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RESUMEN EJECUTIVO
CONTEXTO Y EVOLUCION DEL PROGRAMA

La Evaluacion de Programa de Pais (CPE) analiza el desempefio reciente de la cartera de
operaciones del Banco. Para ello se requiere cubrir un lapso de tiempo lo suficientemente
largo como para poder tener los elementos de juicio que permitan evaluar los resultados
de desarrollo. En este caso se consideré 2000-2008. En ese periodo se aprobaron dos
estrategias de pais', las cudles fueron elaboradas en momentos que Brasil enfrentaba
contextos muy diferentes.

La estrategia 2000-2003 se elaboré a partir de la crisis de 1999 que planteaba
dificultades en materia de flujos de recursos hacia el pais, altos niveles de deuda e
incertidumbres macroecondmicas. El programa, reflejando esas restricciones, se centré en
las inversiones del gobierno federal. En 2003-2004, el nuevo gobierno promovié una
revisién de la cartera que supuso una significativa cancelacién de recursos® que reflejo,
entre otros, el cambio del enfoque estratégico del gobierno.

La estrategia 2004-2007, se aprobé cuando el gobierno tenia la situacién
macroeconémica bajo control y se habia acordado con el Banco la disminucién de los
recursos de la cartera. La estrategia pais estableci6 orientaciones de desarrollo similares a
los de la estrategia anterior, pero introduciendo los contenidos y énfasis que el contexto y
la orientacion de politica establecian. Se opté por un escenario que mantuvo la
importancia de la cartera en el gobierno federal, ya que se proyectaba que se iban a
continuar enfrentando restricciones en el financiamiento del gasto y crecientes
necesidades de inversion en infraestructura.

El resultado de que el pais requeriria un programa compuesto principalmente por
proyectos con el gobierno federal no se concretd. El reacomodamiento estructural del
programa redujo la importancia de los requerimientos tradicionales de financiamiento del
Banco. Los factores macroecondmicos y las medidas fiscales, ayudadas por la expansion
de la demanda agregada, por otro lado, mejoraron el desempeiio de los recursos internos
en los presupuestos. Asimismo, el mejoramiento de las capacidades financieras de los
gobiernos subnacionales’ hizo que comenzaran a vislumbrarse como beneficiarios
crecientes de la cooperacién internacional.

La confianza en los compromisos del gobierno para lograr la estabilidad y un crecimiento
equitativo con equilibrio en las cuentas externas, permitié revertir y diversificar el flujo
de recursos de financiamiento hacia el pafs*. El compromiso estricto con la estabilidad se
asocio con el establecimiento de superdvit primarios muy exigentes. Ello mantuvo poca
holgura fiscal para mejorar la inversion publica, en particular aquélla asociada con el
endeudamiento externo.

En este escenario comenz6 a ganar importancia la atencién de los prestatarios priorizados
por el gobierno - los gobiernos subnacionales por lo sefialado y el sector privado - con
problemdticas complejas y dispares, pero mejor posicionados para ser objeto de



endeudamiento con el Banco. Ello compenso la caida del gobierno federal aumentando la
concentracion de la cartera.

Desde 2006, se comenzaron a observar reacciones a los cambios estratégicos planteados
por el gobierno en el relacionamiento con el Banco. Esos cambios se dieron en un
contexto de consolidacion de los progresos en la reduccion de la pobreza, la
sustentabilidad de la estabilidad macro fiscal, una cuenta corriente superavitaria y la
ampliacion del acceso al mercado de capitales. La preocupacion por el impacto fiscal de
los proyectos de inversion en las cuentas publicas que habia predominado anteriormente
se redujo.

Esos mejoramientos posibilitaron fortalecer el aceleramiento del crecimiento’ como
objetivo estratégico, que venia siendo menor respecto a otros paises similares y la region.
Se crearon mas espacios que en los afios anteriores para desarrollar relaciones con los
estados y los municipios detrds de politicas publicas, en el contexto de la Ley de
Responsabilidad Fiscal (LRF). Se crea el PAC (Programa de Aceleraciéon del
Crecimiento) con reservas fiscales, para reducir la importante brecha en la
infraestructura, buscando una mayor participacioén del sector privado y de los estados en
ese desafio.

El Banco se fue adaptando con un pragmatismo no exento de dificultades a la demanda
del pafs. En esa trayectoria fue un participe activo en la creacion de mecanismos €
instrumentos adecuados para resolver los problemas de eficiencia en la implantacion del
programa con nuevos actores de desarrollo, dando mayor flexibilidad y capilaridad al
trabajo en ambientes dispares y con problematicas especificas. Las demoras en la
aprobacion y ejecucion siguieron siendo importantes, afectando las brechas entre los
resultados esperados y alcanzados y reflejando dificultades en la aprobacion de
iniciativas. Las demoras en el ciclo de proyectos es un tema distintivo de los negocios
con Brasil. Las dificultades en alcanzar una mayor eficiencia y valor agregado en los
tiempos previstos para las operaciones, reflejan la influencia de otros problemas,
principalmente institucionales y del contexto del pais, asi como del propio Banco,
insuficientemente considerados en los diagndsticos. Tampoco fueron evidentes los logros
en la medicién de la efectividad de desarrollo de la cartera, en la reduccién de la rigidez
de las regulaciones contractuales y operativas del Banco, ni en lograr una mayor
integracion con los sistemas nacionales.

En 2007, se comienza a implantar en el pais el realineamiento del Banco. Su impacto
inicial torn6 el relacionamiento en algo errdtico, creando una desorientacion en el pais
sobre quiénes eran los responsables para decidir sobre la agenda estratégica y operacional
en el futuro. En la prictica, ello ampli6 las demoras y establecié dudas sobre los aspectos
que venian acorddndose para superar los problemas que enfrentaban la cartera y su
expansion.

El sistema de coordinacién del relacionamiento y del didlogo institucional que la
Representacion del Banco construyé con SEAIN y COFIEX desde esos desencuentros,
fue una respuesta clara y oportuna del Banco para resolver esos impactos iniciales
desfavorables del realineamiento.
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La evolucidn reciente de la relacion con el pais se manifiesta en una expansion sostenida
de la demanda por financiamiento de inversion que contrasta con el descenso de los
requerimientos brutos totales de financiamiento del pais. Se va produciendo una
ampliacién y diversificacion del plan de negocios programado que redujo el riesgo de la
concentracion de la cartera en pocos sectores o en grandes clientes.

Esa trayectoria transforma los énfasis para mejorar la efectividad en el desarrollo de la
actual asociacion estratégica. Se hace hincapié por un lado, en la necesidad de establecer
compromisos concretos en la simplificacion del ciclo de los proyectos y en el proceso de
los desembolsos y por otro en afirmar que el impacto del programa se da por la
aprobacion selectiva y replicable de recursos en nichos. Se condiciona la expansion de la
cartera a la existencia de plataformas e instrumentos financieros mas flexibles y menos
transaccionales, integrados a la posibilidad de utilizacién de los sistemas nacionales. Se
busca mejorar la implantacién de la sustancia de las operaciones y la disponibilidad del
flujo de recursos resultantes de su aprobacion, asegurando una mayor consistencia entre
su programacion y ejecucion presupuestaria.

Se reconoce al Banco como un socio adecuado y conveniente para mejorar la eficiencia
de los agentes beneficiarios. No se ve con la misma claridad el haber alcanzado una
operativa menos transaccional, tener certidumbre sobre el flujo de recursos que se
programa y se concreta, y ser un Banco de conocimiento®.

LoS RESULTADOS Y LA CONTRIBUCION DEL BANCO

A continuacién se presentan las principales conclusiones y lecciones aprendidas de la
evaluacién de los resultados del programa. Se destacan al final, dos temas considerados
importantes para la relaciéon del Banco con el pais en la estructuraciéon del proximo
programa pais.

A. Conclusiones y lecciones aprendidas

La evaluacién encontré que no se midieron los impactos en el desarrollo del pais, a pesar
de la cantidad de indicadores que se establecieron en los programas y los proyectos. Ello
no significa que el programa concretado no haya obtenido resultados, sino que se hace
dificil concluir que los mismos son consecuencia de la atribucién al Banco.

La principal contribucién del Banco fue su capacidad de transformar su programa de pais
en un plan de negocios relevante, ocupando nichos y desarrollando mecanismos de
financiamiento consistentes con la evolucion de los cambios institucionales y de las
prioridades de politica del pafs’. El Banco desde 2006 comenzé a concretar la asociacion
con el pais que edific6 una programacién de intervenciones con potencialidad de
desarrollo futuro. Ella fue consistente con seguir utilizando al Banco en fortalecer la
inversiéon y el conocimiento aplicado, e incorporar como prestatarios directos a los
nuevos actores nacionales actuando en politicas prioritarias. Dado el tiempo transcurrido,
es prematuro realizar afirmaciones rotundas sobre la efectividad de la cartera en la nueva
trayectoria. Si se puede afirmar como logro la asociacién estratégica mas consistente y
ordenada con el gobierno, creando expectativas favorables para un rol del Banco mas
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catalitico y orientado hacia el conocimiento. Asimismo se estdn creando condiciones para
fortalecer la eficiencia transaccional de los mecanismos financieros creados, dentro de
un enfoque de pais.

Las contribuciones fueron principalmente producto de un cambio en la vision de la
relacion estratégica con el pais que se comienza a efectivizar desde el 2006. Esa vision
reconocio que los desafios y las restricciones del pais interactian y que para ser efectivos
hay que tenerlas en cuenta en su totalidad, actuando prioritariamente sobre el conjunto
que se entiende mds compromete el éxito del programa. Hasta ese momento, el programa
reflejaba una suma de acciones dentro de cada tema de desarrollo, sin jerarquizar las
multiples metas y prioridades, formuladas en funcién de lo que el Banco podia contribuir
potencialmente al pais. Se presumia que actuando por separado en cada una de las dreas-
problema se agregaba algo a la efectividad del conjunto. Ello desconocia que los desafios
y restricciones interactian y que es necesario actuar prioritariamente sobre los temas que
mads limitan el progreso del programa. Esa trayectoria terminé identificando la efectividad
con el mantenimiento de un nivel de negocios (aprobaciones y desembolsos) con
independencia de la pertinencia del programa y la oportunidad de las intervenciones.

Como consecuencia de los problemas que generd la implantacion del realineamiento del
Banco desde 2007, se destaca como resultado los progresos en el sistema de coordinacién
del relacionamiento y el didlogo institucional con la contraparte del gobierno. Ello ha
creado mejores posibilidades para el apalancamiento de las acciones de la programacion
con todas las ventanillas del Banco y dentro de un enfoque de resultados.

Actualmente se observa una consolidacién de nichos entre los que se destacan: en lo
fiscal, lo vinculado a la profundizacién de la federalizacion de los sistemas tributarios
vinculada a la administracion tributaria y la calidad del gasto; el financiamiento del
desarrollo urbano para mejorar la calidad de vida en ciudades; y, el financiamiento a
Mipymes mediante los bancos de desarrollo. En dreas en donde hubo una mayor
discontinuidad del programa en el periodo — financiamiento de programas federales de
proteccién y de gasto social y de infraestructura — surge una clara tendencia a que la
infraestructura pueda transformarse en un nicho sectorial vinculado al financiamiento de
las concesiones con el sector privado del PAC y la cartera transporte con los estados®.

También forma parte de esta tendencia las demandas de conocimiento para el
fortalecimiento de las capacidades de andlisis y de gestion publica a nivel sectorial. En
particular, en educacién aparecen demandas de cooperaciéon técnica para evaluar la
calidad educativa, que es una necesidad sustantiva del pais. Referido al gasto social
surgen demandas vinculadas a encontrar soluciones para un conjunto de aspectos
puntuales vinculados a optimizar sus politicas’. En el fortalecimiento de la capacidad
institucional del Estado, existe un importante espacio de trabajo vinculado a la eficiencia
del gasto publico, fortaleciendo las mejoras gerenciales y el conocimiento aplicado y la
optimizacion de las politicas (huecos de las politicas). Se avizora, en la medida que se
cuente con mayores recursos, una mayor importancia relativa de la gestiéon en base al
desempefio y la participacion en re-negociaciones de la deuda de los Estados reformulada
en 1997, que siendo muy exitosa del punto de vista de la estabilidad, ocupa mucho
espacio fiscal'’.
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Un sector que viene creciendo es la cartera no soberana. Se destaca el esfuerzo del Banco
en hacer participar recientemente al sector privado en la programacién para evitar la
erraticidad que venia presentando esta cartera. Para Brasil el financiamiento al sector
privado debe alinearse con las estrategias y prioridades del gobierno, involucrando al
Banco en proyectos privados de interés publico. En un periodo de restriccion del crédito
y de aversion sistémica al riesgo como el actual, lo importante es la capacidad de acceder
a recursos en el mercado internacional y no tanto el costo del financiamiento para este
sector. Se ve como fundamental encontrar soluciones que eviten la competencia entre la
ventanilla del sector publico y la del sector privado en el Banco, asi como flexibilizar que
las garantias de créditos se consideren por el 100 % de su valor como cartera obligada.

Los problemas vinculados a los disefios y aprobacién de las operaciones'' y los
vinculados a la insuficiente integracién de los desembolsos con los sistemas nacionales,
conjuntamente con el tratamiento de las restricciones provenientes del ciclo politico-
institucional y las influencias inesperadas de la agenda de los clientes en el programa,
pasan a ser parte clave en la nueva vision de efectividad del programa de pais sefialada.
Varios de esos temas no son responsabilidad exclusiva del Banco contribuir a su
solucién'.

Los instrumentos de préstamos de inversiéon flexibles y menos transaccionales
(principalmente el CCLIP) han sido mas beneficiosos para la programaciéon que cuando
se estructuran como operaciones. El pais no ve ganancias de eficiencia del CCLIP ya que
cada operacion en el mismo es independiente y se pierde la figura de linea de crédito.
Ello reduce la certeza del cumplimiento de los objetivos para los cuales se establece esa
linea, sobre todo a nivel federal, aumentando la incertidumbre de que el pais pueda
programar los recursos en sus metas y planes financieros.

Las asimetrias y tensiones entre la 16gica esperada del programa implementado y las
evidencias de la realidad (demoras en la ejecucidn, brechas entre los resultados esperados
y concretados por las operaciones disefiadas utilizando nuevos instrumentos de préstamo,
falta de sustentabilidad de los proyectos etc.), en una alta proporcion fueron consecuencia
de la influencia de los aspectos institucionales y del contexto. Ellos fueron
insuficientemente reconocidos como problemas en los diagndsticos. La actuacion de esos
aspectos son los que producen resultados imperfectos y comportamientos no esperados.
Los programas del Banco mayoritariamente tuvieron una légica técnica sélida, pero no
han dado el justo mérito a la influencia de las restricciones institucionales. Estos temas
son importantes y comunes en todas las dreas de actuacion. No se originan
exclusivamente en las dificultades de la legislacion, del ciclo politico o la consistencia
con los procedimientos de control nacionales, sino también en la institucionalidad del
Banco.

Los productos no financieros (PNF) no han estado focalizados apropiadamente a la
diversificacion de las demandas de soluciones innovadoras y sofisticadas en los temas de
desarrollo. La complejidad del pais no puede ser remediada por referencias en
experiencias similares en la region. El pais procura acertadamente que el Banco
desarrolle un rol catalizador y complementario en este sentido también. Lo importante no
es solo el volumen de los recursos, sino la calidad y el impacto en resultados del uso de



los mismos. Para los PNF ello significa una reduccién de la atomicidad que predomina y
una relacién mds directa con los programas nacionales, tengan o no financiamiento como
préstamos. No se visualiza al Banco por su contribucién al conocimiento sino porque
permite un acceso a redes de informacién en forma eficiente a las fuentes de
conocimiento y por tener trdmites mds rapidos para ello.

B. Qué Banco se requiere en la nueva estrategia de pais?

El Banco es un actor pequefio en el financiamiento de la economia brasilefia. Esa
caracteristica en un pais de gran dimension, ha hecho que el valor agregado de su rol se
identifique con la capacidad de establecer una contribucion selectiva a la inversion
en nichos dentro de los desafios de desarrollo prioritarios en que Brasil requiere que
se involucre. Pequefios cambios en la economia o en la politica brasilefia tienen un efecto
muy importante en la cantidad de recursos y el tipo de apoyo requerido al Banco. Cuando
esos requerimientos se dan en periodos con fuerte impacto de crisis externas o de
reordenamiento del endeudamiento externo, el pais requiri que el programa se concentre
en el sector publico y tienda a generar un flujo anual de caja neto positivo que compense
como minimo su servicio de deuda”. Cuando se enfrentan periodos expansivos
predomina la limitada capacidad que tiene el Banco en atender la demanda potencial de
recursos de Brasil de acuerdo a los niveles de exposicién y riesgo involucrados.

Pero Brasil no altera su demanda de recursos del Banco para proyectos de inversion y
cooperacion técnica, aun cuando se enfrenten contingencias de corto plazo en los ciclos
de los negocios. Esta caracteristica, dificil de encontrar en otro pais de la region, crea un
contexto de continuidad y estabilidad al rol del Banco en el apoyo de acciones de
desarrollo sustentable de largo plazo.

La integracion de los productos financieros con los no financieros del Banco ha
venido aumentando en importancia y complejidad. Las autorizaciones para endeudarse y
la aprobacién del programa pais, dependen cada vez més de la importancia de lo que el
Banco agrega a los recursos financieros que provee. El conocimiento y el trabajo
analitico proveniente de sus ventajas como organismo especializado en la economia
politica de la regién, la capacidad de concebir soluciones para temas clave y el
fortalecimiento de las capacidades institucionales nacionales para mejorar la calidad de
los servicios y de los resultados, forman parte esencial de la contribucién que se busca de
las instituciones multilaterales. En estos temas Brasil presenta una situacién compleja.
Por un lado tiene capacidades propias y experiencia efectiva de excelencia en varias areas
de actividad econdémica y social que el Banco debe tener en cuenta a la hora de definir en
donde realizar trabajo analitico y en qué temas actuar. Por otro lado, tiene sectores y
niveles de gobierno con capacidades analiticas, de gestion institucional y de aplicacién de
conocimientos menos desarrolladas. Ese progreso asimétrico agregado al rol selectivo de
la relacién programatica, hizo que esa demanda de conocimiento en expansion sea dispar,
mas especializada y sofisticada.

La caracteristica de pequefio actor de desarrollo actuando en nichos especificos ha venido
generando la necesidad cada vez mds apremiante por un Banco administrativamente
agil y flexible en el ciclo de los negocios'*. La reduccién de los costos transaccionales y
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demoras mediante una mejor adaptacion a las velocidades de los cambios en la demanda
y a la volatilidad proveniente del contexto institucional es un objetivo estratégico de la
relacion con los organismos multilaterales. Esta situacion mds la priorizacion de
prestatarios mas complejos y sofisticados seguird requiriendo esfuerzos de innovacién en
los instrumentos utilizados en la relacion sustantiva, estimulando una mayor
armonizacion y utilizacién de los procedimientos y sistemas nacionales y una mayor
consistencia con el ordenamiento plurianual de la ejecucion presupuestaria y la calidad de
la ejecucion del pais

El Banco estd enfrentando el desafio de explorar nuevos caminos para el diseiio del
programa de pais, que partan de una jerarquizacién de los objetivos y los instrumentos
donde es prioritario que intervenga el Banco de acuerdo a las necesidades del pais. Ello
hace que el enfoque deba moverse mds alld de programar por lo que potencialmente
puede contribuir el Banco, o en base a lo que se entiende es mejor para todos los paises
de la regién o en replicar mejores practicas, presumiendo a-priori su efectividad. La
atribucidén del programa requiere apoyarse en una justificacion de que el escenario que se
jerarquiza en la atribucion es el que mejor atiende los temas que mas comprometen su
efectividad. Dentro de esos temas estdn incluidas las modalidades més convenientes para
la implantacién, reconociendo que la efectividad para el desarrollo del programa es
también un producto de los medios que se utilizan para lograr las metas establecidas.

C. Los riesgos emergentes: la crisis internacional y la sustentabilidad del
crecimiento de Brasil

Las perspectivas de sustentabilidad del crecimiento observadas en el afio 2008 se han
deteriorado en el marco de los impactos que, desde el segundo semestre, estd recibiendo
el pais de la profunda crisis financiera y real que estd afectando al mundo desarrollado.
Se agravaron las condiciones de acceso al mercado internacional de crédito, se aceleraron
las salidas de capital, se produjo una desvalorizacion abrupta del real, se enfrenta una
caida significativa de los precios de las commodities y se observa una importante
contraccién del crédito interno que estaba creciendo sin grandes rigideces y se habia
convertido en un estimulo a la demanda agregada. El nuevo patrén del financiamiento del
mercado de capitales alcanzado, muy compatible y adecuado con el crecimiento que
estaba buscando Brasil, se estd viendo fuertemente influido por las tendencias
contractivas internacionales. La situacidén externa que habia convertido al pais en un
acreedor neto del exterior se estd extornando a una gran velocidad. Afortunadamente, los
sistemas de supervision financiera son buenos y modernos, no imponiendo riesgos
adicionales por ese lado.

Por otra parte, los problemas que existian antes de la crisis internacional que, si bien no
eran significativas en el contexto del pasado, adquieren nueva relevancia ahora. En
particular, el PIB estaba creciendo un 4% por encima del PIB potencial; el nivel de
utilizacion de las capacidades instaladas estaban en niveles record de uso y no se sabia si
llegarian a tiempo las inversiones en los sectores clave, sobre todo en energia eléctrica y
gas. El ahorro interno estaba creciendo por encima de la inversion y habian evitado
depender del ahorro externo en varios afios. Ahora, la cuenta corriente positiva se esta
revirtiendo. Las necesidades de reformas en el mediano y largo plazo en el mercado
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laboral, la seguridad social (sobre todo) y la gestion publica para aumentar la eficiencia
de los gastos sociales permanentes, aparecen mas cercanas por su impacto contingente.

La solida situacion fiscal asi como las cuentas externas y una relaciéon deuda neta/PIB
muy baja, habian permitido generar un gran colchdn de reservas para resistir problemas
de ciclos globales normales. Actualmente es muy dificil prever el alcance y la duracion
del impacto de la crisis, asi como las posibilidades que tendrd el Banco para atender el
trabajo con la regién. Ello ampliard la incertidumbre del contexto en el que se va a
desarrollar la programacién con el pais, que va a estar muy influido por la sostenibilidad
de su recuperacién'’. Lo tinico que se puede anticipar es que esta situacién critica estd
lejos de poder ser considerada como normal y tendrd un impacto muy importante en la
certeza de los escenarios que se proyecten y en la cantidad de recursos y el tipo de
operaciones que se requieran por parte del principal cliente del Banco.

