiarias que justificarian la intervencion no se especifican en el
documento de préstamo ni son cumplidas por los beneficiarios, obviamente. En
teoria, las empresas que cuenten con una idea de negocios rentable podrian no
implementarla debido a limitaciones de financiamiento, incapacidad técnica o
aversion al riesgo. Sin embargo, dada la naturaleza de la intervencion, que
principalmente otorga un subsidio a empresas que cuentan con un plan de
desarrollo empresarial técnica y econdmicamente bien concebido, no queda claro
cémo resolvio el programa cualquiera de estas limitaciones para la mayoria de los
beneficiarios. En primer lugar, la necesidad de presentar un plan bien elaborado
restringe el acceso a las empresas que no cuentan con buena capacidad técnica. En
segundo lugar, no resuelve problemas ligados al acceso al financiamiento, porque
los pagos se efecttian después de que se ha implementado el proyecto. Por ello, el
efecto méas probable del programa se concentra en empresas que no implementarian
el plan de desarrollo empresarial sin contar con el programa ya que el costo de
introducir la innovacion supera al beneficio por un pequefio margen. En este caso,
el subsidio podria ofrecer suficientes incentivos para llevar a cabo la innovacion,
aungue es dificil argumentar que en ausencia de un mecanismo claro para fijar
objetivos, la mayoria de los beneficiarios estarian en esa categoria.

El programa no se decidié por un modelo de ejecucion especifico, cambiando
drasticamente sus parametros institucionales en tres ocasiones durante los ocho
afios de ejecucion. La administracion y la ejecucion del programa, inicialmente
concebido para ser ejecutado por el sector privado bajo la supervision del gobierno,
debid ser centralizada en la Subsecretaria de la Pequefia y Mediana Empresa y
Desarrollo Regional (SePyme) debido a recortes presupuestarios serios que
afectaron los contratos con las empresas seleccionadas para la administracion del
programa. Con la recuperacion econdmica, en 2004, el programa cambio al actual
sistema institucional, con una administracién publico-privada hibrida bajo la
supervision de la SePyme. Ademas de los cambios en el modelo de ejecucion, la
SePyme tuvo cambios frecuentes de dirigentes y personal, que segin una
evaluacién cualitativa financiada por OVE™' han socavado seriamente el
aprendizaje institucional para la administracion del proyecto y, por ello, han
reducido potencialmente su eficacia. En resumen, a pesar de la falta de pruebas de
los resultados del programa, los defectos en el disefio y la ejecucion probablemente
minaron el impacto del programa en la productividad.

PROSAP es el medio principal para el desarrollo agricola de las provincias
financiado por el Banco. Es esencialmente un fondo al cual las provincias pueden
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presentar proyectos, que posteriormente son evaluados y financiados por PROSAP.
El tipo de proyecto solicitado por la provincia depende de sus necesidades de
desarrollo rural, por lo que PROSAP financia diferentes intervenciones en distintas
provincias. Como tal, no tiene realmente un modelo de intervencion, sino un
modelo de financiamiento. Es dificil evaluar la calidad de los proyectos financiados
ya gue se cuenta con muy poca evaluacion ex post de los proyectos ejecutados. Los
casos de los que se tiene conocimiento y las entrevistas en el pais parecen plantear
dudas sobre su calidad. Las entrevistas con los organismos ejecutores parecen dar a
entender que esto constituye un problema, pero que ha estado mejorando con el
paso del tiempo. De cualquier forma, no es posible, en funcion de las pruebas
disponibles, obtener conclusiones con algun grado de certidumbre.

Aunque se ha hecho muy poco con los resultados de PROSAP, OVE recientemente
concluyd una evaluacion del impacto de uno de los componentes de la intervencion
de PROSAP en Mendoza, que presta servicios de extension a través de asistencia
técnica a productores de uva. Los resultados sefialan impactos positivos en la
productividad y la calidad de la uva para los productores de ciertos tipos, pero
ningun impacto para grupos mas grandes de beneficiarios. Los resultados
examinados muestran que los impactos en la productividad son mayores para los
productores que tenian baja productividad antes de participar en el programa,
mientras que el impacto en la calidad de la uva es mayor para los que tienen alta
productividad. Aquellos que tenian niveles promedio de productividad elevaron su
calidad pero no su productividad. Sin embargo, lo que es aun mas importante es que
los impactos parecen concentrarse en los grandes productores (seis hectareas o
mas), dejando a los pequefios productores, los cuales constituian el objetivo
declarado del programa, sin impacto alguno en cuanto a productividad o calidad de
la uva.

