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En este documento se presenta una evaluacion del Programa de Pais del Banco Interamericano
de Desarrollo (BID o el Banco) con Brasil en el periodo 2011-2014 efectuada por la Oficina
de Evaluacion y Supervision (OVE). La presente es la cuarta evaluacion independiente del
programa del Banco con Brasil. Las evaluaciones pasadas cubrieron los periodos 1993-2003
(documento RE-298), que se caracterizé por el énfasis del Banco en la concesion de préstamos
en una amplia variedad de sectores sin metas claras a nivel de programa; 2000-2008
(documento RE-355), marcado por la exploracion de segmentos especializados para el Banco
y el uso de operaciones sin garantia soberana; y 2007-2010 (documento RE-398), en que el
Banco pas6 de apoyar a instituciones federales a gobiernos subnacionales con intervenciones
en todo el programa.

Conforme estipula el Protocolo para las Evaluaciones de los Programas de Pafs (documento
RE-348-3), la funcién principal de este tipo de evaluaciones es “proporcionar informacion
sobre el desempefio del Banco a nivel de pais que sea creible y Gtil y que permita incorporar
lecciones y recomendaciones a fin de aumentar la efectividad en el desarrollo de la estrategia
y programa generales de la asistencia del Banco a un pafs”. Como en otras evaluaciones de
programas de pafis, también en ésta se procurara examinar la relacién del Banco con Brasil
desde una perspectiva independiente e integral, atendiendo al doble propésito de fortalecer
la rendicion de cuentas y compartir lecciones aprendidas para el futuro apoyo del Banco y, en
particular, para definir la proxima estrategia de pafs.

En la evaluacion se revisa el programa del Banco de 2011 a 2014 a la luz del contexto del
pais y de los documentos de estrategia aplicables y se examinan a fondo los resultados de
una muestra de todas las operaciones aprobadas entre enero de 2011 y diciembre de 2014
y las aprobadas anteriormente pero desembolsadas (al menos en un 70%) en dicho periodo.
En los anexos de este documento se consignan los detalles de la cartera. El primer afio de la
evaluacion (2011) fue un perfodo de transicion entre la dltima extension de la estrategia de
pafs 2004-2007 (documento GN-2477) y la aprobacion de la estrategia de pafs 2012-2014 en
mayo de 2012 (documento GN-2662-1).

En la preparacion de este documento, OVE entrevisté a unas 400 personas, incluidas las
principales contrapartes del Banco entre las autoridades brasilefias, unidades de ejecucién de
los proyectos, miembros de la sociedad civil y el sector privado, representantes de organismos
multilaterales con presencia en Brasil, gerentes del Banco que supervisan el programa de
Brasily personal del BID en la Representacién y la Sede. Asimismo, OVE llevé a cabo un sondeo
de 56 empleados y consultores que trabajan con Brasil para entender mejor los desafios
organizacionales y de personal que encara el Banco en un pais tan heterogéneo como Brasil.
La misién también visit6 los sitios de proyectos apoyados por el BID para evaluar el avance y
los desafios de la implementacion.
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Resumen Ejecutivo

Brasil es el quinto pais mds poblado y la séptima economia
mis grande del mundo y una de las naciones mds avanzadas de
América Latina y el Caribe. Con una poblacién de casi 202,8
millones de habitantes y un PIB de US$2,353 trillones, Brasil
es un pais grande y diversificado, con un alto nivel de desarrollo
humano. El PIB per cdpita en paridad del poder adquisitivo
fue de US$16.096 en 2014, casi el doble que en el afio 2000 y
por encima del promedio de la regién. La economia brasilena
es particularmente avanzada y cuenta con amplios sectores
industriales y de servicios.