RECOMENDACIONES

Se presentan a continuacion las recomendaciones de la evaluacion.

Primero. Explorar la adopciéon de un enfoque mads flexible y especifico en la
programacién de préstamos de largo plazo que utilice planes de negocios a menor plazo,
tenga en cuenta las rigideces institucionales y la consistencia con la programacién
estratégica y presupuestaria.

Segundo. Mejorar la formulacion analitica y el uso gerencial del modelo de identificacion
de desafios y de restricciones institucionales, del pais y del Banco, que afectan a la
efectividad del programa. Ese modelo deberia apoyarse en un andlisis que incorpore su
interacciéon y la jerarquizacién del conjunto de temas y riesgos sobre los que son
prioritarios actuar'®.

Tercero. Proveer un enfoque de evaluaciéon de los resultados que se funde en la
jerarquizaciéon y priorizaciéon de objetivos y metas en los temas que mds limitan la
efectividad de los planes de negocios. Proyectar el horizonte en donde se producirian los
resultados, teniendo en cuenta los impactos esperados del contexto y los riesgos
externos.

Cuarto. Explorar la posibilidad de lograr acuerdos con el pais para consensuar metas de
reduccién de tiempos en el ciclo de proyectos y una mayor integracién con los sistemas
fiduciarios nacionales. Esto refleja un hallazgo de este estudio, de que cuantos mds
complejos son los procesos analiticos, administrativos y decisionales, menos importantes
tienden a ser los contenidos, y la evaluacién de resultados pierde oportunidad y
relevancia.

Quinto. Proveer guias explicativas y pardmetros sobre el tipo de riesgos que el Banco
enfrenta y los que deberia aceptar asumir en el caso de Brasil, para la implementacion de
una gestion basada en el desempefio y en la gestién de los riesgos, de acuerdo a lo
mandatado por el Realineamiento. Esto deberia incluir tanto a la cartera soberana como a
la no soberana, teniendo en cuenta los beneficios netos de la solucién que se implemente.
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Sexto. Incorporar en el programa indicadores que justifiquen la efectividad de los
instrumentos de préstamos y otros mecanismos financieros utilizados, evaluando su
contribucion a los aspectos transaccionales y a los resultados de las intervenciones'’.
Verificar que los objetivos por los cuales se utilizan esos nuevos instrumentos financieros
son consistentes no solo con la programacidn, sino también cuando se concretan en
operaciones.

Séptimo. Concentrar los PNF del Banco en el conocimiento identificado en las lecciones
aprendidas, teniendo en cuenta los temas en donde Brasil no tiene ventajas, liderazgo de
conocimiento o experiencia reconocida. El trabajo analitico deberia privilegiar en el
como se hacen las cosas y en las destrezas operativas y gerenciales de quién las hace.

Octavo. Fortalecer el seguimiento del desempefio del nuevo modus operandi del trabajo
con los Municipios y los Estados, con o sin garantia soberana, enfatizando la consistencia
entre el fortalecimiento de la participacion de los gobiernos subnacionales en politicas
publicas, la profundizacién de la intermediacién financiera integrada y el desarrollo
equitativo de capacidades institucionales descentralizadas.

Noveno. Reducir las asimetrias en las capacidades de gestion de los beneficiarios en cada
nicho del programa, como forma de reducir las inequidades que impactan a la calidad y
desempefio de la gestion publica.

Décimo. Fortalecer la capacidad de coordinacién intersectorial en el Banco para
interactuar en iniciativas multisectoriales y con pluralidad de actores que caracterizan al
programa de pais, elevando la sinergia del conjunto. Los proyectos se asignan por
divisién en cada sector pero pueden tocar otros sectores o divisiones. La efectividad de
las intervenciones en este programa puede requerir esfuerzos adicionales de consistencia
técnica interna, ajustes en los presupuestos, flexibilizacién de las responsabilidades en el
proceso de los proyectos y mejora en la supervision de los mismos.
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L. CONTEXTO DEL PAIS Y DESAFiOS DE DESARROLLO

Evolucion y principales logros del pais en el periodo

A partir de la crisis de 1999, Brasil para asegurar la estabilizacion
macroeconoémica adoptd un marco politico basado en tres pilares: establecimiento
de objetivos de inflacién, tipo de cambio flexible y metas de superavit primario
consistente con los niveles de deuda e incertidumbre acerca de su dindmica en el
futuro. Esta politica se adopté en el marco de un programa con el Fondo
Monetario Internacional (FMI) firmado en 1998 y que se extendié hasta el 2005.
Al mismo tiempo el pais siguié ingenidndose para enfrentar las restricciones

. », . z . 1
estructurales que impedian reasumir su desarrollo econémico 8

El crecimiento se aceleré solo moderadamente, aunque se alcanz6 un mayor nivel
de estabilidad que trajo aparejado mejoras importantes en el poder adquisitivo de
la poblacién. Una politica activa de proteccion social ayudé a consolidar mejoras
en los niveles de pobreza e indigencia, pero la desigualdad de los ingresos decay6
levemente en el periodo”.

En mayo de 2000, se sancion6 la Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF) que
prohibi6 a los gobiernos subnacionales asumir nuevos créditos provenientes de
otro nivel de gobierno, con lo cual los programas de créditos externos soberanos
que se repasaban desde el nivel federal (y estadual, en el caso de los municipios)
enfrentaron mdés dificultades para operarzo. Los créditos externos podian ser
tomados directamente por los gobiernos subnacionales pero con garantia soberana
y la aprobaciéon de los mismos tenia que ser autorizada por la Secretaria del
Tesoro Nacional (STN) de acuerdo a lo establecido por la LRF*.

La elevada deuda publica, que era uno de los factores que mdas contribuian al
déficit fiscal global, obligé al Gobierno a mantener superdvit primarios
considerables para compensar los pagos de intereses, reducir el endeudamiento en
relacién con el PIB, restringiendo las opciones de financiamiento, lo que
contribuy6é a mantener altos tipos de interés. La deuda publica neta de alrededor
del 55% del PIB en esos momentos, también limitd la capacidad de inversiéon
publica, aumentando la dependencia en las inversiones privadas para apoyar el
crecimiento y el aumento de la productividad. La inversion privada enfrentaba la
inexistencia de un mercado de crédito de largo plazo para financiar la formacién
de capital fisico que permitiera superar la limitacién sefialada en la inversion
publica, excepto por los instrumentos de créditos directos con tasas de interés
reguladas (e.d. BNDES)®.

En el segundo semestre de 2002 y en el primer trimestre de 2003, el crecimiento
se vio afectado por las salidas de capital debidas a una crisis de confianza frente al
cambio de gobierno. Ello exigié una politica monetaria ain mds rigurosa. La
incertidumbre existente en el entorno econdémico internacional y la inquietud por
el curso que seguirian las politicas econdmicas tras las elecciones presidenciales,
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ejercieron gran presion en las variables financieras, entre ellas, el tipo de cambio
y los tipos de interés, afectando el crecimiento econémico.

Pese a los temores existentes y la caida de las inversiones externas, el periodo
estuvo signado por una exitosa transicion presidencial, beneficidndose Brasil de
un extraordinario desempefio de la balanza comercial. Las exportaciones
brasilefias registraron buenos resultados, aumentando mas del 50 % expresado en
dolares entre 1999 y 2003. Como resultado del crecimiento de las exportaciones
de bienes y servicios aumentaron de un 22,9% del PIB en 2000 al 30% en 2003.
Aunque esta proporcién es inferior a paises similares, confirma la creciente
integracién del Brasil a la economia mundial y los beneficios que ello aporta
al pais.

A partir del segundo semestre del 2003, se comenzaron a observar sefiales de
recuperacién del nivel de actividad. El cumplimiento de los compromisos del
nuevo gobierno, conquista la credibilidad interna e internacional, mostrando la
continuidad de la politica macro-econdémica, apostando a la reforma de la
seguridad social y a la reforma tributaria como las anclas fundamentales del
proceso de reformas de este gobierno.

En 2004 se comienzan a observar los logros de la politica econémica y social
implementada. La economia crece moderadamente y mejora sustancialmente el
desempeifio inflacionario, con marcados progresos en reduccién de la pobreza y en
la equidad de los ingresos. Se logran desempefios macroeconémicos importantes
y sostenidos basados en la solidez de las politicas, las condiciones econdémicas
globales favorables y la consolidacion de la baja de la inflacion. Los significativos
superavits fiscales y del resultado comercial determinaron un escenario con
mayores recursos para el crecimiento y progresivamente se convirtieron en la
prioridad del gobierno, sin poner en peligro el contexto de estabilidad que sigue
siendo el objetivo fundamental.

El pais continu6 la expansiéon alcanzando en 2007 dieciocho trimestres de
crecimiento consecutivos, con baja inflacién y con tipo de cambio flexible. El
crecimiento se soporté no solo en la expansiéon del consumo, sino
fundamentalmente en la inversion. La diversificacion de exportaciones redujo la
concentracion por producto y region de destino y se produjo un importante
crecimiento de la IDE, del mejoramiento tecnolégico y la importacion de bienes
de capital. El mercado de capitales se desarroll6 en forma muy dindmica; algunas
empresas comenzaron a financiarse crecientemente con acciones y bonos. Se
mejord significativamente la productividad total de los factores y la tasa de
crecimiento potencial, reduciendo significativamente la vulnerabilidad externa de
la economia™.

Los sucesivos mejoramientos en las calificaciones de riesgo fueron ayuda detrds
de los progresos en las condiciones de ahorro/inversion. Ademads, se crearon mas
espacios para enfrentar los impactos adversos del ciclo dado la elevada formacién
de reservas internacionales (que actualmente alcanza los US$ 200,000 millones),
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las mejoras en el sistema financiero, la reduccién de los niveles de deuda publica
externa neta a niveles cercanos a 024, asi como la notable caida en los
requerimientos de financiamiento bruto del sector publico, en un contexto de tipo
de cambio flexible. Los problemas financieros son méds de como crear espacios
fiscales para gastar, que de financiamiento de ese gasto.

A pesar de que el crecimiento presentd tasas mas modestas respecto a otros paises
emergentes similares (3.8% acumulativo anual en 2000-2007), los ingresos de los
pobres crecieron en forma mucho maés significativa (8% acumulativo anual en
mismo periodo). Ello estd muy relacionado a los éxitos de sus programas sociales
y al mejoramiento de los ingresos del trabajo, que ademds practicamente se
financiaron con recursos corrientes>. El pais adopt6 la decisién de financiar el
gasto social (que es mayoritariamente gasto permanente) sin endeudamiento®.

El logro de los superdvits fiscales primarios descansd principalmente en el
crecimiento de la presién tributaria (que sin embargo sigue siendo alta y
distorsiva) y en la reduccioén de la inversion publica. Se elevé como prioridad
fundamental la mejora del desempeiio y de la eficiencia de la gestion de ese gasto.

Ademads se resolvié utilizar parte de las reservas producto del excelente
desempefio fiscal para continuar promoviendo e implementando politicas de
inclusién social, financiando proyectos fundamentales de inversion publica y
privada que contribuyan a reducir la importante brecha en la infraestructura fisica
y social (PAC)27. También comienza a ser mas nitida la sociedad con el sector
privado buscando sinergias con el sector publico para apoyar el crecimiento y
cumplir las metas de reduccidn de la brecha en infraestructura.

El riesgo que permanece es que la velocidad del crecimiento de la inversion, que
se planifica y se promueve para reducir la brecha en infraestructura y profundizar
la equidad de oportunidades del federalismo no sea lo suficientemente rapida para
llegar a tiempo con los requerimientos del crecimiento potencial, sin minar los
objetivos de superdvit primario y de calificacidon de riesgo de la inversion.

Los desafios de desarrollo

En esta seccion se resume los principales elementos de la economia de Brasil que
se estiman condicionan su crecimiento de largo plazo. Esos elementos no
aparecen en forma individual sin que se interrelacionan entre si, haciendo que no
todas las restricciones sean igualmente importantes. Aqui se destacan las que la
evaluacién entendi6 son esenciales.

En una visién de largo plazo, el desempefio del crecimiento de Brasil se ha
deteriorado desde 1980, después de haber sido considerado entre los paises de
mayor crecimiento relativo en los cincuenta afios anteriores. Ese menor
desempefio parece deberse a no haberse recuperado totalmente del segundo shock
petrolero y a la crisis de la deuda externa®®. El crecimiento promedio desde 1980
fue sensiblemente menor y mds voldtil, con una tasa que fluctué alrededor del



1.17

1.18

1.19

1.20

25% acumulativo . Crecimiento del PIB real 1948-2007 (%)

anual, muy por
debajo del rango
entre 6 y 10% que ! \
prevaleci6 en la L W

tasa desde la post ®

guerra hasta 1980. | | | \ / N
I I

Desde 1980 hasta gE“||§

2002 se desacelera

y se hace maés afo
volétll el | mmm Variacién anual —+—Promedio mévil de J afios |

—

1986
1988
1994
1996
1998
2000
2002
2004
2006

1 992-'\‘\

crecimiento de ™

Brasil, muy influido por el impacto de choques externos mas frecuentes. Se
observa, sin embargo que en la mayor parte del periodo su tasa de crecimiento
estuvo por detrds de la region y del mundo. Esa evolucién sugiere que el modelo
de desarrollo relativamente cerrado de Brasil genera un crecimiento menor que el
que surge del desempefio de la economia mundial. Los impactos de los choques
externos desde 1994, parecen confirmar que el crecimiento de Brasil es muy
proclive a los impactos de los mercados financieros internacionales y que, como

la mayorfa de los paises de 1a  ¢racimiento del PIB real por periodos (% por afio)
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La reciente expansion econdémica desde 2003, confirma que los factores
determinantes del desempeiio de la economia brasilefia, no estuvieron explicados
por los aspectos externos que no pueden considerarse como los que justifican que
no se haya recuperado el dinamismo del pasado. En un periodo de fuerte
expansion de la economia, Brasil se transformé en un exportador de ahorros, con
una cuenta corriente superavitaria en 2003-2007°°, comportamiento que no se
hubiera esperado de una economia con abundantes recursos humanos y naturales.
A pesar de que Brasil en este periodo se benefici6 mucho del crecimiento de la
demanda mundial y de los precios de los commodities, la tasa de crecimiento del
PBI sigui6 estando por detrds del promedio de la regién y del mundo®".

Estas tendencias sugieren, que las restricciones mds activas al crecimiento
provienen de la parte interna de la economia, sin desconocer la importancia de
profundizar la insercién en los mercados mundiales de Brasil, que sigue siendo
una economia relativamente cerrada.

Una de esas principales restricciones internas de la aceleracion del crecimiento ha
sido la baja tasa de acumulacién de capital, que refleja los bajos niveles de
inversion, notablemente en el capital humano™. El bajo nivel de la tasa de ahorro
interno sigue siendo, a pesar de la evolucidén reciente, uno de los factores
principales que incide en la baja inversion. También son importantes las
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restricciones fiscales originadas en el crecimiento de los gastos corrientes que
pone presién a la politica monetaria e impacta a los ya reducidos niveles de
inversién publica por el impacto de los importantes superdvit primarios. La
infraestructura y los bienes publicos con insuficiente desarrollo son factores,
también, que pueden restringir la sustentabilidad del crecimiento en un futuro
préximo.

La reducida inversion publica que contribuyé a ampliar la brecha en la
infraestructura y en los niveles del capital humano, incide ulteriormente en que
los retornos de la inversion privada sean mas bajos. Los niveles de inversiéon en
infraestructura han declinado substancialmente en los ltimos afos y a pesar de
que se han venido expandiendo desde 1999, se ha enlentecido la expansion de las
capacidades de generacion energética y transporte excepto comunicaciones.
Aunque Brasil se sitia bien con el resto de paises de LAC, comparado con paises
similares en grado de desarrollo e ingresos es equivalente, salvo en lo que
respecta a carreteras pavimentadas y redes de transportes donde, en general, esta
retrasado. Con tasas de crecimiento como las vistas en los dltimos tiempos, la
falta de expansion de las capacidades instaladas de la infraestructura van a
constituirse en importantes restricciones al crecimiento.

Brasil tiene historicamente problemas con el nivel del capital humano. La
situacion ha venido mejorando en la buena direccién pero no a la velocidad que se
requiere. El promedio de los afios de escolaridad del total de la poblacién mayor a
25 afnos ha venido creciendo desde 1981 de 4 a 7 afnos. El ICS (Investment
Climate Survey) del Banco Mundial (BM) informa que el nivel de educacién y de
destrezas de los trabajadores es destacado como el principal obsticulo de
crecimiento por el 40% de las empresas entrevistadas. Comparado con otros
paises los logros de Brasil avanzaron menos, amplidndose significativamente las
diferencias en algunas dimensiones (ensefianza secundaria completa). Otros
indicadores siguen siendo preocupantes, como la baja proporcién de poblacién
que finaliza la educacién secundaria (menos del 15% de la poblalcién)33 .
Comparado con el nivel de desarrollo (tasa de crecimiento per cdpita) la evolucién
del stock de educacidn es bajo.

Los programas sociales como Bolsa Familia han sido muy efectivos para aliviar la
pobreza en el corto plazo y tiene un impacto redistributivo significativo. Sin
embargo, a pesar de los efectos que tiene sobre la matricula y la asistencia escolar,
no se han podido observar atin un impacto sobre la transmision intergeneracional
de la pobreza®.

Respecto a las imperfecciones del gobierno, los indicadores sobre el ambiente
para hacer negocios™ informan que Brasil mantiene niveles peores a la tendencia
media de LAC y muy por debajo de los alcanzados por el mundo desarrollado.
Comparativamente el costo de hacer negocios en el pais es relativamente alto
respecto al nivel de desarrollo alcanzado (medido por el PBI per capita)36.
Respecto con los paises de ingresos medios esas diferencias no son tan
significativas, aunque contrasta con otras investigaciones en donde encuentran
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que la importancia de esta restriccion en Brasil es sensiblemente mayor37. Las
percepciones empresariales confirman lo sefialado, aunque no ubican a la calidad
de las regulaciones laborales y a la informalidad en el tope de la lista de los
obstdculos al desarrollo, aunque son significativas en el total’®. Los niveles
importantes de informalidad y la falta de competencia afectan a la inversién™, la
productividad de la economia y/o la innovacién que permita lograr escala y
desarrollo tecnolégico para acceder a un mercado ampliado. Todo ello afecta
ulteriormente los resultados fiscales condicionando las politicas publicas.

Se destaca como una restriccion importante a la carga tributaria que se ha venido
incrementando casi continuamente desde los 90s (en 1991 fue el 24% del PIB)
alcanzando un 36% actualmente, existiendo una gran variacion entre los sectores.
Existe mucha variacion en la carga tributaria entre sectores de la economia, y los
tramites involucrados en los pagos de las obligaciones impositivas son largos,
voluminosos y costosos. Estos hechos ayudan a mantener altos los costos de
capital y la informalidad.

Respecto a las imperfecciones del mercado, se destaca la baja tasa de innovacién
de la gran mayoria de las firmas se que refleja en un severo problema de adopcién
de tecnologia y de insuficiencia de inversion. La diferencia con los paises
desarrollados es muy considerable. Por otro lado, el grado de participacion del
sector privado en la construccién, administracion u operacién de bienes y
servicios publicos ha estado constrefiida e insuficientemente regulada. En relacién
al sistema financiero, las tasas de interés reales, aunque declinantes, siguen siendo
altas. Ese alto costo de intermediacion refleja las altas tasas de fondeo y
problemas micro asociados con altos costos operativos y de costos de
sostenimiento de la cartera pesada. El crédito direccionado en condiciones mas
favorables que las del mercado™, son atn una proporcién importante del crédito
bancario (30%). Este crédito destinado es fundamentalmente para capital fisico
que no es financiado con los fondos no destinados*'. Las firmas mds dindmicas y
grandes promovieron un importante desarrollo del mercado de capitales en los
ultimos afios, generando una fuente de financiamiento confiable pero concentrado
en un nimero pequefio de empresas. El acceso a crédito del sistema financiero
privado para el financiamiento de largo plazo de inversiones por parte de micro,
pequefias y medianas empresas es practicamente inexistente. Este tramo es
atendido principalmente por el BNDES.

Desde la situacion fiscal el pais enfrenta algunos dilemas. Muchas cosas
mejoraron como lo institucional, la transparencia y la responsabilidad fiscal, la
consistencia con las politicas macro, la administraciéon de la deuda reduciendo
notablemente la exposicién cambiaria y, mds recientemente, los riesgos en la tasa
de interés.

Sin embargo, la necesidad de mantener el alto superdvit primario para evitar que
crezca la relacion deuda sobre PIB que hoy es sostenible, la alta carga tributaria y
elevada tasa de interés, asi como la necesidad de ampliar la inversién publica,
pone a la morigeracién de los gastos corrientes en el centro del problema42. En el
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medio plazo existen incertidumbres sobre la evolucion de estos gastos, sobre todo
los vinculados al crecimiento de los gastos de la seguridad social®’. Todo ello
hace que el desempefio y la eficiencia del sector publico aparezca como una de las
principales prioridades de la politica*.

Brasil vino requiriendo menos recursos del Banco para el gobierno central y una
mayor participacion con los gobiernos subnacionales. El énfasis en el rol de
nuevos actores (estados, municipios, bancos de desarrollo y sector empresarial
privado y publico) y en el desarrollo de mecanismos fiduciarios mas adaptados a
las caracteristicas del pais, constituyen la columna vertebral del proceso de
negociacién y aprobacién de los recursos soberanos y no soberanos del Banco™®.
A nivel de las politicas nacionales se ve al Banco como socio para complementar
y optimizar la implementacién de las mismas.

En relacién a la utilizaciéon de mecanismos fiduciarios y financieros consistentes
con la normativa nacional, se enfatiza el objetivo de que el responsable de las
operaciones con el sector publico sea el beneficiario final. Este debe cumplir con
las condiciones de la responsabilidad fiscal, la normativa nacional de la ejecucién
de recursos y, ademds, las regulaciones del Banco. Esto impone serias
limitaciones a la flexibilidad de la ejecucidn, agravado por la desigualdad en las
capacidades de gestion de cada entidad.