La dltima clase de proyectos sobre productividad estudiados son los que estan
vinculados con ciencia y tecnologia, en particular el PMT y PROSAP. En cuanto a
PROSAT hay muy poco que decir en relacion con los resultados; sin embargo, la
descripcién de la ejecucion es suficientemente informativa como para incluirla en
este capitulo. Las entrevistas en el pais muestran que en PROSAT el Banco pudo
demostrar su capacidad de financiar programas que son, por mérito propio,
innovadores, sin ningun punto de referencia. Las entrevistas con la unidad ejecutora
muestran que es sumamente competente y técnica. Sin embargo, el Banco pudo
mantener un debate dentro de este contexto y hacer participar a la entidad en temas
relacionados con la cuantificacion de beneficios de los proyectos.

Existe una leccion de ejecucién asi como una de resultados en el PTM. La primera
ya se ha aprendido, la segunda todavia no. En temas de ejecucion, el PMT es un
buen ejemplo de un programa en el cual el Banco participa y mantiene la
continuidad del financiamiento. Es apropiado que el Banco esté utilizando una linea
CCLIP en ese contexto, teniendo presente la naturaleza de los productos de la
intervencion, que esencialmente se reducen a continuar con el financiamiento de
recursos no reembolsables, y las caracteristicas del organismo ejecutor.

En términos de resultados, en 2008 OVE concluy6 una evaluacion del PMT y de
otros programas similares en otros paises. Se demostré que el impacto del programa
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es heterogéneo y depende de caracteristicas como el tamafio de la empresa. Las
empresas mas establecidas, en promedio, usan recursos no reembolsables para
desplazar la innovacién que ya planeaban efectuar, mientras que las empresas
recientemente constituidas utilizan esos recursos no reembolsables para financiar
una innovacién que de otra forma no habrian podido realizar, generando asi un
impacto en innovacion solamente en las empresas mas pequefias. Por otra parte, el
uso de préstamos subsidiados tiene un impacto positivo sobre las empresas de
mayor tamafo. Esta conclusion requeriria, por lo menos, un esfuerzo para estudiar
con mas detenimiento estas conclusiones o inclusive un redisefio del programa con
respectola_l_ su elegibilidad y focalizacion. Este disefio no esta presente en el
PMT 1P,

En un esfuerzo por focalizar de manera mas eficaz las politicas de desarrollo
productivas para sectores especificos, el Banco recientemente cambid a un enfoque
de conjuntos de proyectos provinciales, al financiar proyectos en Mendoza, San
Juan y Rio Negro. Este nuevo enfoque, en teoria, tiene el valor agregado de
identificar sectores importantes a nivel local y aumentar la coordinacion entre
empresas y entre los sectores publico y privado, permitiendo asi un disefio mas
eficaz de las intervenciones especificas en cada sector. En visitas a los proyectos de
Mendoza y Rio Negro, OVE pudo encontrar cierto avance en la identificacion de
conjuntos de proyectos, aunque aun no queda claro como se resolveran las
necesidades especificas de cada sector. Son notables algunos esfuerzos del Banco
por recolectar datos e identificar las metodologias correctas para una evaluacion
futura del impacto de esas operaciones.
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Esto se observa, por ejemplo, en el colapso de medidas de gobernanza basadas en la opinion, como las
publicadas por el Banco Mundial (Governance Matters 2009 y datos relacionados).

Las proyecciones del gobierno subestimaron el crecimiento esperado en dos a tres puntos
porcentuales durante todo el periodo. Las proyecciones del BID fueron parecidas. Las
proyecciones del FMI subestimaron entre tres y siete puntos porcentuales.

La crisis politica fue una crisis sistémica que incidié en la estructura politica y el funcionamiento
del gobierno a todos los niveles (ejecutivo, legislativo y judicial). La crisis condujo a una ruptura
entre los partidos politicos y la sociedad. Al Congreso se le cuestion6 intensamente la expresion
simbdlica cominmente utilizada: “que se vayan todos”.

Esto se refiere basicamente a la imposicion de limites en las tarifas de los servicios basicos,
implementada en su gran parte en Buenos Aires.

Véase Frenkel (2007), “Politica cambiaria y monetaria en Argentina después del colapso de la
convertibilidad”” CEPR.