La descentralizacién en los gobiernos subnacionales ampliard el nimero de
intervenciones, expandird las de montos menores, requerird facilidades de
préstamos nuevas que las aglutine para hacerlas manejables, y requerird
mecanismos de supervision consistentes con la mayor capilaridad que se requiere
a las acciones del Banco. El gobierno central ha considerado importante recurrir a
la capacidad e instrumentos del Banco para desarrollar esas nuevas formas de
ejecucién®®, a través de las cuales el pafs fortalece la coordinacién de las
capacidades institucionales para la implementacion de politicas y acciones
publicas a nivel descentralizado.

II. LA CONTRIBUCION DEL PROGRAMA

La evaluacion del programa de pais tiene una singular importancia porque Brasil
ha sido el principal tomador de préstamos del Banco, influyendo en su flujo de
fondos y exposicion, asi como en la experimentacién de los aspectos operativos.
Su disefno en 2000-2007 supuso mds de US$ 10.000 millones (diez mil millones)
en préstamos en el periodo, tocando un gran nimero de sectores economicos y
sociales y todos los niveles de gobierno.

La intenciéon del programa

Con posterioridad a 1999, las nuevas condiciones nacionales, en especial la
legislacion de responsabilidad fiscal y la decisién de gobierno de mantener
superdvit primarios, condicionaron un nuevo enfoque del programa 2000-2003.
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Esto supuso que se tuviera que dejar de actuar via operaciones de inversion de
gran dimensién con el gobierno federal para los sectores sociales’’ que se
canalizaban a los gobiernos subnacionales, permitiendo una extensa cobertura.
Ello implic6 operaciones de menor dimensiéon y de cardcter innovador,
focalizados en temas prioritarios, vinculadas a los gastos presupuestarios
protegidos y una mayor concentracion en los gobiernos subnacionales con
capacidad de adquirir nuevos financiamientos.

A vpartir de 2003, el Plan Plurianual Brasil para Todos del gobierno,
complementado por otros planes plurianuales de los Estados, establecié la
estrategia del pais para los cuatro afos siguientes. El plan asumi6 el
mantenimiento de los esfuerzos para asegurar la solvencia fiscal y el equilibrio
externo, para el logro de la estabilidad y el crecimiento. La orientacién se articul6
detras de tres objetivos: i. la inclusion social y la reduccién de las desigualdades;
ii. crecimiento con generaciéon de empleo y renta, ambientalmente sustentable y
reductor de las desigualdades; y, iii. promocién y expansion de la ciudadania y
fortalecimiento de la democracia. Las prioridades de la implementacién de ese
plan fueron fijadas por el gobierno en el PPA.

El programa reflej6 la confluencia de una maduracién politica e institucional con
condiciones econdmicas mds adecuadas que permitia pensar en un ciclo de
crecimiento sustentable con reduccion de la pobreza y mayor equidad. Ello
promovid una revision de la cartera que supuso una significativa cancelacién de
recursos que reflejo, el cambio del enfoque estratégico del gobierno, que preferia
operaciones vinculadas a apoyo de politicas publicas en lugar de proyectos
aislados; la reduccion del sobre-dimensionamiento de algunos proyectos; e
instrumentos financieros mds adecuados para ese momento; y la situacién
cambiaria que generaba un exceso de recursos disponibles.

En 2004 se aprobd otra estrategia con el Banco cuando el gobierno tenia la
situacion macroecondmica mdas bajo control. La estrategia pais establecié
orientaciones de desarrollo similares a la de la estrategia 2000-2003 pero
introduciendo las restricciones que el contexto y la orientacion de politica
establecian.

Resumidamente los objetivos fueron: i. apoyar el crecimiento per cdpita
sostenido, apoyando programas de crédito a la pequefia produccion, la
competitividad y la productividad de los factores, la infraestructura preservando el
medio ambiente, y la profundizacion del trabajo con el sector privado y la
asociacion con el sector publico; ii. soportar programas sociales para reducir la
pobreza, logrando un pais menos desigual y la formacién del capital humano; iii.
mejorar las condiciones de vida en las ciudades, apoyando a los gobiernos
subnacionales a mejorar la equidad en el acceso y la calidad de los servicios
publicos de los segmentos mds pobres de esa poblacién; y, iv. fortalecer
institucionalmente el desempefio del sector publico en sus tres niveles de
gobierno, fortaleciendo el federalismo fiscal y los organismos de control.
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Desde 2006 se comenzaron a observar las reacciones a los cambios estratégicos
planteados por el gobierno en el relacionamiento con el Banco que no habian sido
totalmente anticipados en la programacién. Esos cambios se dieron en un contexto
en donde se observaba la consolidacion de los progresos en la reduccién de la
pobreza, la sustentabilidad de la estabilidad macro fiscal con reestructuracion de
los pasivos externos, una cuenta corriente con un déficit financiable localmente y
la ampliacién del acceso al mercado de capitales. La preocupacion por el impacto
fiscal de los proyectos de inversion en las cuentas publicas que habia
predominado anteriormente se redujo.

El cambio en el ambiente fiscal permitié pensar més en proyectos estratégicos con
los gobiernos subnacionales, que complementen los programas de inversién con
recursos internos. El aceleramiento del crecimiento® permitié crear mds espacios
que en los afios anteriores para desarrollar relaciones con los estados y los
municipios detrds de politicas publicas, sin violar las metas financieras. Ello
permitid una relacion mds equilibrada entre productos financieros y no
financieros, aumentando su adaptaciéon a un proyecto de pais en expansion,
centradas en el crecimiento y en la consolidacién de los logros en materia social y
estabilidad®.

En 2007 la implantacién del realineamiento del Banco en el pais tuvo un impacto
inicial que transformé el relacionamiento en algo errdtico, creando
desorientaciones sobre quiénes eran los responsables estratégicos y operativos.
Esto en la préctica, amplié las demoras y las dudas sobre los aspectos que se
venian acordando para superar problemas pasados que enfrentaban la cartera y su
expansion. Ello obligd a una revision del sistema de relacionamiento y de didlogo
institucional con SEAIN y COFIEX con la representacion para resolver esos

desencuentros>’.

Este sistema, actualmente en operacion, cre6 una simbiosis entre la gestion
politica y estratégica de esos organismos de gobierno con los aspectos operativos
de todas las ventanillas del Banco’'. Esto permiti6 ampliar la capacidad de
apalancamiento de la programacién y el didlogo institucional a todos los niveles
de gobierno52 y con el sector privad053. Asimismo, contribuyd a mejorar la
interlocucién - no exclusivamente en lo fiscal - entre los organismos de
contraparte del gobierno y los clientes directos de los préstamos del Banco,
reduciendo los problemas que se creaban por su no participaciéon en la génesis de
las operaciones™,

La capacidad del programa en anticipar sus resultados

El andlisis hallé que el programa fue més una forma de expresar lo que cada
sector del Banco podia hacer o venia haciendo, a partir de la identificacién de
numerosos temas de trabajo que no se organizaron detrds de un modelo que los
unificara, jerarquizando prioritariamente sus objetivos. El programa no fue
concebido detrds de politicas y programas publicos concretos que lo
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contextualizaran, y tampoco se identificaron claramente las restricciones
institucionales y macro que lo condicionaban.

En el marco de las persistentes restricciones fiscales y de la necesidad de
reemplazar los mecanismos de intermediacion federal limitados y obsoletos, el
Banco estuvo jaqueado por la necesidad de disefiar nuevos mecanismos que
permitieran extender y replicar sus experiencias™ .

A ello se agregé la volatilidad de la demanda del pais y su generalidad. Los
cambios politicos asiduos y los tiempos de aprendizaje agregaron dificultades
para intermediar e implantar los contenidos de los proyectos, ampliando atin mds
esa volatilidad. Como consecuencia los objetivos de desarrollo establecidos
fueron amplios y poco precisos, contribuyendo a dificultar ain mas la falta de
jerarquizacién de sus metas.

En consecuencia, la programacion no se articulé en objetivos detras de metas
priorizadas y jerarquizadas de lo que se queria lograr. Al no ser las expectativas
por los resultados precisas, normalmente se sobredimensionaban y se referian mas
a las metas nacionales que a las especificas de la atribucién del Banco. Ello redujo
las posibilidades de medir la contribucién real del programa.

El esfuerzo que se requirid de trabajo analitico y de estudios (conocimiento)
detras del programa fue grande pero su utilidad fue limitada. No se observoé en la
légica interna de la planificacion de la produccién de conocimientos, una
integracion estrecha con los destinos del financiamiento que se propusieron, ni
con el andlisis de los riesgos de una implementacién mdas auténoma de los
recursos en el pais.

La construcciéon de los marcos de resultados en los documentos de la
programacion fue imprecisa. Se establecieron un gran niumero de indicadores lo
cual, si bien es una virtud, al estar poco vinculados con la atribucién y con un
modelo de metas jerarquizadas, fueron poco ttiles. Ademds no se encontraron
definiciones operativas suficientes para su medicion, ni una discusion sistematica
sobre la disponibilidad de informacién oportuna sobre los mismos que indicara la
procedencia y calidad de las fuentes que se iban a utilizar.

Esa falla generalizada en la informacion sobre desempefios es observable en el
ejercicio de evaluabilidad ex — ante aplicado a los documentos de programa de

ais ue son . - .

pais, b dq | Brasil:Evaluabilidad del Programa de Pais
corroborados  por 108 Indice de Indicado | Line: Hitos
resultados de la Periodo Evaluabili mll_::( ° (Ie":;;lse interme | Metas

13 lad i dios
evaluabilidad ex —post :

. SE Programa 2000-2003 30% 56% 20% 4% 40%

de las operaciones . Programa 20042007 32% 63% 1% 0% 55%

Los resultados de la evaluabilidad del programa muestran que los temas de
desarrollo no fueron adecuadamente tenidos en cuenta en los marcos de resultados
de los documentos de la programacion. La 16gica de esos marcos de resultados es
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altamente des-balanceada. La falta de lineas de base indica una dificultad
generalizada para medir el progreso de la atribucion del Banco. La inexistencia de
metas intermedias confirma el alto grado de rigidez que tienen los documentos de
programacién. El bajo nivel de metas especificas de los objetivos del programa,
sensiblemente menor a de los indicadores establecidos, indica la falta de
articulacién para comprobar los resultados acordados.

Instrumentos de préstamo previstos en la programacion y los efectivamente utilizados
Programado (Mill. US$) % sobre Total Programado % sobre Total Aprobado
Tipo de Instrumento de Préstamo Pipeline Pipeline
2000-2003 | 2004-2007 Jul.2008 2000-2003 2004-2007 Jul.2008 2000-2003 2004-2007
Prést.de Inversidn Sector Pdblico 6018 3855 5112 92% S4% To% To% T3%
Prést. Reforma de Paoliticas 4039 0% 0% B 11% 0%
Prést. de Inversidn NSG 533 736 1293 8% 16% 19% 11% 26%
Total 6551 4591 G814 100 % 100 % 100%: 100 % 100 %
Flexibles (INO SEF) o 45 20 0% 1% 0% 0% 0%
Programaticos (PFM PDL,CLP SWYAP) 203 1238 1889 3% 27 % 28% 5% 56%
Inversian tradicional (ESP ,GCR;GOM) 5815 2572 3203 899% 56% A7 % T2% 17%
Reformas Paoliticas (PBL) o o 409 0% 0% E% 11% 0%
MSG (PSL, ORI 533 736 1293 8% 16% 19% 11% 26%
Total 6551 4591 G814 100 % 100 % 100%: 100 % 100 %
ESP 4370 2372 1871 67 % 52% 27 %% A42% 17 %
GCR [=t=in) s00 0% T 24%
GO 7ES 200 832 12% 4% 12% 5%
IO 40 20 1% 0% 0% 0%
PEL 409 B% 11%
PDL 10 100 0% 1%
PFR 203 178 162 3% A% 2% 5% 2%
SVWAR 18%
PsL 533 736 1285 8% 16% 19% 11% 26%
SEF S 0%
TCR 0%
CLP 1050 1627 23% 24% 36%
[s1 LN 8 0%
Total programado {000 000): 6,551 4.591 6.814 100°% 100% 100°% 100% 100%
Total Aprobadoe {US$ 000 000): 4.466 5.676

En ese contexto, la consolidacion de nichos de trabajo fue la principal
preocupacion de la Administracion, sobre todo desde 2006 cuando el programa
mostraba indicaciones claras de obsolescencia. El énfasis en reconvertir el trabajo
con nuevos actores de desarrollo como los gobiernos sub-nacionales y el sector
privado, en un ambito de mayor flexibilidad de los instrumentos a utilizar,
aumento la eficiencia en la definiciéon de formas de actuacion mds pragmaéticas y
consistentes con un enfoque mads catalitico del Banco.

La relevancia, la coherencia y la consistencia del programa

La concrecién del programa en préstamos indica que, si se agregan los montos
programados en todo el periodo, ese guarismo es similar al de las operaciones
efectivamente aprobadas. Sin embargo, el programa no se ejecutd en ninguno de
ambos periodos de acuerdo a las expectativas que se tenian cuando se disefiaron.
Esto indica que el Banco ha sido un buen socio para atender las necesidades del
pais, pero que su programacion concretada fue poco relevante.

En el primer periodo (2000-2003), el pais no concreté los montos programados
(principalmente en infraestructura y en varios aspectos de los servicios publicos
federales), no compensado por otros destinos, respondiendo a una situacion
macroeconomica que exigia contraer la ejecucion de cartera. Esa estrategia no
anticipé correctamente el cambio politico de 2002. La nueva administracion de
gobierno desde 2003 consider6 que gran parte de la cartera adquirida era
inconveniente porque existié un cambio de la orientacion estratégica del gobierno

11
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-que preferia operaciones vinculadas a apoyo de politicas ptblicas a proyectos
aislados-, hubo un sobre-dimensionamiento de los proyectos, de instrumentos
financieros inadecuados para el momento y la situacién cambiaria que generd
exceso de recursos disponibles.

En el segundo periodo (2004-2007), si bien los montos aprobados fueron mayores
a los programados, no se anticipd la reduccién de las necesidades de
financiamiento del pais, principalmente a nivel federal. La situacion
macroeconémica era sumamente distinta a la del periodo de programacién
anterior, situacion que hacia que no se tuvieran problemas de financiamiento y se
ampliaban las reservas. Afortunadamente la caida de la cartera con el sector
publico fue mds que compensado por otros destinos (BNDES y la ventanilla
privada principalmente).

Destino institicional de 1os recun'sos del programa y de los préstamos aprobados
P amado @ I total amad Programado-Aprobade (% % destino institucional
rogramado (% sobre total programado} ' o programadao) sobre total aprobado
Nivel de Gobierno
p Pipeline p p
2000-2003 2004-2007 LZ00E 2000-2003 2004-2007 2000-2003 2004-2007
SECTOR PUBLICO 81% E2% S59% 30% BE% 7 % 5%
FED 13% 34% 4% 42% FA4% 31% 22%
EST A43% 17% A1 % 35% 58% 3% G%
MUN 26% 11% 14% 16% 57 % 5% 8%
SECTOR PRIVADO 19% 3% 41 % 7E% 53% 33% B2%
PSL 9% 16% 19% 9% E0% 1% 26%
BD y AU 10% 22% 22% 108% 100% 22% 35%
TOTAL 100% 100% 100% 9% F4% 100% 100%
Total programado Total Aprobado {Us$
(US$ 000 000): 6.166 4,561 6.814 000 000): 4,466 5.676

En ambos periodos la demanda institucional del programa fue incorrectamente
anticipada, principalmente en el periodo 2004/2007 en donde se esperaba una
demanda del sector publico del 62% del total del portafolio, y solo alcanzé a un
38% del total. Si se considera al pipeline de fecha julio de 2008 como un anticipo
del nuevo programa, se observa, a diferencia de lo sucedido en el pasado, que la
demanda econdmica que el Banco piensa va a enfrentar refleja lo manifestado por
el pais. Se quieren menos recursos para financiar al gobierno federal y un rol
creciente para trabajar con los nuevos actores de desarrollo’’. Superar la baja
calidad del gasto y de la prestacion de servicios a nivel sub-nacional pasa a ser un
desafio crucial®®.

El Banco anticip6 correctamente en el programa su rol como proveedor de
financiamiento para la inversién. Esto es coherente con la visién del pais de no
ver al Banco para atender problemas de liquidez originados en las contingencias
de corto plazo, ni en soportar financieramente reformas de politica.

En relacion a la consistencia de las intervenciones con los medios para lograr los
objetivos, en la programaciéon 2004/2007 el Banco dio importancia a la
introduccidn de instrumentos de inversion mads flexibles, menos transaccionales y
de menor costo, asi como los programaticos enfocados en resultados, tratando de
aplicar las innovaciones perseguidas por los objetivos del Nuevo Marco de

12
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Financiamiento. (NLF). El uso del SWAPs para el programa de Bolsa Familia®,
los CCLIP como una facilidad més transaccional y oportuna para trabajar con
inversiones en una misma drea sectorial o multi-sectoriales y multi-niveles de
gobierno, y los multi-fase (PFM), son ejemplos de ello. Sin embargo, el uso de los
instrumentos tradicionales sigui6 siendo significativo en el disefio programa, pero
no fue confirmado en la concrecion de operaciones.

Sin embargo, no se anticipd el significativo crecimiento que se produjo en los
instrumentos programadticos a través del uso intensivo de instrumentos mads
flexibles como el PFM y el CCLIP en las aprobaciones. El uso de SWAPs no
estaba totalmente disponible cuando se formul6 el programa. La expansion en su
uso en otros temas enfrentd ausencia de uno de los prerrequisitos para su
utilizacién que es la confianza en trabajar con los sistemas de nacionales en la
implementacion de proyectos con recursos compartidos. El ESP sigui6 siendo un
instrumento intensamente utilizado aunque con montos menos importantes.

El CCLIP, se ha convertido en un instrumento para la programacién por su
flexibilidad y adecuacién al trabajo a nivel de politicas federales con los estados y
municipios, dada su ductilidad para adaptarse a ambientes multi-actores y multi-
sectores. El uso de este tipo de linea de crédito estd aumentando rdpidamente y no
solo en esta drea ni solo en Brasil. Los CCLIP trascienden a un proyecto ya que
representan una estrategia temporal de un sector, cuyos beneficios por los cuales
se justifica la participacion del Banco, deben estar planificados adecuadamente en
el ejercicio plurianual de la programacién y en el presupuesto anual del pais. Si
bien la parte de las lineas de crédito que no se aprueba no afecta la cifra indicativa
de crédito al pais, ni los pagos por comisién de compromiso, son obligaciones
contingentes que de no cumplirse inhabilitan el logro de los objetivos de
desarrollo.

Sin embargo cuando se estructura una operacion bajo la modalidad de CCLIP se
pierde la figura de linea de crédito ya que cada operacién se aprueba como
independiente y no se asegura que las cifras comprometidas para toda la
operacion puedan concretarse de acuerdo al ordenamiento plurianual de la
ejecucion presupuestaria del pais. Del punto de vista del sector ptblico federal el
uso de esta modalidad es indiferente a cualquier otro tipo de instrumento de
préstamo del Banco. A nivel subnacional, al no participar SEAIN en la génesis de
esas operaciones se reciben iniciativas con apoyo econdémico del Banco que
responden a una agenda local o sectorial a veces con disefios ambiciosos y
complejos y con recursos sobredimensionados.

Por lo tanto el crecimiento de los instrumentos mds flexibles y programaticos, se
identifica en los disefios con el hecho de que los mismos no son usados con el
objetivo fundamental por el que fueron creados, es decir, tener una mayor
focalizacion en resultados y una mayor integracion de los desembolsos con los
sistemas nacionales. Las razones tuvieron mds que ver con que su utilizacién
redujera las restricciones transaccionales que se enfrentaban en la tramitacién y

13
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ejecucion de las intervenciones’ y cumplir con las metas de aprobacién del
programa.

2.30 Hacia futuro se observa que este enfoque de instrumentos flexibles vy
programaticos es la columna vertebral del ejercicio programatico. La demanda
para que el Banco apoye compromisos de desarrollo a largo plazo, mas
focalizados en resultados, detrds de politicas y programas de gobierno es
confirmada en la informacién que se recoge de los sucesivos pipelines. Estos
confirman también que el uso de instrumentos de inversion tradicional va a seguir
siendo importante. Ello refleja progresos en los aspectos transaccionales de estos
instrumentos y la importancia creciente que estd adquiriendo la orientacién hacia
resultados de las operaciones como tema central para la efectividad del programa
pero no tanto para su concrecion.

2.31 El enfoque de adicionar un nuevo instrumento de préstamo o un mecanismo
financiero para reducir el impacto del exceso de procedimientos y de restricciones
establecidas por el pais, condujo a centrar los esfuerzos del Banco mas en los
medios y en las regulaciones internas que en la importancia del instrumento en los
temas del pais. Del andlisis de la experiencia surge que construir el programa
teniendo en cuenta un enfoque mads en los resultados, requerird que los
instrumentos de préstamo, no sean solo ttiles para el diseno del programa sino
también cuando se estructuran operacionalmente.