Decreto 1283/2003 Unificacion de los Ministerios de Economia y de la Produccion en una sola
Cartera de Estado y creacién del Ministerio de Planificacion Federal, Inversién Publica y
Servicios, mayo de 2003.

Segun cifras del BID, estas se redujeron del 4% del PIB en 2001 al 2% en 2008.

Proyeccidn basada en BCRA.

Esta reduccion ha sido pospuesta debido a las presiones politicas y al impacto de la crisis mundial en
el poder adquisitivo.

El indice EMBI de JP Morgan se dispard a 1.800 pb después de la crisis financiera que comenz6 a
finales de 2008. Actualmente es mas bajo, pero sigue siendo relativamente alto (800 pb).

El Cuadro 1.2 refleja las cifras estimadas de junio de 2009. Para 2010, cabe destacar que el pago del
cupdn PIB probablemente serd mas bajo debido a que esta vinculado al desempefio econémico. Se
prevé que el resultado primario también sera menor.

Véase BID (2008). “Nota sectorial de agua potable y saneamiento. Véase también BID (2008)
“Oportunidades de accion para el Banco Interamericano de Desarrollo; Nota sectorial de energia”.
Anexo sobre infraestructura para esta evaluacion del programa de pais.

Véase BID (2008); CIPPEC (2005); CIPPEC (2009) “En deuda con la Constitucién: el régimen de
coparticipacion, problemas y soluciones”; Sanguinetti (2004) y Sanguinetti (2007), “Expenditure
smoothing at the subnacional level: Evidence from Argentina™; BID (2002) y BID (2008)
“Desafios Institucionales del Gobierno Argentino para Contribuir a la Competitividad de la
Economia: Diagnéstico, principales desafios y posibles cursos de accion”.

Véase Gasparini y Cruces (2008) para una revision del sistema de proteccion social, las brechas en
la cobertura y el legado de PJJH.

Véase BID (2008). “Nota técnica — Proteccion social”. Banco Mundial (2005). Argentina
““Seeking Sustained Economic Growth with Social Equity, Report No. 32553”. VVéase también en
el Anexo del sector social una explicacién de la transicion del programa JJHD a Familias.

Véase por ejemplo, BID (2008), “Nota Técnica del Sector Educacion: Argentina”; BID (2008)
Documento sobre préstamo AR-L1038, UNESCO (2008), "Student achievement in Latin America
and the Caribbean; Results of the Second Regional Comparative and Explanatory Study
(SERCE)", OCDE (2008) (PISA 2006 resultados).

Véase por ejemplo, BID (2008), “Argentina - Estrategia de desarrollo de la competitividad del
sector privado en Argentina: Nota de didlogo sectorial”

Véase por ejemplo, Sanchez y Butler (2007), “Competitiveness and Growth un Argentina:
Appropriability, Misallocation or Disengagement? y Fanelli et al (2007) “Growth Diagnostics for
Argentina”. Cabe destacar que Butler y Sanchez sefialan que las limitaciones méas vinculantes
pueden ser las mas dificiles de abordar y brindan casos hipotéticos alternativos que podrian ser
mas factibles de implementar.
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Por ejemplo, en cuanto a la competitividad de las provincias, la estrategia menciona que los
indicadores del BID seran “Indicadores especificos de proyectos para: Salta (1465/0C-AR),
Mendoza (1640/0C-AR), Rio Negro (1463/0C-AR), San Juan (ARL1022). indice de capacidad
institucional de las entidades de los gobiernos provinciales (1588/0C-AR).” (Matriz de
resultados). En el caso de la gobernanza, solamente menciona como indicadores la aprobacion de
proyectos.

El caso de México obedece a una amortizacion cuantiosa en 2007.

Por ejemplo, en 2008 las necesidades de financiamiento fueron de alrededor de
US$5.100 millones, mientras que los desembolsos del Banco fueron de alrededor de US$800
millones, o sea 16%.

De conformidad con la estrategia “Para la implementacion de la Estrategia en el periodo 2004-
2008 fueron elaborados dos escenarios de préstamos que toman como punto de partida un marco
de estabilidad macroeconémica en linea con el programa de gobierno de mediano plazo acordado
con el FMI. Se espera que este programa permitira al pais llegar a una posicién de solvencia y
sostenibilidad de su deuda publica como resultado de su renegociacion con los acreedores
privados, de los avances en las reformas fiscales, la reestructuracion del sistema financiero y la
renegociacion de los contratos de servicios publicos.” (documento GN-2328-1)

Cabe destacar que si bien este monto se calculé como parte de la futura estrategia, todavia
correspondia al Gltimo afio de la estrategia 2004-2008.