Destino sectorial de la progamacion y de su concrecion en operaciones

Programado {Mill. US$} % sobre Total Programado % sobre Total Aprobado
Sector Pipeline Pipeline
2000-2003 2004-2007 L2008 2000-2003 2004-2007 Jul 2008 2000-2003 2004-2007
AG 270 165 292 4% 4% 4% % 1%
cE 1% 2%
hd 195 4% 3%
co 25 75 50 0% 2% 1% 3%|
cR 1000 Bl 22% 0% 20% 35%|
cT 50 1%
ou 285 123 |19 4% 3% 12% 10% 3%
ED 150 4z 150 2% 1% 2% 0%
EN 784 336 712 12% 7% 10% 1% 16%
) 650 30 210 10% 1% 3% 3% 2%,|
1= 0 1026 a5 1% 22% 1% 13% 18%|
ME 30 0% 1% %)
s Q00 234 a0 14% 5% 12% 5% 3%
oT
Pa 531 37 38 5% 1% 1% 2% 0%
Ps a5 1510 2% 22% 0%|
=P 85 85 720 1% 2% 1%
RM 77 164 az 1% 4% 1% 15% 3%,|
TR 2135 7T 853 3I3% 17% 4% 5% 1%
Tu 500 200 379 5% 4% B% 5%
Total Programado {006,000): 6,492 4,568 6,815 100% 100% 100% 100% 100%
Total Aprobado (mill. US$): 4,466 5,676

2.32  El andlisis del pipeline de iniciativas de préstamos, refleja esa nueva realidad. El
notable avance que se observa en algunas dreas®’, ha permitido la consolidacion
de un enfoque de nichos, al mismo tiempo que el pais es mds preciso y selectivo
en focalizar el rol del Banco. Ese progreso estd ampliando la demanda de
conocimiento del Banco, mds integrado con el financiamiento en las dreas que
Brasil no lo tiene o no tiene capacidad para hacerlo por si mismo. Esto augura un
mejor contexto para un programa mds enfocado en los resultados y en las
lecciones aprendidas de la experiencia, quedando ain incdgnitas sobre la falta de
consistencia de las intervenciones con la utilizacién de los sistemas nacionales en
la implantacién. Asimismo contribuird a mitigar los desajustes entre los proyectos
aprobados y no confirmados (ver parrafo 4.40).
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II1. EL DESEMPENO DE LA EJECUCION DEL PROGRAMA

De los 88 préstamos aprobados en el periodo 2000-2007 por un monto de $
10,142 millones que informa la base de datos del Banco, se desembolsaron $
6,356 millones al 31/12/07 (63% del total), de los cuales $ 5,735 millones (57%
del total) estdn explicados por 23 proyectos que se terminaron completamente a
esa fecha. De este total de $ 5, 735 millones, $ 3,900 millones (61% del total
desembolsado) estdn explicados por 4 proyectos, 3 con el BNDES por $2,900
millones y el SWAP de Bolsa Familia por $1,000 millones. Si se agregan los 14
proyectos finalizados de la ventanilla privada por $ 754 millones, en conjunto se
justifica el 81% de de los montos correspondientes a los proyectos terminados.

Al 30/12/07 se observa también, que 26 proyectos aprobados en el periodo por
$1,376 millones tenfan 0% de ejecucion a esa fecha. De este total 11 proyectos
por $ 599 millones fueron aprobados en 2007 y los restantes $ 777 millones
fueron aprobados antes del 2007, de los cuales 2 proyectos por $ 265 millones se
aprobaron en 2000-2003.

En el periodo 2000-2007 las cancelaciones correspondientes a los 88 proyectos
fue de $ 412 millones de los cuales $ 259 millones corresponden a 5 proyectos
que se cancelaron totalmente. Sin embargo, las cancelaciones totales del periodo
fueron $ 1,752 millones lo cual indica que hubo una importante reestructuracion
de proyectos sobredimensionados y de muy baja ejecucion del periodo
1995/1999, principalmente de la cartera federal (educacion) equivalente a $1,340
millones (ello se produjo en 2003/2005, momento en donde se produjeron
importantes vencimientos de deuda con el Banco).

Los 34 proyectos restantes aprobados y aun no terminados por $ 3,031 millones,
han desembolsado $ 621 millones al 30/12/07. Esto indica en promedio una tasa
bruta de ejecucion para este grupo de tan solo el 20%. A pesar de que la tasa de
desembolsos total ha venido incrementindose en los ultimos aﬁos62, ese
mejoramiento estd fundamentalmente explicado por las operaciones de rapido
desembolso y del sector privado (incluido BNDES).

La oportunidad y la eficiencia de la ejecucion

Los resultados reflejan el bajo desempefio de gran parte de los proyectos en el
periodo analizado tanto desde el punto de vista de los tiempos de preparacion y
aprobacion como de la velocidad de los desembolsos. Para atacar estos temas,
que no eran unicos de Brasil, el Banco intent6 con la implantaciéon del Nuevo
Marco de Financiamiento (NLF), incrementar la diversificacion de medios,
introduciendo nuevos instrumentos de préstamos mds flexibles para la inversién
y, simultdneamente, incorporando instrumentos mds programaticos que
reconocian significativas simplificaciones en el proceso de los proyectos. Ello
tendié a mejorar la combinacién de opciones para el pais. Conjuntamente con el
Banco Mundial (BM), que enfrentaba problemas similares, se formaron grupos de
trabajo estables para la introducir nuevos mecanismos, desarrollar procesos mds
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simples que redujeran los tiempos, asi como ampliar la utilizacion de los sistemas
nacionales en la ejecuciéon de los desembolsos, preservando los riesgos
fiduciarios.

Sin embargo, los resultados obtenidos sobre las demoras en los tiempos indican
que Brasil sigue siendo uno de los paises, a pesar de los progresos, en tener
procesos de aprobacion e inicio de implantacién de los proyectos mas largos. Este
proceso se inicia con la identificacion de la idea, su incorporacion al pipeline, la
aprobacién por el comité de préstamo del Banco (LCD), la negociacién con el
pais, la aprobacién por el Banco, la firma por el pais y el cumplimiento de las
condiciones de elegibilidad para iniciar desembolsos.

La informacién muestra que los tiempos desde la formulacién y aprobaciéon de
operaciones hasta el inicio de los desembolsos, superd los 30 meses, sobre todo
cuando se utilizaban instrumentos de inversion tradicionales. Comparando con los
resultados para el promedio del Banco se observan diferencias. La trayectoria de
Brasil no sigui6 la convergencia observada entre los tiempos de los instrumentos
flexibles y los tradicionales que caracterizé al total del Banco. La tendencia a
reducir los tiempos es mucho més suave que la del Banco. Sin embargo, desde el
punto de vista de la utilizaciéon de instrumentos mds flexibles y programaticos,
Brasil fue més ventajoso que el resto del Banco. En efecto, mientras que el
promedio del Banco tendia a los 20 meses de duracién, en Brasil los tiempos
promedios entre el inicio y el primer desembolso estuvieron, oscilando entre 10 y
20 meses de duracién, dependiendo del instrumento®.

La desagregacion del proceso entre los tiempos de preparacion de los proyectos y
los tiempos de negociacion, aprobacién y desembolso, ayuda a precisar donde
son mds importantes los problemas. Las tendencias muestran mejoras en la
agilidad en la elegibilidad del primer desembolso de los préstamos, una vez
aprobados por el Banco y firmado por el pais, tanto en Brasil (sobre todo cuando
se consolidaron los buenos resultados macroecondémicos) como para el total del
Banco. Por el contrario, en el sub-periodo que va entre el inicio y la aprobacion,
las tendencias recientes no sefialan mejoras significativas por utilizar instrumentos
flexibles por el Banco y Brasil muestra peores resultados que el resto del Banco
cuando utiliza los instrumentos de préstamos tradicionales (ESP,GOM).

Otra forma de ver estas restricciones es dividiendo los tiempos totales en fases en
funcion de la responsabilidad principal en cada una, del prestatario o del
Banco. Este criterio también es util para identificar el responsable para solucionar
las imperfecciones si existieren y mejorar la efectividad del conjunto. Con la
informacion disponible se pudieron identificar dos fases: una la que va desde que
el proyecto estd formulado hasta la firma del contrato cuyo principal responsable
es el prestatario; y la otra que va desde el inicio hasta la aprobacion del proyecto
por su comité de préstamos (CPD) cuya responsabilidad recae principalmente en
el Banco.
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Siguiendo este enfoque se observa que los tiempos de Brasil, una vez que el
proyecto estd formulado y hasta que se firma el contrato, superaron ampliamente
la media del Banco®. En la fase de responsabilidad predominante del Banco®, las
tendencias muestran una convergencia con los tiempos promedios del Banco,
aunque ello no significa que esos tiempos insumidos sean los 6ptimos.

En relacién con el proceso de los desembolsos la historia es similar. Para los
proyectos finalizados en cada afio en 2000-2007, se comprueba una gran demora
entre los tiempos originales previstos para la ejecucion de los préstamos y los que
se producen efectivamente. Se comprueba que los nuevos instrumentos de
financiamiento, e.d. los flexibles y los programaéticos, tienden a desembolsar mas
rapidamente que los otros instrumentos de inversion y que la diferencia con los
instrumentos tradicionales no se viene achicando en el tiempo.

En comparacion con el promedio del Banco, el exceso de meses de ejecucion en
Brasil es mayor en el instrumento de préstamo tradicional méas utilizado (ESP),
tendencia que es la inversa si se consideran los Multi —fase (PFM) y los CCLIP.

Estas conclusiones que surgen del andlisis del stock de proyectos finalizados en el
periodo se complement6 con un andlisis del flujo de desembolsos anuales de los
proyectos que iniciaron su ejecucion en 2003-2007, distinguiendo los tres
instrumentos de préstamo mads utilizados: CCLIP, Multi-Fase y los Especificos de
Inversion. El objetivo es comprobar si los resultados encontrados en el anélisis
histérico se mantienen para los proyectos iniciados mds recientemente®.

De los andlisis se desprendieron una serie de regularidades. En primer lugar, el
afio de aprobacion de la operacion parece afectar el camino de los desembolsos
posteriores, resaltando la importancia de los ciclos politicos municipales y
federales. La informacion sugiere que a medida que la macroeconomia presentaba
progresos, influia en la mayor velocidad de los desembolsos. En segundo lugar,
las operaciones Multi-Fase generalmente tienen una velocidad mayor de
desembolsos que los préstamos de inversion especifica, aunque esa relacion
desaparecié en 2006 y 2007%". Por dltimo, los CCLIP aparecen como los que han
producido desembolsos més rapidos. Sin embargo si se elimina la influencia de
Brasil (por el tamafio de las operaciones con el BNDES), los desembolsos han
sido mucho mas lentos.

En consecuencia, tanto los instrumentos flexibles como los tradicionales de
préstamo exhiben un patrén de aumento en la velocidad de los desembolsos en las
operaciones mds recientes. L.os nuevos instrumentos de financiamiento tienden a
desembolsar mds rdpidamente que los otros instrumentos, pero esa brecha se esta
achicando en el tiempo. La mayor demanda por los instrumentos de préstamos
flexibles y programadticos se justifican también en las facilidades de sus marcos de
implantacion.

Sin embargo, lo anterior no debe conducir a afirmar enfaticamente que los
instrumentos mads flexibles de inversidn enfrentan un menor impacto de los
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problemas con los desembolsos que los que enfrentaban los instrumentos de
préstamo tradicionales. La informacion recogida por la evaluacién sugiere que
esos factores afectan con la misma intensidad la implantacién de los proyectos de
inversion con independencia de su tipo y modalidad transaccional.

La comprobacion de esta ultima afirmacién surge de analizar la evolucion del
stock de los problemas con los desembolsos enfrentados por los proyectos
a

Performance issues of Bank's portfolio execution related to Performance issues of Brazil's portfolio execution related to
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formados por la Administraciéon a partir de sus Informes de Seguimiento y
Desempeino de los Proyectos (PPMR) semestrales. De esa evaluaciéon surge que
los problemas mdas importantes que afectan a los desembolsos son los mismos y
su impacto no se reduce en los ultimos proyectos aprobados, por el contrario, en
algunos casos se amplian significativamente.

La informacién indica que hasta 2005 en Brasil el principal factor para explicar
los problemas de ejecucion (sefialado por casi el 45% de los proyectos en
ejecucion) era la capacidad institucional de las agencias ejecutoras. Desde 2006,
este factor mantiene su importancia aunque en valores algo menores, apareciendo
dos nuevos factores que lo superan, uno vinculado a las demoras en cumplir con
las condiciones contractuales (lo sefiala mas del 60% de la cartera en ejecucion y
hasta el 75% en 2007), y, el otro, relacionado a las dificultades con el proceso de
adquisiciones luego de que el Banco modificé las normas en 2005%. Estos
factores impactan a todos los instrumentos del Banco y no hay ninguna ventaja
originada en ser un nuevo instrumento de préstamo de inversiéon. Tomando al
Banco como un todo, la tendencia es similar aunque el nimero de proyectos que
sefalan cada uno de esos problemas es menor, aunque en 2007 y 2008 los factores
que predominan alcanzan guarismos similares a los sefalados para Brasil,
indicando un cambio de tendencia.

De esta lectura aparece que los problemas con los procedimientos del Banco con
la legislacién nacional en las licitaciones, con el cumplimiento de las regulaciones
del Banco en el control de los gastos de los proyectos, la escasa utilizacion de los
sistemas nacionales de administracion financiera confiables y las cldusulas
contractuales especiales, adquieren importancia a la hora de explicar los
obstaculos a los desembolsos. Varios proyectos han encontrado formas de
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minimizar estos problemas, pero esos arreglos no significa un cambio de la
tendencia.

En consecuencia, nada indica que el uso de nuevos instrumentos de préstamo
reduzca notablemente el impacto de esos problemas de la ejecucién. Los énfasis
relacionados a integrar los desembolsos en los sistemas nacionales de ejecucion
aparece como lo fundamental para reducir los principales factores que afectan a
los desembolsos. El enfoque de trabajo que ha prevalecido ha estado més centrado
en mejorar la combinacién de instrumentos y simplificar las regulaciones para
reducir el impacto en los costos transaccionales, que en encontrar caminos que
resuelvan los problemas que tiene el pais para ejecutar los recursos de inversion.

Lo anterior no significa sacar importancia a lo sefialado respecto al impacto en la
efectividad para el desarrollo de que los proyectos duren mas de 30 meses entre
inicio y primer desembolso, o que los tiempos de ejecucién son
extraordinariamente excesivos respecto a los planificados y hay que pagar sobre-
costos por mantener saldos sin desembolsar por mucho tiempo. Por el contrario,
complementa a ese pobre desempefio, estableciendo, en su conjunto, fuertes
desincentivos para que los compromisos de los beneficiarios de los préstamos y
del gobierno con los resultados, condicionados por un ciclo politico nacional muy
corto, se debiliten, dificultando la adopcién de una cultura de efectividad en el
programa con el Banco.

Respuestas rdpidas y flexibles, programas y proyectos acordados y firmados
oportunamente, y ejecucion sustantiva y comprobable de los contenidos de éstos
dentro del mandato de los beneficiarios, producirdn resultados y mejorardn los
compromisos del pais con la efectividad para el desarrollo.

El valor agregado entregado por la ejecucion

Esta seccidn se analiza si la ejecucion entregé valor al pais tanto con los recursos
financieros de las intervenciones como con los conocimientos transferidos para
mejorar la utilizacién de los factores de produccién®

Estos célculos estuvieron restringidos por la ausencia de mediciones de los flujos
de los beneficios netos que producen las intervenciones, tanto ex-ante como ex-
post y, por lo tanto del valor de sus retornos. Ello impidié comparar el valor
creado por las intervenciones con el
previsto en la intencién original y
medir si esa diferencia era suficiente
para enfrentar los flujos del servicio de
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usuarios o beneficiarios, salvo en el caso de las encuestas de opiniéon del BNDES
y de algunos proyectos de desarrollo urbano. Si se tuvieron en cuenta los
problemas de ejecucion con otras instituciones similares (BM), definiendo en
varios casos estrategias coordinadas para su tratamiento.

Al carecer de esa informacion, se usaron una serie de indicadores que son una
aproximacion del valor agregado del Banco pero no de su efectividad. En primer
lugar, se considerd la evolucion de las transferencias netas de los recursos. El
indicador para ello es el ingreso neto de caja (los desembolsos menos el servicio
de la deuda al Banco) que muestra que en el periodo 2000-2007 fue
aproximadamente neutro. En promedio hubo desembolsos promedio anuales de
$1,531 millones alineado con un servicio de deuda promedio (principal mas
intereses) de $1,653. La diferencia estd explicada por lo que pasé en 2003-04, que
fue compensado con las aprobaciones de finales de 2004. En el periodo mds
critico para la economia brasilefia, el Banco mantuvo un flujo neto positivo més
significativo.

Otro indicador para visualizar el valor de la contribucién del Banco es comparar
la trayectoria de la ejecucion de sus recursos financieros respecto a la evolucion
del ciclo de negocios del pais. Esa contribucion se aproximé por la relacién entre
el ciclo de los desembolsos respecto al ciclo de la actividad econdmica del pais
expresado por la tasa de variaciéon del PIB per capita. La contribucién es poco
significativa y constante en el periodo, que tiende a perder importancia frente al
crecimiento del producto per cdpita desde 2003. Antes de este momento la
contribucion fue mayor y contraciclica.

Por ultimo, se consideraron una serie de
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(PBN). En el periodo 2000-2007 el Banco alcanzé el 12.2% del total de
desembolsos excluidos los del FMI - 0.22% respecto al PBN- con un claro
repunte desde 2004. Una tendencia similar es apreciable para el total de
organismos multilaterales de crédito.

Brazil: Total Dishursements to Public Sector (USS Mill.) Brasil: Total Dishursements to Public Sector (% GNP)
Period 1998-2007
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En resumen, si bien el Banco es un pequefio actor en el financiamiento del sector
publico, aumenta su importancia relativa cuando los desembolsos externos caen al
expandirse la economia, mejorar los resultados fiscales y disminuir las presiones
de la deuda. Ello estaria indicando un rol mds permanente del Banco en el
financiamiento de largo plazo, que refleja no solo las condiciones convenientes
que tiene respecto a otras fuentes, sino también su contribucién al desarrollo
como se verd en los proximos capitulos. También es claro que en épocas de
fuertes requerimientos de liquidez, ese rol lo cumple basicamente el FMI seguido
por la emisién de bonos.

IV. L0S RESULTADOS ALCANZADOS

Perspectiva general.

La importancia de la contribucion a los resultados en un pais de gran dimension
como Brasil, no se fundé en la importancia cuantitativa de los recursosm, ni en su
aporte al disefio de politicas publicas’'. Estas fueron establecidas por el pais y
fueron adecuadas con la problemdtica que atendieron. En ese contexto, el Banco
como pequeiio actor, logré un mayor valor agregado en el pais en la medida que
pudo ser selectivo y trabajar en temas que le permitieron tener un impacto por el
apalancamiento o la replicacién provenientes de su asociacién con politicas y
programas de gobierno’’. Anteriormente los proyectos reflejaban la falta de
selectividad y extension de la programacion, a lo cual se agregaba que el pais no
tenia a un plan de inversiones preciso y jerarquizado para el Banco.

Teniendo en cuenta esa realidad, la evaluacién considerd los préstamos al sector
11 . 73 . . .
publico y al sector privado ', incluyendo los que desembolsaron casi o la totalidad
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de sus recursos en el periodo 2000-2007. Ademds se consideraron los proyectos
que, si bien no tuvieron importantes desembolsos, eran relevantes para justificar
los resultados buscados por el programa. En los casos mds actuales en que fue
prematuro establecer juicios sobre la efectividad de mecanismos de
financiamiento y proyectos innovadores en las formas de relacionamiento con el
pais’®, se aplicé una andlisis ex - ante para proyectar los criterios que condicionan
a sus beneficios netos esperados. Por tltimo se consideraron los que tuvieron
importantes cancelaciones.

La metodologia de evaluacion no utilizé la medicion de los impactos en base a
contra fécticos, sino utilizando procedimientos confiables y mads répidos,
construidos a partir de entrevistas a informantes clave, visitas de campo directas,
encuestas estructuradas semi-cuantitativas y el andlisis de los antecedentes
documentarios disponibles y de las bases de datos nacionales e internacionales.

En las secciones que siguen se resume la contribucién de los proyectos que
tuvieron una ejecucion significativa durante el periodo de andlisis al programa,
ordenados por pilar estratégico del programa’. En la primera seccién se informa
sobre la evaluabilidad de las operaciones aprobadas en el periodo, es decir, en qué
medida los documentos de proyectos permiten beneficiarse de la evaluacién
(evaluabilidad ex — ante). Ese resultado se compara con un andlisis similar pero
basado en el PCR o en el ultimo PPMR si atin la ejecuciéon no se finalizé
(evaluabilidad ex — post), para comprobar si durante la implantacion se mejoraron
los disefios y se demostraron los progresos de los resultados por parte del Banco.
En las secciones siguientes, se presentan los resultados de los proyectos, asi como
los logros y lecciones extraidas en cada tema estratégico.

Analisis de la evaluabilidad de los proyectos

El anélisis agregado de evaluabilidad de los documentos de proyectos (ex — ante)
y del que surge de los PCR y PPMR (ex —post) muestran dos realidades diferentes
del punto de visto de los indices de evaluabilidad’®.

En el disefio de los proyectos, si bien casi el 100% de los mismos contaron con
indicadores, solo un 66% tuvieron una métrica de su valor al inicio para poder
medir su progreso. Por otra parte, se establecieron metas para el 82% de los
indicadores, cuando un ndmero significativo de éstos no se les va a poder medir el
progreso por carecer de linea de base. Por tltimo, la inexistencia generalizada de
metas intermedias (milestones) indica la ausencia de planificacién de actividades
detrds de los productos y resultados, desconociendo que éstos se alcanzan
progresivamente y su medicion es fundamental para el seguimiento del
desempefio de los proyectos.

Si bien el resultado de la evaluabilidad ex — post luego de la ejecucién es similar
en los cuatro criterios en que se descompone el indice, las variaciones que sufrié
el nimero de ellos respecto a los definidos en el marco de resultados ex — ante
fueron significativas. Se comprobé que durante la ejecucién se realizaron en
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promedio un 52% de cambios respecto a
los nimeros iniciales, principalmente por
eliminaciones (variaron el 32% de los
objetivos, el 59% de los propdsitos y el
62% de los productos). Ello permitié
mejorar la relacién de las lineas de base
con respecto a las metas establecidas, pero
los logros que pueden alcanzarse van a ser
sensiblemente menores a los esperados en
los disefios.

El resultado mdas sorprendente, es que
luego de esa reformulaciéon tan
significativa, solo sobre el 37% de los
resultados el Banco manejé una métrica
en los PPMR y PCRs para demostrar el
progreso de los resultados respecto a la
situacion inicial. Los significativos atrasos
en los plazos originales de ejecucion de
los proyectos referidos en el capitulo
anterior, dificultan adn mas las
posibilidades de beneficiarse de los
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resultados de la evaluacién. La larga
ejecucion de los proyectos le quita relevancia a su evaluacion. Esto contrasta con
lo sefialado por el gobierno, de que en estos aspectos, el pais descansa en la
capacidad de evaluacion del Banco y de los ejecutores.

Esa debilidad que muestra este ejercicio para demostrar los resultados de
desarrollo de los proyectos por los informes de seguimiento y de auto evaluaciéon
del desempefio que utiliza el Banco, es mds acentuado en el caso de los objetivos
de desarrollo (solo pueden medirse un 36%), que en los propdsitos (62%) y
productos (66%). Eso no debe conducir a pensar que los proyectos no puedan ser
objeto de evaluacidn, sino que el Banco no genera informacion sobre los hechos
como para demostrar sus logros. Si se tiene en cuenta que el gobierno descansa en
los sistemas del Banco para la evaluaciéon del desempefio de los proyectos, este
resultado indica que tanto el pais como el Banco pueden beneficiarse poco de la
evaluacion posterior de sus intervenciones. Estos resultados no mejoran los
hallazgos a que se llegaron en el CPE anterior.
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La contribucion de los proyectos a los resultados del programa

1. Mejoramiento de las condiciones de vida en las ciudades y
financiamiento de gobiernos subnacionales.

a) Resultados de los proyectos

En el tema de Mejoramiento de las Condiciones de Vida en las Ciudades y de
Financiamiento de Gobiernos Subnacionales (Ver Anexo I), en el area de
Desarrollo Urbano y Calidad de Vida en las Ciudades se encontraron proyectos
que han sido clave para la formaciéon de un nicho de trabajo del Banco. Entre
estos se destacan Favela-Bairro I (BR-0182) y II (BR-0250), Parand Urbano I y II
(BR-0374) y Habitar-Brasil. Estos marcaron un camino de como enfocar los retos
de la pobreza en barrios de grandes dreas metropolitanas. Este nicho de trabajo
iniciado con esos proyectos se consolidé en PROCIDADES, que es visto como un
medio coherente, flexible y adaptativo para atacar esos retos a través del
financiamiento directo a los municipios.

Favela-Barrio I (BR-0182) y II (BR-0250) forman parte de una estrategia de
ataque integral a la pobreza a través del mejoramiento de servicios en barrios
pobres en grandes conglomerados urbanos que ha sido ampliamente adoptado en
Brasil y otros paises de la region. Su disefio y resultados estuvieron adaptados a
las caracteristicas propias de Rio de Janeiro. No existen mediciones en base a
indicadores objetivos que demuestren la efectividad del enfoque utilizado. Sélo
existen encuestas sobre las percepciones de la poblacion, que expresan dudas
sobre la sostenibilidad y la viabilidad futura de las acciones. Esa percepcion que
no es una evaluacion en base a evidencias objetivas, indica que la situacién de
seguridad no se ha podido solucionar apenas con las intervenciones de
infraestructura y sociales. Por otra parte, las inversiones multisectoriales
integradas requieren una consistencia que no se produjo con empresas
proveedoras institucional y técnicamente eficientes que garanticen y hagan
sostenible el acceso a servicios. La falta de generacion de ingresos del trabajo por
las acciones del proyecto y la debilidad en los marcos regulatorios y tarifarios en
el tratamiento de las caracteristicas de esta poblacion, completan las restricciones
mds importantes que impiden lograr los resultados de desarrollo. Uno de los
resultados esperados por el proyecto es que el aumento del valor resultante de las
viviendas con mejor acceso a servicios sea un beneficio neto. Esta expectativa no
se pudo concretar porque, por problemas institucionales no fue reconocida la
titulacion de los predios, factor elemental para alcanzar este resultado.

Por su parte, Parana Urbano I y II (BR-0374), tuvieron un objeto similar a
Favela-Bairro Iy II que fue la mejora de la calidad de vida de la poblacion pobre
de los municipios. Sin embargo, se enfocaron méis en los mecanismos de
transferencia de capacidades técnicas y financieros para que los municipios de
menor dimensién puedan hacer la entrega de los servicios a la poblacién. Este
mecanismo de relacion con los municipios (Paranacidade) por sus similitudes y
finalidades, es interesante para que se tenga en cuenta como una alternativa
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eficiente a la administracion y seguimiento de proyectos PROCIDADES en varios
municipios de pequefia dimensi6n dentro de un mismo estado’".

Parand Urbano Il (BR-0374) constituye un caso interesante en la cartera del
Banco por haberse ejecutado en el tiempo programado, sobre todo por la
capacidad y buenas précticas del organismo ejecutor Paranacidade en la
preparacién, supervisién y licitacién de los proyectos’®. Entre los resultados de las
operaciones se resaltan: (i) ha contribuido a la reduccién en la incidencia de
infecciones respiratorias producto de la pavimentacion de las vias urbanas; (ii) la
reduccion de la delincuencia como beneficio de la iluminacion publica; (iii) la
disminucién en los niveles de desnutricion en los niflos de edad preescolar
producto de la implantaciéon de guarderias y, (iv) la valorizacién de inmuebles en
proximidad a las vias mejoradas.

Habitar-Brasil (BR-0273), constituye la primera experiencia en desarrollo
urbano con un enfoque multisectorial a escala nacional. El programa incluy6
acciones en vivienda, agua, saneamiento y medio ambiente focalizado en mejorar
las condiciones de vida de comunidades urbanas pobres en municipios pequefios.
El proposito de la operacion fue mejorar la situacion habitacional de las familias
que residian en barrios subnormales ubicados en regiones metropolitanas,
capitales de estado y aglomerados urbanos. Pese a que la ejecucion de Habitar-
Brasil no ha sido satisfactoria al momento de la evaluaci(’)n79, se rescatan cuatro
fortalezas son reconocidas tanto por los municipios y como por el MCIDADES.
Primero, el programa indujo el tema de gestiéon ambiental en la capacidad de los
municipios, la cual no habia sido practicada hasta entonces™. Segundo, el rol de la
comunidad en el disefio y ejecucion de los subproyectos como por ejemplo, los de
Lagoa dos Santos e Imigrantes de Planaltina. Tercero, las municipalidades
contrataron con equipos profesionales de apoyo que incluian psicélogos y
trabajadores sociales para hacer un diagndstico de la comunidad (educacidn,
salud, seguridad, violencia doméstica, etc.), generando un proceso de
planeamiento en base a un andlisis de las necesidades locales para atenderlas.
Cuarto, las pocas experiencias positivas de Habitar-Brasil se asocian con la
efectividad de los coordinadores de proyecto contratados, con alta capacidad y
experiencia para intermediar con los obsticulos burocriticos de la CEF,
MCIDADES vy el Banco, e identificados con las necesidades de la comunidad que
es lo que legitima su actuacion. Esta presencia parece ser una razén general de
suficiencia para el éxito de los subproyectos con comunidades urbanas pobres en
municipios pequefios.

El proyecto Desarrollo Urbano de Para (BR-0357) se destaca por la
movilizacién de recursos locales mediante un mayor esfuerzo fiscal asociado con
logros de eficiencia administrativa y atracciéon de inversiones privadas. Su
principal ensefianza ha sido el riesgo de extrapolar un modelo que funcionan en
un drea y no en otra En efecto, el disefio de la operacién fue similar al de Parand
Urbano II pero no se adaptd al contexto socio-econémico de los municipios del
estado y a la capacidad institucional. Las metas establecidas originalmente fueron
poco realistas y el logro de los objetivos y propdsitos de la operacién en si,
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estuvieron lejos del alcance del estado. No se tuvo en cuenta las dificultades de
viabilidad de esta operacion para atender a la gran mayoria de los municipios de
Paréd bajo un solo proyecto, en un dmbito heterogéneo del punto de vista de la
LRF y de las capacidades institucionales. Este proyecto es otro antecedente que
contribuyé a la creacién de PROCIDADES.

Finalmente, en el 4rea de Agua y Saneamiento, existen proyectos que
contribuyeron a mejorar la calidad del servicio en el lugar que asistieron pero no
necesariamente en la formacién de un nicho de trabajo replicable en este sector.
Son el caso del Programa de Agua y Saneamiento de Goiania (BR-0351), el
Programa de Saneamiento de Ceara (BR-0324), el Programa de Desarrollo
Sustentable de Acre y el Programa Social y Ambiental de Igarapés de
Manaus (BR-L1005). El primero de ellos, tuvo como objeto mejorar las
condiciones sanitarias de los habitantes de Goiania y dreas urbanas contiguas a
través del mejoramiento de los servicios publicos de agua potable y alcantarillado.
Es una de las pocas operaciones que el Banco firmé con una empresa de servicios
publicos como prestatario directo. Es dificil ser concluyente sobre los resultados y
efectividad de esta operacion dado su bajo nivel de ejecucion. El Programa nunca
estuvo alineado, como se buscaba, con la participacién privada en los servicios
publicos del Estado de Goids. Esta contradiccion del disefio de la operacion fue
exacerbada por la falta de anticipacién de todos los riesgos institucionales® y la
falta de manejo de éstos, que impacté en las otras dreas del Proyecto que
dependian del fortalecimiento de la gestion de la empresa. Los indicadores y
metas fueron optimistas al asumir que la intervencién de un operador privado
contribuiria a lograr los indicadores de eficiencia establecidos. La realidad es que
no ha sido contratado aun el operador privado, las condiciones del Banco fueron
vistas como interferencias que afectaban a la ejecucién, no reconociéndolo como
fuente de conocimiento.

El Programa de Saneamiento de Ceara (BR-0324), tuvo como objetivo general
mejorar la calidad de vida de los habitantes de Ceard a través de una mayor y mas
eficiente entrega de los servicios de agua y saneamiento. Actualmente esta
operacion tiene dificultades siendo muy escasos los aspectos positivos para
rescatar de su ejecucion. Sin embargo, deja importantes enseflanzas en el sentido
de que no alcanza unicamente con el respaldo de la empresa responsable de
brindar el servicio publico, sino que se requiere que sea también una prioridad
para el gobierno del estado. Por otro lado, no debe minimizarse los andlisis de
riesgo de las operaciones directas con las empresas de servicios publicos a nivel
subnacional, sobre todo en lo que tiene que ver con la coherencia y consistencia
con el marco institucional y legal que impacta la ejecucién de los productos.

El objetivo del Programa de Desarrollo Sustentable de Acre fue mejorar la
calidad de vida de la poblacion y preservar el patrimonio natural del Estado de
Acre. La operacion representd un reto para el Banco ya que requirié integrar su
trabajo con el manejo sustentable de los recursos naturales en un estado cubierto
de bosques. Esta caracteristica del disefio es un logro importante ya que
constituye para Acre un mecanismo para el planeamiento del desarrollo
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sustentable por el gobierno y la sociedad civil. La ejecucion de la operacion ha
sido més lenta de lo esperado, la ubicaciéon geografica de Acre dificulta tanto la
provision de recursos fisicos como humanos para la ejecucion del Programa pero
hay que rescatar que el Banco ha recuperado su rol como financiadora del
desarrollo sostenible en la Amazonia.

Por ultimo, el Programa Social y Ambiental de Igarapés de Manaus (BR-
L.1005) atendi6 los problemas ambiental, urbanistico y social que generan los
asentamientos informales en los igarapés. Comparativamente, esta operacion ha
logrado resultados en un periodo de tiempo que a otras del sector solo pudieron
satisfacer las condiciones para el primer desembolso. Se ha logrado una reduccién
en los niveles de contaminacién del agua alrededor de los igarapés (el nivel de
coliformes en el agua se ha reducido en 50%) y en el nimero de personas
afectadas por las inundaciones (30% menos). También se han superado
considerablemente las metas establecidas en la reduccién de la incidencia de
diarreas agudas y en la incidencia de hepatitis A*. La operacion también ha
potenciado la Politica Habitacional del Gobierno del Estado de Amazonas y ha
aumentado la provision de soluciones habitacionales para las familias de bajos
ingresos en toda la ciudad. El reasentamiento de las familias que habitaban las
zonas de riesgo se ha realizado de manera satisfactoria®. El liderazgo comunitario
también tuvo un papel clave en facilitar los reasentamientos de manera organizada
y sin conflicto. El éxito de esta operaciéon ha conducido a la aprobaciéon de una
segunda fase en 2008 (BR-L1164).

b) Logros y lecciones extraidas

El programa del Banco en este sector concretd diferentes modalidades de trabajo
con los municipios y los estados, que son hitos que van més all4 de su utilizacién
en Brasil y que deberia ser considerada como antecedentes para toda la
Institucién.

La efectividad de los proyectos dependié de que: i. sean parte de las prioridades y
las posibilidades presupuestales de los municipios, ii. de la eficiencia de los
proveedores de los servicios publicos; iii. de la capacidad de los beneficiarios
finales para hacer frente a los costos de los mismos; iv. De su capacidad de
replicacion en la comunidad; y, v. de la existencia de capacidades institucionales
para generar y gestionar planes de inversiones™.

La principal debilidad de la programacién es que no se relacioné el enfoque
sectorial de desarrollo urbano en el Banco con el financiamiento a los gobiernos
subnacionales. Las modalidades adoptadas por Habitar-Brasil, Parand Urbano 11
y PROCIDADES fueron las que més contribuyeron a reducir dicha debilidad en la
media que: i. fueron parte de una politica publica; ii. se centraron directamente en
los gobiernos municipales; iii. enfatizaron en mecanismos que redujeron lo
problemas de implantacién y supervision, evitando la duplicacion de burocracias;
y, 1v. destacaron al trabajo con la comunidad.
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PROCIDADES cre6 un mecanismo crediticio directo con los gobiernos
subnacionales, que permite la utilizacion del endeudamiento en la implantacién de
politicas publicas sectoriales en ese nivel, aunque unicamente para los que
cumplen con las restricciones fiscales establecidas por la Ley de Responsabilidad
Fiscal (LRF). Este mecanismo permitié asimismo la utilizacién de la facilidad en
moneda local que era otro requerimiento del GF. Contiene metas vinculadas a la
reduccién de los costos transaccionales respecto a la modalidad convencional de
trabajo. Aun es prematuro ser contundente sobre la efectividad de sus resultados.

Otro aspecto destacable es la incursién en el uso progresivo de sistemas e
instituciones nacionales en el seguimiento y la ejecucién de los proyectos,
aportando una capilaridad que el Banco no poseia. El desafio pendiente es
adoptar una gestién de los riesgos asociada a esta forma diferente de trabajo con

instituciones nacionales que no tienen los estdndares de gestion del Banco 3,

La actual organizacién del Banco no responde a la demanda de acciones multi-
sectoriales de estas operaciones. Ademds el nuevo mecanismo de trabajo no es
igual al establecido en el nuevo ciclo de proyectos, lo que hace que existan
rigideces.

A la ausencia de sistemas de evaluacién del desempefio de los proyectos se
agregd la inexistencia de diagndsticos en el nivel municipal, credndose
imperfecciones de conocimiento y dificultades para anticipar los problemas.

La evaluaciéon encontré dificultades en contar con elementos de juicio con

suficiente objetividad que permitan sacar conclusiones relevantes sobre los cuales
. 86

evaluar la efectividad del combate de la pobreza urbana™.

2.  Modernizacion del Estado y fortalecimiento del Federalismo Fiscal
a) Resultados de los proyectos

En este tema (ver Anexo II) el principal resultado de la concrecién de las
actividades del Banco, es el surgimiento de un nueva modalidad de
relacionamiento con los estados, més simple y autbnomo, como consecuencia de
la capitalizacién de las experiencias de proyectos intergubernamentales en el drea
fiscal (Profisco). En el disefio de este nicho de trabajo, ademds se agregaron a los
contenidos tradicionales de administracion tributaria, los temas vinculados a la
gestion y efectividad del gasto, incorporando una visién més de finanzas publicas.

Hay una serie de proyectos que pueden considerarse parte de los antecedentes
que han contribuido a ese resultado, no siempre vinculado a un desempefio
positivo. Esa evolucién se comienza a gestar en 1996*” con el Programa
Nacional de Mejora de las Administraciones Fiscales de los Estados PNAFE
(BR-0171), cuya finalidad era la mejora de la administracion tributaria en todos
los Estados y la administracion financiera estadual en 23 Estados, que fue
evaluado en el anterior CPE. Las causas de la lenta evolucion que caracterizé al
proyecto, que se extendié en todo el actual periodo de evaluacién, fue tenida en
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cuenta como deficiencia que fue corregidas en la definicién de Profisco. En 1997
se aprobd del Programa de Modernizacion del Gobierno Federal PMPF (BR-
0220) que buscaba reestructurar la administraciéon federal, mejorar la capacidad
de los recursos humanos y la atencidon ciudadana. Si bien este proyecto
originalmente apuntd a reformar todo el aparato federal, luego de siete afios de
aprobada la operacion fue reestructurada y su dmbito se limité al Ministerio de
Planeamiento y sufri6 al igual que otros proyectos los costos del cambio de
gobierno, la rotacién de personal por uno menos experimentado. Pese a ello, las
expectativas del disefio revisado se consideran mayormente cumplidas y se
reconocen logros tales como avances en la modernizacién de los sistemas
informaticos (se destaca el sistema de informacién de los inmuebles de la nacién
que contribuyé a aumentar la recaudacion del impuesto predial en San Pablo),
cambios en las estructuras y procedimientos administrativos, capacitacion de los
recursos humanos y mejora en los medios logisticos de la administracién federal.
Bajo este proyecto se llevd a cabo la reestructuraciéon de 7 ministerios, 10
agencias descentralizadas y 13 organizaciones sociales.

En 1999, siguiendo un lineamiento similar al PNAFE, se aprueba la primera fase
del Programa Nacional de Apoyo a la Gestion Administrativa y Fiscal de los
Municipios Brasilefios PNAFE-M (BR-0286) con miras a replicar el modelo
estadual (PNAFE) para la mayoria de los municipios brasilefios. Como objetivos
buscaba aumentar la eficiencia en la gestion publica municipal y mejorar su
transparencia. Sus objetivos de cobertura eran sumamente ambiciosos. Sin
embargo, hasta 2005 la ejecucion fue muy baja, se registraron problemas de
disefio, tanto por el nimero de municipios beneficiados, como por la implantacién
de los productos que ofrecia, que resultaban poco atractivos para los grandes
municipios y no se podian alcanzar por los pequeiios. Los resultados en términos
de aumento de recaudaciones y el incremento de la eficiencia medida por el
descenso de los costos administrativos debidos a la operacién no pueden
demostrarse que han sido debido a ella. Por sus problemas este proyecto fue un
buen antecedente para el disefio de Procidades y Profisco. En particular,
demostré la poca operabilidad de trabajar simultineamente con un nudmero
elevado y dispar de municipios y de ofrecer demasiadas opciones de asistencia
técnica, rigidamente establecidas, sin tener en cuenta las necesidades y
capacidades esencialmente distintas de cada municipio. En particular se encontr6
que la calidad de los recursos humanos de los gobiernos estaduales no es
replicable en todos los niveles municipales, donde la heterogeneidad y la escala
hacen dificil encontrar funcionarios con capacidad de implantar exitosamente
politicas publicas.

Otros dos proyectos que han contribuido a este nicho referido son, el Programa
de Fortalecimiento de la Gestion Fiscal del Estado de Sao Paulo -PROFFIS
(BR-0372) aprobado en 2004 y el Programa de Apoyo a la Modernizacion y
Transparencia de la Gestion Fiscal en el Estado de Bahia (BR-L1026)
aprobado en 2006. El primero de ellos, fue conceptualizado como una segunda
etapa del PNAFE en ese estado y buscaba fortalecer las administraciones
tributaria, presupuestaria, financiera y de recursos humanos del estado. Pese a que
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la ejecucion ha sido lenta y que enfrenté impactos originado en cambios en el
gobierno y problemas de demoras en las licitaciones y otros procedimientos,
actualmente los desembolsos entraron en ritmo previéndose una aceleracion de los
mismos. El estado de Sdo Paulo se adherido a formar parte del PROFISCO
formalmente y se esta analizando la compatibilidad entre ambos programas. El
Programa de Apoyo al Estado de Bahia (BR-L.1026), puso énfasis en la mejora
del area tributaria y financiera del Estado de Bahia, incluyendo la mejora en la
calidad del gasto asi como en la transparencia de la gestion publica. Se
conceptualizé también como una continuacién del PNAFE/Bahia®. Afectado por
las elecciones estaduales y que la nueva administracion tardé en asentarse y en
definir el plan estratégico de la SEFAZ, el proyecto realmente empieza a
ejecutarse a inicios de 2008 y se espera una ejecucién mas rapida debido a la
experiencia del trabajo con el Banco y el acuerdo sobre las necesidades
identificadas en el disefio de la operacién. No obstante, este es un buen caso que
ejemplifica las dificultades en cumplir con los requisitos y procesos juridicos
propios del estado en la ejecucion y ademads las regulaciones del Banco.

La aprobacién de PROFISCO como una linea de crédito CCLIP, se produjo en
noviembre de 2008. El objetivo es continuar con la mejora del sistema tributario y
del sistema de acompafiamiento del gasto de los estados. Es prematuro tener una
evaluacién confiable de los resultados, cuando practicamente no hubo ejecucidn.
Por la importancia del cambio, se ha hecho una evaluacién ex — ante de
PROFISCO que encontré que las principales restricciones encontradas en las
experiencias anteriores, fueron levantadas. Ademas es una solucion mds coherente
en la medida que incorpora la disparidad de prioridades y capacidades entre los
distintos actores subnacionales. Tiene en cuenta donde se necesita cooperacion
técnica y donde no se requiere, reduciendo el impacto de componentes rigidos.
PROFISCO presenta riesgos que se analizan en el Anexo.

Como beneficios esperados se destacan: la integracion de las plataformas
tecnoldgicas entre los estados como forma de reducir la burocracia existente;
mejora las recaudaciones y el sistema de seguimiento de los gastos. El programa
tiene menos restricciones en el destino de los recursos, privilegiando la calidad de
los servicios al contribuyente y del recurso humano. El rol del Banco facilita el
didlogo entre los agentes de la federacidn, aportando conocimientos y soluciones
a los problemas operacionales. A través de la mayor autonomia y responsabilidad
de PROFISCO se reduce la burocracia del mecanismo anterior que obligaba a
cada estado a negociar el acceso con el gobierno federal y si no habia acuerdo se
detenia el proyecto. Al compartir soluciones y experiencias, este programa
contribuye a reducir los costos de implementacién y mejora las capacidades de
gestion.

Dentro del mismo tema se desarrollaron otros proyectos que sin contribuir al
nicho, mejoraron los servicios que asistieron. En este sentido estd el Programa de
Apoyo al Tribunal de Cuentas de la Unién -TCU- (BR0365) aprobado en
2002, con el objetivo de apoyar la modernizacién y el fortalecimiento
institucional del TCU. A pesar de que su ejecucién llevé mds tiempo del
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previstogg, el proyecto cumplié con los objetivos de desarrollo propuestos. Se
logré la capacitacién y la divulgaciéon del TCU, fortaleciendo el control social. Se
obtuvo una mayor regulaciéon y modernizacion de sus funciones, se ampliaron los
focos de auditoria y control, se capacitaron a los profesionales de las unidades
responsables por actividades descentralizadas. A través de esta operacion se
lograron importantes modificaciones que llevardn tiempo sedimentar. EI
cumplimiento de los objetivos tuvo que ver con dos factores poco comunes en
Brasil. Primero, la continuidad del personal de la Unidad Ejecutora y el
compromiso con el proyecto no afectado por los cambios politicos, debido al
cardcter autébnomo del TCU. Segundo, la cercania del Banco con los ejecutores.