Esta tarea queda en manos del personal del Banco, quien responde a las decisiones de la
Administracion en sus consultas y su didlogo con los paises prestatarios.

Segun los comentarios recibidos por OVE de la Administracion, el Banco ha acordado con el
Gobierno de Argentina apoyar la generacién de energia edlica con un préstamo previsto para 2010. En
2008, durante entrevistas en el Ministerio de Planificacion se hizo mencion del apoyo del Banco en
esta érea.

En el ambito vial, el Banco financio proyectos en los que los peajes no eran un tema de consideracion.
De las operaciones de cooperacion técnica aprobadas durante el periodo, ninguna de ellas tuvo por
objeto estudiar o de otra manera atender los temas que se presentaron y trataron en la estrategia.

Véase la nota sectorial para una discusion del préstamo y los mecanismos de informacion
mencionados.

Véase Silva, Claudia. 2008. “Programa Sectorial de Administracion Financiera Publica: Evaluacion
Ex Post”.

La tasa promedio de pobreza en las provincias a las cuales el Banco aprobo préstamos fue del 18,5%,
mientras que en las provincias en las que no se aprob6 ningln préstamo el promedio fue del 21%.

Por ejemplo, de acuerdo con entrevistas a empresas en Argentina, las limitaciones estaban
relacionadas con la politica tributaria, la estabilidad del clima de inversion y la regulacion laboral.
Sélo el 1% de las empresas identificaron aspectos tales como los procesos, permisos y otros
procedimientos administrativos como limitaciones. Véase el anexo para una discusion.

Estos recursos también fueron importantes porque retiraron fondos de préstamos para
emergencias, que habian sido aprobados durante la crisis y estaban venciendo, y permitieron un
refinanciamiento de los fondos sobre bases mas favorables.

Véanse en el anexo sobre el sector social los detalles de los diferentes programas de proteccidn social
y su relacién con el BID.

Se afiadié una meta, pero fue moderada en relacion con la magnitud del problema.
Pardmetros de medicion de la eficiencia, por grupo de documento de programacion.

(1) 2004 |(11)=(1)+2006 (111)=(11)+2007|(1\)=(111)+2008

Programado y aprobado 2.060.600.0005.121.200.000| 6.389.700.000| 6.389.700.000




Programado y no aprobado 150.000.000| 655.000.000; 785.000.000| 1.035.000.000
/Aprobado pero no programado 4.685.100.000/1.624.500.000f 356.000.000  356.000.000
Proporcion de operaciones programadas que pasan 93,21% 88,66% 89,06% 86,06%
a ser aprobadas

Proporcion de operaciones aprobadas que estaban 30,55% 75,92% 94,72% 94,72%
programadas
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Se ha de sefialar que AR-L1029 no tenia un monto identificado, por lo que el calculo se hizo con un

valor imputado equivalente a la media del valor de todas las operaciones aprobadas.
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Esto ocurre con la mayoria de la cartera de préstamos para gobernanza, asi como en proyectos

como el PRE.
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El uso de las lineas CCLIP fue aprobado por el Directorio porque tenian el potencial de generar
demanda adicional de préstamos del Banco al reducir los costos del financiamiento y los costos de
transaccion. Se aprobdé un limite de crédito, y sélo se aplican comisiones y cargos al saldo
actualmente aprobado de ese limite. De igual manera, las operaciones subsiguientes no requieren
la misma intensidad de preparacién de programas que un préstamo de inversién bajo otra
modalidad. Esta intencion queda aclarada en la normativa por la que se aprueba la linea CCLIP, en
2003, y posteriormente la modifica, en 2006 (documentos GN-2246-1 y GN-2246-4). Estos
documentos exigian que las lineas CCLIP se emplearan en aquellos casos en los que pudieran
repetirse las operaciones, donde se hayan documentado resultados positivos, donde se haya
demostrado la capacidad/institucionalidad de las operaciones y en areas en las que el programa sea
congruente con la estrategia general del Banco en el pais.

Como se sefialé previamente en los Capitulos | y 11, en estos sectores todavia se estan delineando
y el Gobierno de Argentina estd estudiando aspectos tales como la sostenibilidad del
financiamiento, la estructura de los subsidios y los incentivos, entre otros.