Otro proyecto cuya contribucion al servicio fue menor a la esperada fue el de
Modernizacion de la Gestion del Sistema de Prevision-PROPREYV (BR-0327)
aprobado en 2001. Su objetivo era apoyar la modernizacién del sistema de
prevision social en el marco de de la reforma aprobada por el Congreso Nacional
en 1998. Tenia dos sub-programas: Modernizacién de la Administracién del
Régimen General de Prevision Social (RGPS) y de los Regimenes Propios de
Prevision (RPP). Este proyecto no logré90 el objetivo principal propuesto de
modernizar y poner en funcionamiento el sistema de gestion informatizada del
sistema de prevision social en una nueva plataforma tecnolégica. Sin embargo, en
las areas puntuales se lograron buenos avances, entre los que se destacan la
implementacion de un nuevo sistema de atencion al cliente, reduciendo las colas,
y a nivel municipal en 6 municipios mayores que le toc6 actuar (el BM lo hizo en
otros 28 municipios mayores), agilizando los tramites, fortaleciendo los modelos
de gestion para limpiar los padrones y reducir la evasion, re-catastro de
beneficiario, la compra de nuevos equipos para las agencias, etc.

Con las mismas caracteristicas puede ser incluido en este grupo el Programa de
Modernizacion del Control Externo de los Estados -PROMOEX- (BR-0403)
aprobado en 2005. Busca el fortalecimiento del sistema de control externo como
instrumento de la ciudadania, incluyendo la intensificacion de las relaciones
intergubernamentales e interinstitucionales, con vistas al cumplimiento de la LRF.
Este préstamo intenta replicar los objetivos de la operacién del TCU en cada uno
de los Tribunales de Cuenta de los 26 Estados, el Distrito Federal y 6 Municipios
que cuentan con este 6rgano de control, abarcando la totalidad de las entidades
subnacionales. La idea central es reducir la asimetria de capacidades,
interpretaciones, criterios, fallos y conceptos de los distintos Tribunales de
Cuentas estaduales. El desafio de la ejecucion fue manejar 29 proyectos (al menos
al inicio) que, si bien con contenidos similares, a la postre implican su propia
complejidad. Hasta marzo de 2007, problemas de asignacidon presupuestaria
impidi6 el traspaso de recursos a los Tribunales y la elegibilidad tardé en
aprobarse debido a la demora en el sistema informético de seguimiento y
acompafiamiento. Las dificultades para cumplir con las normas nacionales y las
del Banco, al igual que en la mayoria de proyectos revisados, impidié mayores
desembolsos del préstamo por lo que se gasté mas dinero de contrapartida que de
endeudamiento. Hacia 2008 el Banco tomé medidas correctivas pero aun es
prematuro evaluar sus resultados.

31



4.37

4.38

Finalmente se puede mencionar un grupo de proyectos que deben considerarse
como ensefianzas de disefios muy optimistas y poco focalizados. Es el caso de el
Programa Nacional de Apoyo de la Gestion y el Planeamiento de los Estados
y el Distrito Federal -PNAGE- fase I (BR-0405) aprobado en 2006, enfocado a
mejorar la efectividad y transparencia institucional de las administraciones
publicas estaduales con la finalidad de lograr mayor eficiencia del gasto. Este
proyecto se encontré con un sin fin de obstaculos, la mayoria de ellos originados
en que el proyecto previé un mecanismo de ejecuciéon muy complejo, dificil de
manejar y poco viable que hizo que los recursos lleguen tarde y mal y no
despierten el interés por utilizarlos’'. La complejidad de las condiciones previas
del primer desembolso demor?6 el inicio de ejecucion hasta 2008 y en el interin
hubo un cambio de gobernadores con lo que hubo que iniciar la ejecucién con
cuadros técnicos y politicos que no habia participado en su nacimiento. El
proyecto ha sufrido importantes reformulaciones que comenzaron a producir
algunos logros practicos. En esta misma linea se encuentra la cooperacion técnica
no-reembolsable Estrategia y Plan de Accion para la Efectividad en el
Desarrollo-PRODEV (ATN/OC-9736-BR)’* para fortalecer las capacidades
para la gestion por resultados en los tres niveles de gobierno. Los principales
productos eran un diagndstico del sistema de monitoreo y evaluacion de las
politicas y programas, las capacidades de los estados y municipios en esa drea, la
situacion de la oferta de capacitacién y la formulacién de un plan de accion en
efectividad para el desarrollo que responda a esas debilidades en los tres niveles
de gobierno. La sobre extension de los objetivos vis-a-vis los recursos aprobados
condujo a priorizar el fortalecimiento de la gestion enfocada en las
administraciones municipales. Ello requeria el conocimiento de las capacidades
técnicas, los servicios y la situacion financiera de los municipios, que no se tenia,
y que cuyo diagndstico fue el aporte de esta operacién. Sin embargo se enfrento la
disparidad entre los recursos y la magnitud de la tarea, lo que condujo a utilizar
una muestra de municipios93 . La gestién por resultados no era la prioridad
principal de los municipios, que priorizaban profundas debilidades en temas més
elementales. Por ultimo, los cambios en la conduccion del programa generaron
mads restricciones institucionales al proyecto.

b) Logros y lecciones extraidas

A pesar de la baja ejecucion que afect6 a la mayoria de las operaciones, ha sido
posible identificar algunos logros y ensefianzas de las intervenciones en el sector:
i. las operaciones han sido pertinentes y concebidas como fases que se sustenta en
una visién de mediano y largo plazo del pais en esta drea; ii. el Banco ha logrado
consolidarse como un actor relevante en la implantacién de los instrumentos de
esa politica de corte intergubernamental, convirtiéndose en un nicho de trabajo’*;
iii. el rol del Banco en fortalecer las redes de coordinacién y de colaboracién entre
los distintos estados y entre éstos y el GF”; iv. los disefios de las nuevas
operaciones recogiendo las ensefianzas de la experiencia en esta drea’’,
aprovechando las mejores condiciones de cumplir con la LRF en el nivel
subnacional; v. la incorporacién de las asimetrias entre las capacidades de gestion
de Hacienda (ingresos publicos) y las de las otras dreas de gestion de gobierno
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(vinculados a la calidad de la gestién del gasto publico), y entre los estados entre
si.

La baja ejecucion fue un factor esencial en el desempefio este sector. Los
principales factores explicativos fueron que: i. los disefios han sido muy
optimistas y poco focalizados, sobredimensionando las expectativas de los
resultados y minimizando las dificultades de las capacidades de los actores que
deben implantar sus contenidos. Eso es consistente con la perspectiva del pais de
pensar siempre en proyectos muy vastos pero no siempre realistas’’; ii. los
eventos originados en la institucionalidad politica y administrativa del pais’®; iii.
el incumplimiento de la LRF bajo la cual puede suspenderse el repase de recursos
del GF cuando existen convenios con los estadosgg; iv. la duplicacién de controles
fiduciarios en la ejecucion; y, v. la baja ejecucion de la cartera concentré en
demasia el trabajo del Banco en atender la administraciéon debilitando el
seguimiento y desempefio de los resultados.

El tramite de cumplimiento con la LRF de los préstamos ha traido trastornos al
Banco. La solicitud que los estados y municipios deben hacer con Hacienda para
ser beneficiarios de la garantia soberana es prolongado y puede no otorgarseloo.

3.  Gasto social, pobreza y desigualdad
a) Resultados de los proyectos

En este tema (ver Anexo III), la actuacién del Banco estuvo determinada por la
capacidad del gobierno para financiar los gastos del sector social sin recurrir al
endeudamiento. La politica en cada drea social fue definida por el pais,
requiriéndose ayudas especificas para optimizar la implantacion de esas politicas
y mejoras gerenciales. Ello limité el financiamiento tradicional del Banco al
sector, proveyéndose recursos a proyectos aislados sin ser medular. Se
discontinuaron los programas de educacién y salud que venian desarrolldndose.
En consecuencia, el programa no contribuyé significativamente a producir un
nicho de actuacién en el sector social con presencia futura.

El Proyecto Respaldo al Sistema Proteccion Social (BR-L1004), apoyé al
financiamiento presupuestario del programa Bolsa Familia, de transferencias
condicionadas, utilizando una modalidad de SWAP; lo cual es una experiencia
positiva en el uso de mecanismos nacionales de gestion. Tuvo como objetivo
fundamental contribuir a la racionalizacién de los esfuerzos de distintos entes y
programas participantes y a la mejora en la eficiencia y focalizacion de las
transferencias de ingresos a las familias més pobres. El impacto técnico y la
influencia del Banco en la definicién y disefio substancial de la politica de
transferencias condicionadas para alivio de la pobreza fueron limitados. Sin
embargo, la experiencia del sub-componente de fortalecimiento institucional, que
apoyo la creacion del Sistema Nacional de Capacitacion de gestores y técnicos de
gerencia social, es un buen ejemplo de cémo el pais ve el rol del Banco en el

. 1101 g .
sector social'®’. También contribuyé a que otros programas, en particular el de
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erradicacion de trabajo infantil (PETI) fuesen incorporados bajo el programa
Bolsa de Familia a pesar de las demoras en poder contar con un catastro Gnico
que obligo a la renegociacion del componente.

El objetivo del proyecto de Evaluacion y Mejoramiento Politica Social Sao
Paulo (BR-L1009) fue mejorar la eficiencia y efectividad de los programas de
asistencia, promocién y desarrollo social de la Red Social del Estado de Sao
Paulo. Pese a los problemas de ejecucién que produjo importantes atrasos al
proyecto, se observan algunos progresos en los productos de los componentes,
que pueden servir de base para replicar exitosamente este tipo de intervenciones
hacia otros estados y municipios del pais'’>. En particular respecto al catastro
unico, la base de datos de beneficiarios logré ser unificada y se implement6 un
sistema unico (catastro Prosocial) con accesos a todas las secretarias municipales.
Con respecto al sub-componente de apoyo a la descentralizacidn, para el cierre de
2005 todos los municipios del Estado (645) habian elaborado y utilizado los
Planes Municipales de Asistencia Social (PMAS), los cuales ofrecieron un
diagnostico de las necesidades de la poblacion pobre y vulnerable y un andlisis de
los servicios sociales existentes. En cuanto al sub-componente de capacitacion,
entre 2005 y 2006 se logré la capacitacion de 2.600 gestores locales (de todos los
municipios), asi como 50 gestores estaduales de la SEADS. El sub-componente
de evaluacién y monitoreo, asi como el sub-componente de comunicacién no
muestran avances significativos y son clasificados como de progreso
insatisfactorio por la auto evaluacién del Banco.

Finalmente, el Programa de Diversidad en la Universidad (BR-0364) tuvo
como objetivo promover la equidad educativa y la diversidad en la ensefianza
superior para los afro-descendientes e indigenas'™. En cuanto a resultados, los
numeros sobre la poblacién atendida son poco confiables o inexistentes. No se
hizo un seguimiento para saber la tasa de aceptaciéon de los cursantes en la
educacion superior con respecto a una poblacidn similar de no asistentes a los
cursos. El componente de estudios se cumplié satisfactoriamente, el programa
permiti6é fundar una linea editorial que se mantiene hasta hoy y que ha publicado
22 libros de los cuales 19 tratan directamente la temadtica racial y 3 son sobre
educacion indigena, mantiene una pagina web de divulgacion y educaciéon y ha
realizado numerosos foros y discusiones. Adicionalmente se financiaron 12
estudios sobre la temética racial y de discriminacién y salié al aire un programa
de TV. Con respecto al componente de fortalecimiento institucional, se lograron
avances con la ejecucion de recursos y contratacion de personal para la SECAD.
Con este componente, también se logré la fundacién en 2005 de la UNIAFRO. Al
culminar la ejecucion del préstamo, se firm6 una carta de intencién para el
Programa de Diversidad en la Universidad 1'%, Sin embargo, dado los resultados
de la primera fase, la no necesidad de financiamiento por la expansion del ciclo
econémico'” y el escepticismo reinante en las nuevas autoridades de la SECAD,
éste fue cancelado. Las demandas futuras del MEC al Banco en la temdtica de
diversidad racial en educacidn, se orienta mds hacia el apoyo a la politica
gubernamental y a hacia la necesidad del apoyo técnico, dialogo experto e
intercambio de experiencias regionales.
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b) Logros y lecciones extraidas

El Gobierno Federal limit6 el financiamiento externo de los programas sociales a
partir del 2004, en un entorno de recaudaciones crecientes en el contexto de la
fase expansiva del ciclo econémico, limitando el rol del Banco.

Al final del periodo de evaluacion la situaciéon macro fiscal de Brasil hacia posible
predecir que el nivel federal de gobierno seguird contando con la holgura fiscal.
Esta situacion deberia ser revaluada a la luz del desencadenamiento de la crisis
internacional .

El pais requiere apoyo a soluciones técnicas y un didlogo experto sobre problemas
especificos (cuellos de botella) que enfrentan los programas y las politicas en el
area social. Existe una creciente preocupacion sobre la forma de hacer mads
costo/efectivo el gasto social tanto a nivel federal, como a nivel subnacionallm, 108

Por ultimo, el sector social no escapa de los problemas de ejecucién que se
observaron en toda la cartera. La subcontratacién de agencias especializadas fue
generalmente descrita como problemdtica y costosa de ejecucién, que
protagonizaron retrasos frecuentemente'”. El Banco enfrenta el desafio de
integrar sus sistemas con los nacionales. El préstamo SWAP de Apoyo al Sistema
de Proteccion Social, fue un precedente importante en la utilizacion de la
estructura presupuestaria del pais para acometer proyectos en el drea, pero no
pudo reeditarse en otras intervenciones' .

4. Competitividad, productividad y desarrollo del sector privado

En este tema (ver Anexo IV para un andlisis mas detallado), lo componen tres
areas que le dan el contenido: el Programa de apoyo a la micro, pequefia y
mediana empresa con el BNDES, Infraestructura y la Cartera no soberana con el
sector privado.

a) Resultado de los proyectos

(i) Programa del BNDES de Apoyo a las Micro, Pequeias y
Medianas Empresas (MiPymes)

En relacion con este programa (ver Anexo IV, seccion II), si bien se encuentran
operaciones desde antes del 2000, las que formaron parte de la evaluacién fueron
los proyectos BR0331, BR0358 y BR-L.1054. El BNDES ha sido un socio del
Banco para atender las necesidades de financiamiento de largo plazo de las
MiPymes pricticamente inexistente en el mercado, como parte de una politica
publica. Al igual que otros bancos publicos y de segundo piso, el BNDES necesita
diversificar sus fuentes''’, sobre todo hacia las mds baratas, que le permita arbitrar
monedas, manejar plazos de repago mayores a los de sus lineas y reducir las
restricciones legales al endeudamiento o las limitaciones en los destinos de las
colocaciones. La prolongada asociacion con el Banco ha dejado un valor agregado
comercial, ha creado una solucién financiera eficiente y competitiva con riesgos
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de cartera reducidos; disponiéndose de recursos financieros en los distintos
momentos del ciclo de los negocios brasilefios.

Los resultados individuales muestran que la gran mayoria de las decisiones
empresariales que se financiaron no estuvieron vinculadas a planes de inversiones
que integran plantas, maquinaria, equipos y gestion empresarial, sino mds bien
para mejorar los procesos de produccion, a través de la renovacion tecnoldgica de
equipos clave. Estas decisiones respondieron principalmente al aumento de la
productividad y el del stock de capital para la satisfacciéon de un mercado en
crecimiento. Esta caracteristica dificulta tener una justificacién rotunda de
impacto atribuible a una maquina exclusivamente.

La sucesion de operaciones con el BNDES ha generado una base de datos
importante que ha facilitado la evaluaciéon de la eficiencia y destino de los
productos. Del punto de vista del seguimiento y evaluacién de los resultados de
estas operaciones, el Banco utiliza un sistema de levantamiento de indicadores
basados en la percepcion de los beneficiarios y no en hechos comprobables. Ello
dificulté discernir si los resultados son debidos al préstamo y, por lo tanto,
justificar que las tendencias que se extraen de esos relevamientos. A pesar del
periodo tan extendido de asociacion con el BNDES y de la cantidad de empresas
que ya terminaron sus contratos, el Banco nunca intenté un anélisis de contra-
facticos que permitiera un mayor conocimiento sobre los impactos de este
programa.

(ii) Infraestructuray turismo

Esta drea (ver Anexo IV, seccién III) enfrenta histéricamente insuficiencia de
fondos de inversion en el marco del ajuste fiscal de los afios 90°s. Dentro esta
area, en el gasto publico en infraestructura, resulta particularmente importante el
sector de transportes. Frente a las necesidades de inversion y un contexto de
envejecimiento de la infraestructura, al principio de la presente década, la
respuesta federal y de los estados fue un ambicioso programa de rehabilitacién
vial y transferencia de infraestructura publica a concesionarios privados y a las
administraciones subnacionales, reflejando las restricciones presupuestarias.

En el periodo anterior al cubierto por esta evaluacion, el Banco traia una historia
relativamente exitosa de intervenciones en el sector de transporte, con fuerte
énfasis en la construccion de carreteras de peaje privadas y carreteras publicas
federales. Sin embargo, durante el periodo evaluado el perfil de la actuacién del
Banco en el sector transporte bajé notoriamente, con un cese casi completo del
apoyo en construccion y mantenimiento vial al gobierno federal y un espacio de
participaciéon a nivel estadual y municipal que, con algunas perspectivas
promisorias, no logré compensar la retirada en el plano nacional.

La concrecion del programa del Banco durante el periodo evidencia que, en la
practica, no ha aprobado nuevas operaciones de envergadura desde 2000. Esto
comenzé a cambiar con la estructura matricial que estd adoptando el Banco.
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Comienzan a aparecer los actores subnacionales integrados por los estados y las
ciudades intermedias grandes con transporte urbano en donde se comienza a
vislumbrar la posibilidad de tener una agenda de trabajo clara y consensuada a
nivel del pais. La cartera de transportes se estd recuperando desde 2008 como un
nicho prestando a los estados con su garantia, principalmente a los que tienen los
temas institucionales y fiscales mds resueltos. En ese proceso se recogen las
ensefianzas de Santa Catarina que viene siendo un micro-universo gigante para el
Banco y de Sao Paulo en donde se cre6 una cultura de actuacién con impactos
positivos.

De las dos operaciones previstas en el Programa 2004-2007, sélo se concretd una:
el préstamo BR-L1027 “Accesibilidad a Municipios de Minas Gerais”. El
préstamo BR-0254 “Modernizacién Carretera Florianpolis-Osorio”, tal como fue
disefiada, no fue concretado. En su lugar, el préstamo BR-L1031 “Programa
Ampliaciéon Corredor MERCOSUR: Carretera Florianopolis-Osoério”, de similares
caracteristicas y objetivos, pero de un monto menor que fuera aprobado
recientemente fue cancelado. Durante el periodo en evaluacién se ejecutaron y
completaron solo dos operaciones provenientes de estrategias anteriores: los
préstamos BR-0295 “Programa de Recuperacion de Carreteras del Estado de Sao
Paulo” y BR-0355 “Programa Vial del Estado de Santa Catarina IV
Finalmente, las operaciones BR-L.1002 “Carreteras del Estado de Espiritu Santo”
y BR-L1033 “Carreteras del Estado de Sao Paulo II” fueron aprobadas durante el
periodo de vigencia de la actual estrategia sin haber sido programadas
originalmente.

En relacién a los dos proyectos finalizados en el periodo en evaluacion, el
préstamo BR-0295, Programa de Recuperacion de Carreteras del Estado de
Sao Paulo, tuvo como propdsito principal reducir el costo del transporte de
personas y mercaderias en la red intervenida por el programa a cargo del DER/SP.
De acuerdo a los indicadores de resultados de la informacién de cierre del
proyecto, el programa alcanz6 una reduccién significativa en los costos de
transporte en la mayoria de las categorias analizadas. Asimismo, se verificé una
reduccién en la tasa de accidentes viales y del costo humano asociado a los
mismos. Finalmente, se obtuvo un alto nivel de satisfaccion de los usuarios de las
nuevas/renovadas instalaciones de terminales de autobuses.

El préstamo BR-0355, Programa Vial del Estado de Santa Catarina IV, su
objetivo original fue el de mejorar la integracion y eficiencia econémica de las
diversas regiones y sectores productivos del Estado, disminuyendo el costo de
transporte y los tiempos de viaje en funcién de las mejores condiciones del
transito y la mayor seguridad en la circulaciéon. En cuanto a los indicadores de
resultados, de acuerdo a la informacién de cierre del proyecto, el programa
alcanzé una reduccion significativa en los costos econémicos de operacién de
vehiculos de las categorias analizadas para ambas categorias de inversiones
(pavimentacién y rehabilitacién). Asimismo, se verificé una reduccién en el
tiempo de viaje, tasa de accidentes viales y del costo humano asociado a los
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mismos y un aumento de la cobertura geogréfica de la policia de carreteras y en el
numero de cabeceras municipales con acceso vial mejorado.

El Banco ha aprobado una serie de intervenciones en el sector turismo,
PRODETUR/NE 1 (841/0C-BR), PRODETUR/NE II (1392/0C-BR), el
Programa de Desarrollo del Ecoturismo en Amazonia Legal (1216/OC-BR),
considerados como antecedentes del reciente Programa de Desarrollo Turistico
Nacional (Prodetur Nacional, BR-X1008) programado como CCLIP.

En base a la experiencia de PRODETUR/NEI -1994- se firmé PRODETUR/NE
IT en marzo 2002, con el objetivo de consolidar las inversiones realizadas en la
primera fase, mejorando la calidad de vida de la poblacién permanente en los
polos turisticos, el empleo y los ingresos municipales para dispensar servicios
urbanos y una mejor calidad ambiental. Los componentes de infraestructura
fueron los tnicos que mostraron una capacidad aceptable de ejecucién, aunque
todos los productos han tenido serios retrasos y problemas de diversa indole para
la ejecucion. Entre las razones principales se destaca la dificultad o falta de
prioridad de los estados para asumir la obligaciones de contraparte, que
finalmente requiri6 que el gobierno federal, a través del Ministerio de Turismo, la
asumiera (US$ 110 millones). El paquete que ofrecia el proyecto era percibido
como un instrumento inflexible, no acorde con las necesidades y programas de los
municipios y estados beneficiados. Otros factores que incidieron en el
desfavorable desempefio del proyecto fueron, el bajo ritmo de elaboracion y
aprobacién de los proyectos por los Estados que indicaba falta de prioridad; las
dificultades en las capacidades de ejecucion de los municipios para operar
Prodetur, a pesar de los esfuerzos de mitigacién del componente institucional del
proyecto; la baja capacidad de gestoria del BNB para identificar y promover
proyectos en esta drea, asi como su percepcién como organismo costoso y rigido;
y, la evolucion del contexto politico e institucional.

(iii) La cartera no soberana (PSL)

La cartera de préstamos al sector privado (PSL) crecié significativamente en
2004-2007 respecto a 2000-2003 (ver Anexo IV, seccion IV). Ello refleja el
marcado contraste en el crecimiento econdémico en los udltimos cuatro afios
respecto al de los anteriores cuatro afios y la creciente prioridad del gobierno por
estos actores de desarrollo frente a la reduccion del rol de la cartera publica. La
reduccién importante de las cancelaciones en el udltimo periodo respecto al
anterior, indica condiciones de estabilidad mds consistentes con este tipo de
operaciones.

El destino sectorial de las operaciones contrasta significativamente con el resto
del Banco, tanto en 2000-2003, donde précticamente solo se podia hacer
infraestructura, como en 2004-2007 donde se cambid significativamente el perfil
de destinos y beneficiarios. Se observa una fuerte concentracién de las
aprobaciones de Brasil en el sector energético, con una diversificacion
sensiblemente menor al resto del Banco. A diferencia del resto del Banco, las
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operaciones al mercado financiero son las segundas en importancia relativa y
sensiblemente menos importantes en el total de la cartera privada. El objetivo de
aumentar la importancia y desarrollo del mercado de capital y el financiamiento
de las instituciones financieras (excluida la banca publica) es mds un negocio en
el resto del Banco (39% del total de la cartera excluido Brasil).

La cartera de energia estuvo mads justificada en micro-negocios que en apoyar el
desarrollo de un modelo energético nacional que, por otra parte, no cuenta con
una definicién clara de los papeles del sector publico y el privado, asi como de los
distintos niveles de gobierno. Lo mds cercano a crear un nicho estratégico es el
enfoque creciente hacia la bio-energia en apoyo al objetivo de diversificar la
matriz energética, aunque sin haber estado soportado en productos no financieros
que hayan estudiado si la rentabilidad del negocio es de los energéticos o de la
materia prima utilizada'". La importancia relativa adquirida por el sector estuvo
relacionada a la crisis energética de 1999 y a su estallido en 2000/2001 cuando la
generacion termo-eléctrica con gas natural subsidiada por el gobierno, no tuvo
suficiente gas natural para alimentarlas por el gasoducto doméstico controlado por
Petrobras, problema que se extiende hasta hoy. Los proyectos que anduvieron
mejor fueron los de mejora de la eficiencia de la distribucién y la transmision,
sub-sector este dltimo cuya falta de inversiones fue el otro elemento de la crisis
energética de 2000/2001. Los otros proyectos, sobre todo los hidroeléctricos,
enfrentaron importantes problemas medio ambientales, como los temas de
emisiones, asentamientos y traslado de poblaciones. Este es un tema clave para el
Banco, asi como en concentrarse en escenarios de inversion privada vinculados a
las concesiones, tanto para la construccién, mantenimiento u operacién de
actividades. Se requerird resolver que los plazos de las concesiones son menores
al de los préstamos del Banco. En generacion no ha sido clara la creacién de un
nicho de negocios.

Con la expansiéon de la autoridad para prestar, el Banco ha ido logrando un
programa mds balanceado y menos riesgoso con la provision de préstamos a un
rango mas amplio de sectores, a lo que se agrega la posibilidad para apoyar
iniciativas de mejora de la productividad a nivel subnacional (inexistente hasta
2008) y con empresas publicas sin garantia soberana. La informacién sobre las
aprobaciones en 2008 y de los proyectos en trdmite proyectados (“pipeline”),
justificar las tendencias sefialadas.

Asimismo Brasil aproveché la expansion del mandato de la ventanilla del sector
privado con la aprobacién del Programa de Reactivacion del Financiamiento del
Comercio para Sector Privado (TFRP) en Febrero de 2003, sujeto a un limite de
US$ 1,000 millones para todo el Banco''* '"°. Este programa tuvo un
desenvolvimiento relevante. Las cifras acumuladas en setiembre de 2008 indican
que Brasil explica casi el 19% del valor total de las garantias emitidas en la
facilidad TFFP''® "7,

El desempeiio financiero de la cartera tuvo numerosas cancelaciones y pre-pagos
de capital. Ello advierte sobre un financiamiento a emprendimientos que no se
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correspondia con las condiciones del mercado en algiin momento del periodo. La
falta de seguimiento de estos casos no permitié sacar lecciones sobre las presiones

.. . .11
competitivas que enfrentan este tipo de negocios''®.

b)  Logros y lecciones extraidas

(i) Programa de Apoyo a la Micro, pequeia y mediana empresa
con el BNDES

La funcién del Banco, fundada en el principio de subsidiaridad, apoyé una
asociacion contindia mientras no surgieran otras instituciones que actien en el
mercado, reduciendo las fallas existentes. La adicionalidad del Banco se justifica
en que: (i) el mecanismo financiero es de bajo riesgo”g; (i1) estimula la
formalidad en los emprendimientos;  (iii) genera una expansiéon de la
productividad, los ingresos y el empleo moderno; y (iv) permite llegar a

beneficiarios prioritarios para el Banco que de otra forma no hubiera ocurrido.

La asociaciéon ha apoyado la formaciéon de un expertise en las IFI para la
valoracién del riesgo de trabajar con MiPymes que les ha permitido construir
“paquetes” asociados a la financiaciéon del BNDES que ayudaron a profundizar el
grado de bancarizacién de este tramo de produccion.

El sistema de seguimiento y evaluacién de los resultados no ayuda a emitir un
juicio rotundo sobre los mismos'?’. Ademds de las dificultades metodoldgicas
encontradas, el sistema de seguimiento y evaluacién utilizado al fundarse en la
percepcion de los beneficiarios, dificulta discernir si los resultados que se
expresan son debidos al préstamo.

La importancia que ha tenido este programa, asi como la alta probabilidad de que

esta asociacion continte, parece ser un argumento suficiente para enfocar una
- . f i 121

evaluacion de impacto en base a contra facticos ~ .

(ii) Infraestructuray turismo

Los cambios institucionales incompletos redujeron la presencia del Banco en el
sector durante el periodo analizado y no se priorizé por éste el desarrollo de
intervenciones nuevas. A pesar de que el pais realizé esfuerzos de delimitacion de
funciones sectoriales y prioridades de inversién y mantenimiento, el abandono del
Plan Nacional de Carreteras como plan rector (aunque no eliminado o substituido)
hasta el 2008, no abri6 espacios para retomar un Plan como guia del sector en el
pais. La construccion de un nuevo consenso alrededor del plan inversiones para el
crecimiento ha comenzado a abrir nuevas para mejorar la relacion financiera del
Banco con Brasil.

La penetracion en los estados se estd transformando en un nicho, ya que esas
acciones reflejan progresivamente la consolidacién de la asociacién entre el
gobierno federal y los estados en el sectori22. Brasil quiere, actualmente, un
programa de infraestructura méds grande con el Banco'”. Las necesidades de
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financiamiento de largo plazo siguen siendo importantes a pesar del boom de
recursos que se enfrentd. Este es un sector que refleja notablemente la volatilidad
de la economia ya que depende mucho de las fluctuaciones de las reservas, el
impacto del ciclo econémico y del politico.

En este sector el gerenciamiento publico sigue siendo un problema importante. El
deterioro de las capacidades de planificacion, de elaboracidén, administracion de la
ejecucion y evaluacidén de proyectos ocurrido en la etapa del ajuste fiscal, se
transforma en una importante restricciones cuando se privilegia el crecimiento.
como actualmente.

Los resultados de PRODETUR resumen las principales ensefianzas para orientar
la intervencion del Banco en el sector. En primer lugar, los disefios deberian ser
consistentes con las capacidades institucionales y la disponibilidad de planes y
proyectos concretos y consistentes con las prioridades nacionales. La ejecucion
deberia estar lo mds cercano posible al beneficiario final del proyecto; un exceso
de intermediarios hace que los recursos no lleguen en el momento que éstos se
necesitan. Tercero, la participaciéon de agentes financieros y de monitoreo
nacionales son clave para reducir los problemas de capilaridad que enfrentan las
intervenciones del Banco a nivel descentralizado. Los resultados insatisfactorios
del modelo PRODETUR condujo al GF, a través del Ministerio de Turismo, a
retomar el control de la ejecucién, pensando en el BNB solo como agente
financiero. Para abordar los nuevos desafios se solicité apoyo al Banco que esta
preparando un préstamo CCLIP, en un contexto en donde el uso de este tipo de
instrumento de préstamo esta siendo cuestionado por el pais.

(iii) La cartera no soberana (PSL)

La evaluaciéon encontré que los aspectos que afectaron un mejor desempeiio
fueron: i. la incorporacién de la discusion del equilibrio entre préstamos con o sin
garantia soberana en la programacion; ii. la discusién de la importancia relativa de
Brasil en el total de la cartera privada del Banco, aspecto que impone restricciones
de riesgos de concentracion de cartera en un solo pais y, en parte del periodo, en
un solo sector; y iii. encontrar una solucién eficiente para atender la demanda
insatisfecha teniendo en cuenta los problemas de gobernanza que le crea al Banco
la dimensi6én de Brasil'**. Estos tres temas han sido preocupacién del Banco en
los dltimos afios'*.

A pesar de la expansion de la cartera privada no soberana y el desarrollo
embrionario de algunos sectores no tradicionales (mercado de capitales e
instituciones financieras privadas, seguros de crédito), el trabajo del Banco fue
erratico sin un soporte en un programa de largo plazo.

En la revision del desempefio de esta cartera, fue dificil justificar la adicionalidad
y el efecto demostracion de los proyectos PSL buscados por la programaciénm.
El desempefio de la cartera no fue impactada favorablemente con la

implementacion de iniciativas puiblico-privadas como era de esperar.
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Notas

! Brasil. Documento de Pais, GN-2104-1, Jul.2000 y Estrategia de Pais con Brasil, GN-2327-1, Nov. 2004.
2 Ver 3.3 del documento principal.

> A partir de mejorar su actuacién dentro de los limites de endeudamiento establecidos en la Ley de
Responsabilidad Fiscal.

* Las necesidades brutas de financiamiento cayeron ininterrumpidamente de un 17.1% del PIB en 2000 a un
5.8% del PIB en 2007.

> El superdvit primario se administra en funcién de la relacién Deuda Piblica/PIB. Si cambia el crecimiento
se afecta la deuda piblica.

% Se han observado requerimientos para el mejoramiento de la gestién de planificacién del GF; la
incorporacién del andlisis beneficio-costo a los proyectos, en particular los vinculados al crecimiento
(PAC); la profundizacién de la descentralizacién acercando el Banco al cliente subnacional; la gestién
eficiente y eficaz del gasto publico; y una cartera sin garantia soberana que se relacione mas con las
iniciativas de desarrollo de largo plazo del pais y en inversiones de los gobiernos subnacionales. No se
identifica al Banco con conocimiento ““in house”” para desarrollar asesoramiento técnico.

7 El Banco no anticipé adecuadamente el impacto de esos cambios en su programa de negocios y no previé
ninguno de los riesgos que terminaron afectando sustancialmente al mismo.

¥ Es importante calificar la intervencién del Banco en infraestructura, que es diferente segin los niveles de
gobierno. A nivel del GF, la reduccién de las dificultades fiscales y la no adicionalidad que tienen los
recursos externos en el presupuesto, hacen que la demanda de los recursos del Banco sean bdsicamente para
apoyar la identificacién, formulacién y evaluacién de proyectos y su licitacién, mds que para el apoyo
presupuestario. En el nivel estatal la intervencion es lo mds parecido a lo que fue la actuacién tradicional
del Banco. A nivel municipal aparecen como iniciativas multisectoriales y con pluralidad de actores que
dan relevancia a la coordinacién intersectorial en el Banco dando importancia a las restricciones
institucionales especificas a cada caso.

? Las politicas sociales son disefiadas a nivel nacional, pero son ejecutadas descentralizadamente. Para la
efectividad del trabajo del Banco serd importante tener proyectos bien focalizados e innovativos.

OE1 BM lo estd haciendo en Rio Grande do Sul, el Banco en Bahia, Alagoas.

" Las iniciativas disefiadas han sido muy optimistas y poco focalizadas. En un nimero importante de casos
los proyectos han sobredimensionado las expectativas por los resultados, minimizando las dificultades para
intermediar con las capacidades de los actores que deben implantar sus contenidos. Ello condujo a estimar
duraciones irreales, no usando instrumentos que promuevan sinergias entre agencias y niveles de gobierno.
"2 Por ¢j. el tramite que los beneficiarios no federales de los préstamos deben hacer con COFIEX para
solicitar y obtener la cartera soberana. Ese tramite se realiza antes que COFIEX apruebe la Carta Consulta
para autorizar la aprobacién del proyecto y después que éste es formulado en la etapa de negociacién. La
operacion puede atrasarse o terminar siendo no contratada imponiendo fuertes costos hundidos al Banco.

B ver capitulo III, secci6én B.

'* Esos cambios se magnifican por el cardcter asimétrico de la asociacién con un pais de gran dimension.

"> Ello va a estar condicionado por los limites en que se pueden desarrollar las politicas anticiclicas y
mantener una situacién macro fiscal y financiera controlada.

' Es esencial mejorar en los diagnésticos, la identificacién de las restricciones de desarrollo institucional y
de los costos transaccionales, cuya inter actuacidn determina los limites en la efectividad de la ejecucion.

7 Por ejemplo, el uso intensivo de instrumentos de bajo costo y rdpido desembolso, la orientacién a
resultados, principalmente aquellos que privilegien su relacién con el proceso presupuestario, la operacion
de plataformas fiduciarias locales asociadas, las facilidades en moneda nacional, la relacién con los
pardmetros y limites de la cartera por su contribucién a la sinergia a las contribuciones del Banco etc.

"8 En 1995-2002 Brasil sufri6 sucesivos shocks incluyendo la devaluacién de México en diciembre de 1994
y las crisis asidticas y de Rusia que impactaron enormemente a Brasil a finales de los 90s 'y
posteriormente el abandono de la convertibilidad por parte de la Argentina.

" La desigualdad medida por el indicador Gini pasé de 0,60 en 1993 a 0,54 en 2006 (fuente IBGE e IPEA).
Este hecho no invalida la conclusién de que la equidad es un desafio muy dificil en Brasil ya que su métrica
muestra que la distribucién del ingreso en Brasil es mucho mas concentrado que en paises emergentes
similares



* El gobierno federal y los estados, para el caso de los municipios, pueden repasar fondos incluidos
créditos externos a los gobiernos subnacionales mediante transferencias no reembolsables, como se hizo
con el proyecto PNAGE recientemente.

! La aprobacién y autorizacién del uso de estos recursos de crédito externo se transformé en un proceso
muy estricto y regulado, elevando el rol del Ministerio de Hacienda en todo el proceso.

22 Ver Anexo 1V, seccién 1.

> Esta es una diferencia importante respecto a la mayor parte de la regién, en donde la inversién y el
crecimiento de la productividad no han sido espectaculares.

** Que mejoraron notablemente su perfil de costos y de riesgos.

» Principalmente a través de los programas de transferencias de ingresos, el aumento real del salario
minimo, los aumentos en los ingresos de los trabajadores formales originadas en ganancias de
productividad, el aumento real del segmento del sector informal debido a la recuperacién econémica, la
expansion de la cobertura de los beneficios de la seguridad social y la extension de los créditos subsidiados
a las familias agricolas.

*% El modelo de desarrollo adoptado desde 2003 fue uno de crecimiento con distribucién del ingreso basado
en el fortalecimiento del mercado interno y el aumento del consumo de la familia impulsado por un lado
por el aumento de la masa salarial y por el otro por la transferencia directa de ingresos a las familias menos
favorecidas generando un ciclo virtuoso de crecimiento de mercado interno con la expansiéon de la
produccién y oferta de productos esenciales. Del punto de vista de las relaciones con el exterior Brasil se
transformé en el periodo 2003/2007 en un exportador neto de ahorro externo con un superdvit de su cuenta
corriente de 1.1% del PIB, en oposicién a un déficit de 3.8% promedio en 1998-2002.

7 El proyecto piloto de inversiones (PPI) fue un importante antecedente del PAC que surgié de las
necesidades de expandir la inversion publica de manera que los gastos de capital puedan ser reducidos de
las metas de resultados primarios programadas por gobierno federal.

* Una serie de factores internos de la economia brasilefia también deben de ser enfatizados por su
importancia en esa evolucién. Entre ellos se destacan, la ausencia de un padrén de financiamiento de la
inversion publica en capital fisico y humano; el aumento de los riesgos institucionales y macroecondémicos
originados en la reforma constitucional de 1988, el modelo de desarrollo relativamente cerrado que no
contribuye a la creacién de un clima de negocios favorable a la inversién externa y al crecimiento de la
productividad.

¥ La devaluacién de Méjico de diciembre de 1994, las dificultades originadas en las transiciones politicas,
la crisis asidtica, la cesacidn de pagos de Rusia y el “default” argentino, entre los principales.

%% En forma contraria a lo ocurrido en 1996-2002 donde el déficit fue més del doble que el supervit de este
periodo.

°! Brasil ha logrado objetivos de economia politica trascendentales en tres de los aspectos clave de su
trayectoria de desarrollo a largo plazo: (i) en los fundamentos macroeconémicos, el compromiso muy firme
con la sostenibilidad fiscal en todos los niveles de gobierno, la estabilidad de precios y la caida de los
niveles de la deuda que refleja la calidad y consistencia de sus politicas fiscal, monetaria y de
endeudamiento ; (ii) el crecimiento mds seguro de sus mercados internacionales haciendo al pais mas
resistente a los choques externos, aumentando y diversificando sus oportunidades de negocios y de
financiamiento; y, (iii) el mejoramiento significativo del nivel de vida de los pobres reduciendo los pasivos
contingentes, aunque redundé en una baja inversién publica a pesar del aumento de la carga tributaria, lo
que refleja menos grados de libertad del frente fiscal.

2 Ver “Competitiveness and Growth in Brazil; J. Blyde, A. Castelar Pinheiro, C. Daude, y E. Fernidndez
Arias”; September 2007; y Anexo 3 de este documento. La tasa de formacién bruta de capital sobre PIB
bajo de 20.4 % del periodo 1990-1994 al 17 % en 1995-2002 para aumentar a un 17.8% en 2003-2008
principalmente por el crecimiento de la inversién desde 2004 con un gran crecimiento 2007 (Fuente WDI).
7 Si bien el acceso a la escolaridad obligatoria ya es universal, sin embargo 1 de cada 3 estudiantes no
termina grado 8 y solo 1 de cada 3 concluye el nivel medio. La mitad de los estudiantes que completan el
grado 4 no comprenden lo que leen ni logran combinar las cuatro operaciones matemadticas basicas. Las
competencias basicas entre los jévenes de Brasil (al igual que LAC) estdin muy por debajo de las de los
jovenes en paises de la OECD (PISA).

* La escolaridad media de los pobres es de menos de 4 afios (6 menos que la de los ricos); la escolaridad de
los negros es 2 afos menos que la de los blancos; el 68% de esas diferencias en oportunidades se transmite
de una generacién a otra, frente a 50% en LAC y 22% en USA.



SVer “Competitiveness and Growth in Brazil; J. Blyde, A. Castelar Pinheiro, C. Daude, y E. Ferndndez
Arias”; September 2007 y Doing Business, 2006 World Bank.

*En general existe una correlacién negative entre el costo de hacer negocios y el nivel de ingreso de los
paises.

“"Ver “Country Partnership Program for Brasil; World Bank, 2007”.

*¥Existen otros andlisis y organismos como el Banco Mundial, que destacan la rigidez de la legislacién
laboral brasilefia como una de las principales restricciones a la innovacién y la competencia.

¥Por ejemplo el acceso al mercado de capitales es muy concentrado, solo una proporcién muy pequena de
las empresas puede hacerlo y existe un problema significativo de acceso al credito por parte de las PYMES.
*" En el caso de la participacién del BNDES en este crédito direccionado ver ANEXO IV seccién B.

“yer “Competitiveness and Growth in Brazil; J. Blyde, A. Castelar Pinheiro, C. Daude, y E. Ferndndez
Arias”; September 2007.

* En los tltimos 20 afios el consumo piblico/PIB se duplicé, pasando de 10% a 20%.

* Actualmente los gastos en seguridad social son aproximadamente el 11.5% del PIB, la poblacién mayor a
65 afios es 6.1% del total de la poblacién y la mayor a 60 afios un 8.8% del total. El incremento esperado de
la poblacién mayor a 65 afios en 2025 lo llevard a un 10.5%-11% del total que requerird que los gastos de
seguridad social se ubiquen en el 15% del PIB (Pinheiro y Gambiagi, 2006)..

* Brasil en comparacién con otros paises similares tiene bajo desempefio y eficiencia en su gestién piblica,
pudiendo progresar significativamente en su relacién insumo-producto (Ribeiro y Rodrigues Jr,, 2006)

* Actualmente esta demanda es la que explica el crecimiento de la demanda de préstamos que enfrenta el
Banco. Estos actores son grandes en cantidad, con dimensién relativa muy diversa y con desarrollos
institucionales muy diferentes entre si, que los hace muy heterogéneos.

* El enfoque holistico con control centralizado que caracterizé a la ejecucién de los proyectos en el pasado
es visto como obsoleto, rigido y costoso. Este enfoque sobredimensioné las acciones y los objetivos,
establecié mecanismos de ejecucion excesivamente burocréticos y de dificil aceptabilidad. Esa complejidad
condujo a grandes demoras que, en definitiva redujo la importancia de la evaluacidn.

A partir de 1996, focalizadas en salud, educacién saneamiento y vivienda, asi como operaciones de
modernizacion del estado a nivel estadual.

* El superdvit primario se administra en funcién de la relacién Deuda Publica/PIB. Si cambia el
crecimiento se afecta la deuda publica.

* Sobre todo el gran énfasis en crecimiento sustentable como eje de la politica de largo plazo.