Véase una explicacion mas completa en las notas documentales del BID y de OVE.

Hay muy pocos estudios efectuados sobre Familias. Uno de ellos fue un estudio de beneficiarios,
en el cual se analizaron sus caracteristicas para determinar el nivel de focalizacion del programa
(en funcién de aquellos que no deberian estar en el programa pero que no estaban, no en funcion
de aquellos que no estaban cubiertos y que deberian haberlo estado) (Véase el Ministerio de
Desarrollo Social de la Nacién, 2008). “Informe Preliminar de Focalizacion del Programa Familias
por la Inclusion Social”. VVéase también el informe de la evaluacidn. El estudio encontré que el
perfil de pobreza de los beneficiarios que satisfacian las condicionalidades del JJHD era mas alto
que el de aquellos que no las satisfacian. En un segundo estudio de Familias, efectuado por el
Centro de Estudios Distributivos, Laborales y Sociales (CEDLAS), se simularon cambios en las
reglas del programa para poder predecir cambios en los resultados del programa. En un tercer
estudio, también financiado por el Banco, se examinan los perfiles de vulnerabilidad de
beneficiarios potenciales de Familias utilizando encuestas de hogares y datos administrativos
sobre la participacién y los resultados del programa (FIBAPS). Estos estudios son herramientas
potencialmente (tiles para ajustar los parametros de ejecucion. También existen estudios del
sistema de proteccidn social argentino en términos mas generales, como el de Gasparini y Cruces
(2008), que no calcula los impactos o los errores de inclusion/exclusion de Familias, pero si
menciona que la proporcién de pobres no cubiertos por los programas de proteccién social es
relativamente grande, en parte debido a (i) que el sistema de proteccion social se disefid en
respuesta a la crisis de 2001-2002 y desde entonces se ha centrado en los beneficiarios originales
del sistema y (ii) que las restricciones presupuestarias no permitieron cubrir inicialmente a todos
los pobres de esta crisis.
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Por ejemplo, ambos programas aceptaban solamente a los que estaban desempleados y tenian
hijos. Las diferencias incluyen la cantidad, que en el caso de JJHD era un pago fijo de 150 pesos,
mientras que el pago de Familias dependia del nimero de hijos, con un limite para el pago de
305 pesos. Familias también exigia ciertas condicionalidades en salud y educacién, mientras que
JJHD exigia horas de servicio comunitario, algo que no se aplicaba.

Algunos de estos se mencionan en un analisis de los datos efectuado por un consultor externo, que
encontr6 que algunas de las diferencias pueden obedecer a comparaciones inadecuadas entre
comunidades. Esto va de acuerdo con resultados que muestran, por ejemplo, una reduccion de la
situacion sanitaria en Chubut debido al programa, cosa que no es plausible. Igualmente, los datos
ex post sobre la pobreza muestran grandes efectos positivos en algunas comunidades y grandes
efectos negativos en otras. Estos resultados aparentemente intrigantes se deben probablemente a
diferencias preexistentes anteriores a la intervencién que no pudieron ser controladas durante el
proceso de seleccidn inicial. Estos aspectos subrayan la importancia de contar con datos de
referencia apropiados para que los datos de la evaluacion sean creibles.

En este caso, la Evaluacion del Programa de Pais no esta de acuerdo con la interpretacion externa
encargada por el Banco, segun la cual los resultados de la evaluacién son suficientemente
contundentes como para concluir que se cuenta con resultados demostrados en salud y necesidades
basicas insatisfechas. La Evaluacion del Programa de Pais determiné que este punto de vista no es
vélido, dadas las complicaciones con los datos y la metodologia, y los resultados contradictorios
sobre pobreza (y salud).

Se debe sefialar que esta oficina, en la actualidad, esta efectuando una evaluacion de impacto del
PRE, aunque aln no se contaba con los resultados a la fecha en que se redactd este borrador. El
ITP incluye una encuesta de beneficiarios, en la que se califica al programa como bueno en lineas
generales. Sin embargo las encuestas de percepcion no son adecuadas para medir el impacto del
programa.

Kantis (2008).

La Gltima linea CCLIP del Banco para Argentina incluye financiamiento para una cuarta fase del
programa. Esto esta fuera del periodo de evaluacion, por lo que no es posible evaluar el grado en que
el altimo préstamo ha incorporado una mejor focalizacion y aplicacion diferencial de los instrumentos
de financiamiento para fines de inversion.
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