%% La SEAIN apoyada por la Secretaria del Tesoro Nacional, La Secretaria de Planeamiento e inversiones
estratégicas y los demds miembros de la COFIEX, vienen actuando de manera dindmica en el disefio del
programa del pais con el Banco. La SEAIN tiene el papel de coordinar el proceso de captacion de recursos
externos siendo parte de un grupo colegiado — COFIEX — responsable de orientar al Ministerio de
Planeamiento en la aprobacién del inicio de la preparacién de los programas y proyectos. Ambas funciones
ejercidas por SEAIN como secretaria ejecutiva y como miembro de la COFIEX permiten beneficios
significativos tanto en el campo operacional como en el campo politico.

3! Cooperacién Técnica, préstamos al sector piblico, pequefios proyectos, FOMIN, prestamos al sector
privado.

32 Ministerios, Secretarias Especiales.

>3 Buscando evitar la competencia en la asignacién de recursos entre las ventanillas piblicas y privada del
Banco.

> Este proceso esté retrasado con respecto a las expectativas nacionales asi como respecto a los avances
logrados por otros OMD. Por la importancia para las recomendaciones que se realizan en esta evaluacion
(especialmente la tercera, cuarta y quinta), es relevante sefialar que en la discusién de este documento con
el gobierno se planted por parte de éste, que necesario que el sistema de coordinacion estratégica se mueva
con un enfoque de resultados en la nueva trayectoria de negocios que se busca acordar con el Banco. La
necesidad de que el sistema de coordinacién funcione dentro de un enfoque de resultados, parte del
reconocimiento que las autoridades de gobierno manifestaron sobre que: i. los progresos que se estin
produciendo en término de nuevos mecanismos financieros, aspectos programadticos, las cuestiones
operacionales, etc surgieron de encontrar soluciones a los problemas que en el pasado presentaba la
relacién y que en gran medida fueron identificados en esta evaluacién; y, ii. en la decisién explicita de que
hacia futuro se maneje la relacién con el Banco por metas especificas que orienten y permitan medir los
progresos, y la revisién periddica del cumplimiento de las mismas.



> Ver Capitulo I y parrafo 2.20 en adelante.

%% Ver capitulo IV, seccién B.

7 Fortaleciendo las inversiones municipales; en los estados, mejorando la cantidad y la calidad de la
infraestructura, la inclusién social y el federalismo fiscal; con los bancos de desarrollo y la cartera no
soberana para el apoyo a la competitividad y a la implementacién de las inversiones de la estrategia de
crecimiento de largo plazo.

¥ El Memorando de Programaci6n y Cartera (MPC) de febrero 28 de 2007, CP-2795-6, refleja los cambios
de contexto mencionados y en base a ellos propone nuevos lineamientos de la futura actuacién del Banco
en el pais.

> Uno de los 5 SWAP aprobados por el Banco hasta recientemente y el de monto més importante, $1,000
millones.

% Tales como: la flexibilizacién de requisitos y limites especificos, reduccién de tramites y procedimientos,
mejoras en los tiempos de aprobacién e implementacién, reduccién en los costos de administracién y
mejoras en la tasa de desembolsos.

® Financiamiento de municipios, profundizacién del federalismo fiscal, la infraestructura a nivel de los
estados, la cartera privada mas comprometida con el crecimiento de largo plazo y la consolidacién del
nicho con los bancos de desarrollo.

52 De un promedio de 31% en 2000/2003 a un promedio de 38% en 2004/2007.

5 El nuevo ciclo de proyectos establecido a finales del afio anterior determiné limites obligatorios
sensiblemente menores para las actividades de preparaciéon y ejecuciéon de los proyectos que son
responsabilidad del Banco.

% La demora de esta etapa ocurre por (i) el excesivo tiempo que toma la evaluacién financiera para obtener
la garantia soberana cuyo proceso deriva de la ley y es relativamente complejo y (ii) de la falta de
estructura institucional de los futuros prestatarios (subnacionales) para cumplir con los tramites. El Banco
podria actuar activamente en la mitigacidn de este ultimo problema.

% Aunque incluye el envio del beneficiario de la Carta-Consulta a COFIEX y la aprobacién de la
recomendacién para el Banco prepare el proyecto/programa, que es responsabilidad del pafs.

% Para ello, para cada instrumento se observé la trayectoria de desembolsos agrupando las operaciones por
afio de aprobacién dentro de un mismo instrumento. El eje de las ordenadas muestra el porcentaje respecto
al monto originalmente aprobado que se ha desembolsado al final de cada afio. Por ejemplo la trayectoria
mds larga es la de los proyectos aprobados con mayor antigiiedad. Cada afio sucesivo estard representado
por una linea con una observacion menos. La informacién permite comparar la velocidad de los
desembolsos en el tiempo por instrumento y comparar el desempefio de los instrumentos de préstamo entre
si.

%7 Es interesante mencionar que para los proyectos federales, debido a los anticipos financieros hechos en
funcién de una estrategia de administracion de los recursos realizada por la Secretaria del Tesoro Nacional,
muchas veces los proyectos presentan ejecucion financiera y fisica sin que hayan habido desembolsos de
recursos del Banco (ver Anexo II).

%8 Con las adquisiciones el problema central son las licitaciones a nivel nacional. A partir del cambio en las
normas de adquisiciones en 2005 los procesos licitatorios se inician y llevan un largo proceso. El
beneficiario pretende utilizar las normas nacionales “ajustadas” a las del Banco y el el Tribunal de Cuentas
respectivo las observa por contradecir la legislacién nacional. Comienza todo un proceso de discusion en el
ambito del prestatario hasta que se logra destrabar el tema. Desde la Representaciéon del Banco en Brasil, se
ha propuesto adecuar las normas para las licitaciones nacionales pero es un proceso lento, caso por caso.
Ese proceso se inici6 con la aprobacion del dnico proyecto de PROFISCO aprobado en 2009.

% Para ello se desarrollaron los indicadores que se relacionan en el texto, para aproximarse a la medicién
de ese valor.

" Aunque si lo fue para el nivel de actividad del Banco.

"Los desembolsos anuales del Banco han sido en 2000-2007 de US$ 1,531 millones promedio por afio,
equivalente a un 0.2% del PIB. El servicio total de la deuda promedio anual del Banco en el mismo periodo
(US$ 1,653 millones) fue el 2.6% del total de las necesidades brutas de financiamiento que practicamente
fue compensado por los desembolsos. En 2007 el stock de la deuda del Banco era alrededor del 6.5% del
stock de deuda total, equivalente al 0.9% del PIB.

En un pais de gran dimensién es imposible atribuir al Banco con acciones en todos los objetivos de
desarrollo nacionales. El Banco en su enfoque de programa pais fue mds alld y traté de involucrarse en



acciones de largo plazo en todos los desafios para los que se considera tiene ventajas relativas, creando en

algunos casos problemas de coherencia con las prioridades nacionales o con la atribucidn que le asigna el

pais. Ese trabajo alimenta el didlogo y discusién permanente que el pais aprecia.

2 Los nichos deberfan estar referidos en los pilares de desarrollo del programa. Dentro de cada uno se

deberia especificar su contribucién a los objetivos estratégicos del tema por lo cual el gobierno asigna

recursos, incentivos, regulaciones, y se suplementa con recursos del Banco. Normalmente los resultados del

nicho tienen una dimensién menor, equivalente a la atribucién que se contribuye, por lo cual la evaluacién

debe tener en cuenta su consistencia con el problema mayor y su efecto sinérgico. Un nicho puede

involucrar uno o mds niveles de gobierno y uno o mas sectores. Esto puede requerir que sea soportado por

una o mds divisiones sectoriales del Banco las que deberfan interactuar transversalmente para atenderlos. El

trabajo técnico y analitico se deberia programar e incorporar en el presupuesto con ese enfoque

multiplicativo. Los nichos evolucionan influenciados por los cambios en la institucionalidad y el

crecimiento del pafs, a lo cual se agrega la influencia de los costos de aprendizaje que esos cambios traen.

™ Las cooperaciones técnicas y los productos no financieros fueron considerados por el soporte que

significan a la actividad principal de préstamos del Banco.

™ Procidade y Profisco.

™ El andlisis en detalle de esos proyectos se presenta con el mismo ordenamiento en los Anexos I a IV de

este documento.

76 El indice de evaluabilidad toma valores entre 0 — no evaluable — y 1 — perfectamente evaluable.

"7 El Estado de Parand tiene una larga historia de cooperacién con el Banco. También posee una buena

trayectoria de las administraciones publicas a nivel estadual y municipal que favorecid el trabajo del Banco.

™ Paranacidade es una institucién privada sin fines de lucro adscrita a la Secretaria de Desarrollo Urbano

con autonomia institucional y financiera y que fue creada especialmente para la gestion de PUI asi como

para prestar asistencia técnica a los municipios.

” La operaci6n estuvo en alerta en el sistema PAIS hasta 2004. Este programa tuvo un plazo de ejecucién

que estaba previsto en 4 afios y 6 meses y fue concluido después de los 9 afios de ejecucién. El costo inicial

de US$ 417 millones de ddlares estaba compuesto por US$ 250 millones del BID y US$ 167 de la

contraparte que se iba a ejecutar a lo largo de la ejecucién. El préstamo tuvo cancelaciones por US$ 148.4

millones.

% Al momento de finalizacién de la evaluacién no se contaba con el PCR que esta actualmente en

elaboracion y que la Administracién ha informado aporta nuevas evidencias sobre los resultados de este

proyecto.

' El Banco solo previo como riesgo que no se pudiese conseguir al operador privado pero no anticipo la

resistencia corporativa de la empresa.

%2 La Secretaria de Salud del Estado est activamente haciendo seguimiento a los indicadores de salud.

%3 A diciembre de 2007 se habia completado 2.334 reasentamientos con los recursos de la operacién y 5661

con los de la contrapartida.

% Habitar-Brasil demostré la importancia de los coordinadores de proyecto que actdan junto a la

comunidad de beneficiarios y generan su confiabilidad hacia las actividades que desarrollan. Es importante

que en el componente obligatorio de fortalecimiento institucional que debe tener cada operacién

PROCIDADES, se tengan en cuenta las diferencias institucionales existentes entre los municipio brasilefios

en la fase de disefio de las operaciones.

¥ Habitar-Brasil ha dejado lecciones importantes en el tratamiento de la influencia de las variables politicas
en estos programas y en los riesgos de trabajar con la tercerizacién de los servicios a la CEF.

% No se promovieron sistemas de informacién cuantitativos ni cualitativos sobre el impacto de las

operaciones financiadas y no se conocen todas las dimensiones de la pobreza urbana. Se conocen solo las

percepciones de los beneficiarios que no estdn fundadas en factores comprobables de las intervenciones del

Banco.

%7 Asimismo, fueron tenidos en cuenta en este CPE otros dos proyectos que fueron aprobados fuera del

periodo, el Programa de Modernizacién del Gobierno Federal PMPF (BR-0220) en 1997 y, el Programa

Nacional de Apoyo a la Gestion Administrativa y Fiscal de los Municipios Brasilefios PNAFE-M (BR-

0286) en 1999. La mayor parte de su ejecucion se efectud dentro del periodo de esta evaluacion.

8 Por eso a esta operacién también se le conoce como PROMOSEFAZ II.



% La fecha original del dltimo desembolso estaba prevista para julio de 2006, habiéndose tenido que
prorrogar a julio de 2008. Las demoras en la ejecucién se debieron principalmente a problemas que
surgieron en los procesos de contrataciones.

% Ver Anexo II. No se realizé un correcto andlisis de los riesgos institucionales. No existié suficiente
capacidad técnica para asesorar y evaluar la solucién propuesta

*! Este mecanismo de ejecucién permitia que todos los estados pudieran acceder a los recursos.

%2 Es una facilidad del Banco para asistir a los paises de la regién en la implantacién de una gestién piiblica
en base a resultados.

%3 Son 5,360 municipios y 27 estados.

% Para los estados los recursos del financiamiento externo son importantes porque son adicionales, no se
ven como para cerrar de la brecha presupuestaria como en los programas federales. En el nivel subnacional
existen carencias de recursos para inversidon y para mejorar las capacidades de gestiéon lo que destaca el
apoyo del Banco en esos temas.

% Ello ha sido verificado con el PNAFE en la modernizacién de las administraciones tributarias estaduales,
a pesar de la demora de su ejecucidn, y en su principal herencia, el PROFISCO. Su influencia se reconoce
en proyectos como PNAGE y PROMOEX, que si bien ejecutan recursos del Banco tardiamente, estin
operativos mediante la dindmica de la contrapartida nacional.

% Principalmente en lo referente a : (i) la reduccién de la ingerencia del nivel federal en la ejecucion, (ii) la
coordinacion entre los niveles subnacionales participantes, y, (iii) a transformar a los gobiernos
subnacionales en prestatarios directos, papel que antes tenfan los ministerios.

*7 Ello pudo percibirse en proyectos como el PROPREV, donde el ejecutor confié en la experiencia del
Banco en temas de reforma de sistemas previsionales, o en el PRODEYV, donde los resultados esperados no
guardarfan consistencia con lo relativamente bajo de los recursos disponibles, o en PNAGE que para
poderse ejecutar tuvo que reformularse.

* Las elecciones de prefectos y/o nacionales cada dos afios (en los 6 meses previos no se pueden contratar
préstamos ni obligar recursos); los costos de aprendizaje con las nuevas autoridades; el sistema de repaso
de recursos desde un ministerio a subejecutores nacionales con duplicaciones logisticas imponiendo costos
transaccionales; los obstdculos que impone el cumplimiento con los sistemas nacionales de compras y
contrataciones y del Banco conjuntamente; y, el excesivo cambio de personal de los proyectos

% Cuando los estados y municipios contratan directamente recursos con el Banco no existe esa posibilidad
aunque, ante incumplimientos de la LRF, el GF puede ponerse mds exigente en ocasién de la fijacién de
metas en el Plan de Ajuste Fiscal que es anual.

1% Como ese tramite se realiza después que COFIEX aprueba la perspectiva y la idea del proyecto en la
negociaciéon de la operacion, puede ocurrir que la operacién se atrase mucho o no sea contratada
imponiendo fuertes costos hundidos al Banco. Estos problemas a nivel de los gobiernos subnacionales se
han originado muchas veces en la desinformacién y la ausencia de experiencia en financiamiento externo
en esos niveles de gobierno. La Administracién ha estimado que cada proyecto ha tenido un costo de $
250.000 sin costos del staff. Profisco y Procidades son nuevos modus operandis que no obvian este
problema.

190 Cabria mencionar también estudios que contribuyeron a la implantacién de la politica de proteccién
social del MDS (Ministerio de Desarrollo Social), en particular, la investigacién sobre informaciones
basicas de asistencia social a nivel municipal (MUNIC) y los estudios para la redefinicion de la
investigacion y calificacion de familias beneficiaras del programa de integracion integral a las familias
(PAIF).

192 Fortalecimiento de sistemas de catastro, de planificacién y capacidades operativas de las secretarias de
asuntos sociales a nivel regional y municipal.

19 Este fue la primera iniciativa del gobierno federal en el tema de inclusién racial en la educacién del pais.
1% El programa contribuyo contribuyé considerablemente a la constitucién de una base conceptual sobre
exclusion, inclusion y revalorizacidn étnico racial en la ensefianza, media y superior.

195 Se multiplicaron por cuatro los recursos presupuestarios para el sector educacion en el tltimo periodo de
gobierno.

% E] aumento de los gastos sociales (originado principalmente por la ampliacién de la cobertura
jubilatoria, el incremento del salario minimo que estd indexado en dos terceras partes a beneficios
jubilatorios y las fuertes presiones demograficas) fue financiado con la elevacion de la carga tributaria. Del



lado de la eficiencia del gasto, se evoluciond poco y actualmente es la principal preocupacién habida
cuenta que no se puede crecer mds por presion tributaria y que hay que ajustar las distorsiones tributarias.
1971 a relacién directa con niveles subnacionales de gobierno es cada vez mds importante, ya que este nivel
es el responsable de la implementacién, ejecucidn y seguimiento de una porcién cada vez mas importante
del gasto social. El apoyo a la eficiencia y calidad del gasto a nivel subnacional resulta crucial no s6lo en
aquellas entidades de relativo mayor desarrollo , sino también aquellos estados y municipios de menor
desarrollo relativo donde la incidencia de problemas sociales es mayor. Las experiencias ganadas y
lecciones aprendidas en el préstamo BR-L1009, Evaluacién y Mejoramiento Politica Social Sao Paulo
(2004), en cuanto al fortalecimiento de sistemas, planes y capacidades de las secretarias de asuntos sociales
a nivel regional y municipal, pueden servir de base para replicar este tipo de intervenciones en otros
destinos.

1% Desde 2007 el Banco comenz6 a realizar una serie de productos no financieros para mejorar el dialogo
con los gobiernos subnacionales en la ejecucion de politicas sociales.

19 E] uso de estas agencias esta relacionada a restricciones fiscales y legales de los prestatarios vinculada a
las dificultades en contratar personal especializado y contar con capacidad institucional propia relevante.

"% Existen otras experiencias con experiencias negativas también como el caso del préstamo BR-L1009,
Evaluacion y Mejoramiento Politica Social Sao Paulo (2004). El Banco, en un préstamo aparte, financié la
creacion de la Bolsa Electrénica de Adquisiciones en Sao Paulo, las normas de adquisiciones del Banco no
reconocieron los sistemas locales para realizar las compras de bienes y servicios. Lo anterior obligd al
prestatario a realizar paralelamente todo los requerimientos relacionados a la normativa fiduciaria del
Banco, ocasionando retrasos de ejecucion.

"1 Ademds puede emitir bonos tanto externa como internamente.

"2 Estas operaciones fueron las seleccionadas para evaluar en este CPE.

% Recién a partir de 2007 el Banco comenzé a desarrollar estudios coordinados con los nacionales.

"4 E] TFRP es un programa para proveer financiamiento de corto plazo al comercio internacional. En
setiembre de 2004, como ensefianza de la implementacién del TFRP, se crea un Programa de Facilitacion al
Financiamiento del Comercio internacional (TFFP) que consiste en una facilidad de garantia de créditos
que cubre los riesgos comerciales y politicos asociados con los instrumentos de financiamiento del
comercio emitidos por los participantes.

"5 La exposicién maxima es de US$ 400 millones por la garantias emitidas, hasta US$ 40 millones por
Banco emisor de documentos, y hasta US$ 120 millones por pais prestatario. Pueden cubrir hasta el 100%
del valor de cada transaccién elegible. El valor de las garantias que afecta el limite de financiamiento de la
ventanilla privada (10% de la cartera exigible del Banco) es sobre las lineas de garantias aprobadas, no las
emitidas (a setiembre de 2008 alcanzaba los US$ 662 millones).

% A nivel del Banco se estd cerca de alcanzar el limite maximo de exposicién en términos de garantias
emitidas en apoyo al financiamiento de transacciones de comercio internacional del total de prestatarios.

""" Este mecanismo se ve como complementario del reciente Programa de Liquidez para la Sostenibilidad
del Crecimiento (PLSC) de US$ 6000 millones para aliviar el impacto en el crédito de la actual crisis
financiera en la Regién. Se estima que el TFFP va a ser llamado a jugar un papel mds significativo.

"8 1 os proyectos que se cancelan o se pre-pagan dejan de ser objeto de seguimiento porque se consideran
que no son mas clientes del Banco.

"% Opera con una mora baja, muy inferior a la media del sistema, y ademds con garantias reales sin costo al
fundarse en la propia inversion.

20 Muchos de los indicadores se superponen creando problemas interpretativos. Otras veces son
indicadores que se mencionan para un tema también como resultados en otro. Hay algunas dreas que no se
relevan, como por ejemplo, el impacto de los obstdculos institucionales. Hay un espacio amplio para la
simplificacién en el nimero de indicadores y su focalizacién en los temas que expresan la efectividad de
estos emprendimientos privados.

"2l 1a justificacién del Banco ha sido el costo presupuestario y la complejidad de hacer una evaluacién
econdémica y eficiente en un pafs tan heterogéneo sectorial y regionalmente, con empresas que pueden no
tener sistemas de informacién completos o que se haga mas dificil como lo es con el sistema actual,
conseguir respuestas precisas.

122 Santa Catarina 5° Programa; Rio empezando; Sao Paulo diversificindose, Brasilia, Casa Civil
enfatizando la incorporacién del Banco en el andlisis beneficio-costo de los proyectos, Ceard 3er programa



' Es importante calificar la intervencién del Banco en infraestructura en Brasil, que es diferente segtin los
distintos niveles de gobierno. A nivel del gobierno federal, la reduccién de las dificultades fiscales y la no
adicionalidad que tienen los recursos externos en el presupuesto hacen que los requerimientos de
intervencién sean basicamente para apoyar la identificacién, formulacién y evaluacién de proyectos y su
licitacién mds que en la modalidad de apoyo presupuestario. En el nivel estatal la intervencién que se
requiere es lo mds parecido a lo que fue la actuacidn tradicional del Banco en el sector. A nivel municipal
las intervenciones aparecen como iniciativas multisectoriales y con pluralidad de actores que hace
importante la coordinacién intersectorial en el Banco y darle relevancia a la influencia de las restricciones
institucionales especificas a cada caso

2% En Brasil normalmente existe demanda insatisfecha de proyectos privados, el pais ha alcanzado la
categoria de libre de riesgo de inversién y es mucho mds probable identificar o recibir solicitudes de
negocios.

123 En primer lugar, en el ejercicio de programacion actual el gobierno busca integrar estratégicamente la
cartera privada dentro de los objetivos de desarrollo del programa pafs. Por otra parte, la progresiva
expansion y diversificacion sectorial de la autoridad del Banco para financiar destinos sin garantia soberana
desde 2003, y sobretodo desde 2006, hace que se pueda hacer operaciones no soberanas (NSG) con casi
todos los sectores, levantdndose ademads la restriccion de prestar exclusivamente para operaciones con el
sector privado. Ademads la extensién de la autoridad de prestar estd sujeta a las condiciones previas de
aprobar por el Directorio Ejecutivo del Banco un plan de negocios integrado de las operaciones NSG y a la
revision de las guias operacionales y de evaluacion periddica de esta cartera.

120 La falta de implementacién de indicadores para la evaluacién y medicién del desempefio de la cartera
comprometido por la Administracién (GN-2400-10), asi como la discontinuidad y el carécter restringido de
los informes de autoevaluacion, dificultan atin més esa justificacion.