Brasil ha experimentado un sélido crecimiento econdmico en los tltimos afios, pero
ahora ese ritmo ha disminuido y el pais sigue enfrentando importantes déficits en
infraestructura y servicios publicos que limitan su productividad y competitividad.
Después de varias décadas de alta inflacidn, el Gobierno de Brasil adopté reformas
econdmicas que fueron cruciales para la estabilizacién de la situacién macroecondémica.
Estas reformas, aunadas a condiciones externas favorables, impulsaron el crecimiento
nacional y contribuyeron al mejoramiento de la posicién fiscal en todos los niveles de
gobierno, asi como ala reduccién de las tasas de interés nominal. En este contexto, Brasil
logré6 reducir la pobreza, ampliar la clase media y disminuir las diferencias regionales.
Sin embargo, el pais sigue encarando desafios significativos: desigualdad en los ingresos
y regional y productividad, bajo nivel de inversiones, urbanizacién, calidad y acceso
a servicios sociales (sobre todo educacién) y elevados niveles de delincuencia. Brasil
también enfrenta desafios ambientales dificiles, como deforestacién, contaminacién,
pérdida de biodiversidad y emisiones de gases de efecto invernadero. Otros desafios,
en particular a nivel subnacional, incluyen la deficiencia de la gestién publica, la
rigidez y escasa transparencia del gasto publico y la poca capacidad para aumentar la
recaudacién tributaria.
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A mediano plazo, Brasil habrd de afrontar desafios para lograr tasas de crecimiento y
reduccion de la pobreza similares a las de la dltima década. La tasa de crecimiento se
verd afectada por factores como aumentos de productividad, el ritmo de la inversién
en infraestructura, el indice de adopcién de reformas estructurales que promuevan el
crecimiento, mejoras en la eficiencia y la calidad del gasto publico y la dindmica del
mercado de trabajo.

Las necesidades extremadamente heterogéneas del pais y la dispar capacidad de
los gobiernos subnacionales afectan la gestién e implementacion de las politicas
sociales. Los gobiernos municipales y estatales gozan de autonomia para la prestacién
de numerosos servicios sociales y afrontan diferentes desafios, y su capacidad para
enfrentar estos desafios varfa mucho. Por consiguiente, la calidad y el acceso a los
servicios sociales varfan de un estado a otro y tienden a ser peores en los estados mds
pobres del norte y nordeste.

EL PROGRAMA

La Estrategia de Pais del Banco Interamericano de Desarrollo (BID o Banco) para 2012-
2014 fue pertinente en cuanto reflej6 las prioridades compartidas entre el Gobierno
de Brasil y el Banco, asi como las necesidades de desarrollo a largo plazo del pais,
pero estuvo dividida en 16 sectores prioritarios con una limitada complementariedad
estratégica. La Estrategia de Pais senald seis objetivos estratégicos, a saber: (i) promover
la inclusién social y productiva; (ii) mejorar las condiciones de la infraestructura del
pais; (iii) apoyar el desarrollo de ciudades sostenibles; (iv) fortalecer la capacidad
institucional de los organismos publicos; (v) promover una mejor gestién de los
recursos naturales y del cambio climdtico, y (vi) estimular el desarrollo por medio del
sector privado. También propuso que se trabajara en los tres niveles de gobierno (pero
centrindose mds en el dmbito subnacional) con un sesgo hacia las regiones del norte y
nordeste, y con un mayor esfuerzo para tener en cuenta los temas raciales y de género.
Aun cuando la Estrategia de Pais haya identificado dos o mds sectores del Banco para
trabajo en cada uno de los seis objetivos, no animé a los sectores a complementarse
reciprocamente para conseguir objetivos comunes. De hecho, en vez de identificar
objetivos comunes, la Estrategia de Pais brind6 objetivos e indicadores separados para
cada uno de los 16 sectores prioritarios.

Para mantener su pertinencia, el Banco continué adaptando sus modelos de
financiamiento durante el periodo. Si bien la proporcién de financiamiento federal
y municipal en 2011-2014 siguié siendo aproximadamente el mismo que el del
periodo anterior, el financiamiento a los estados aumentd y el financiamiento al Banco
Nacional de Desarrollo Econémico y Social (BNDES) de Brasil se discontinué. Al
mismo tiempo, el financiamiento al sector privado disminuyé y pasé de operaciones
del sector real al sector financiero: el Banco encontré un segmento especializado en
el financiamiento del comercio exterior, en el que habia una gran demanda de sus
préstamos en moneda fuerte a largo plazo.
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El Banco sigui6 siendo una fuente importante de financiamiento internacional para
Brasil. El BID se convirti6 en el mayor prestamista multilateral de Brasil (en términos
del saldo de la deuda). En el periodo 2011-2014, el Banco aprobé 175 operaciones
(préstamos, garantias y financiamiento no reembolsable) por un total de US$10.450
millones (un nivel comparable al de los cuatro afios anteriores, cuando el Banco aprobé
206 operaciones por US$10.160 millones). El financiamiento se canalizé a través de
préstamos de inversién con garantia soberana (74% del valor), préstamos en apoyo
de reformas de politica para los estados (20%) e inversiones sin garantia soberana
(6%). En dicho periodo se aprobé un total de US$90,8 millones en financiamiento no
reembolsable, lo que supera los US$78,5 millones aprobados de 2007 a 2010.

En términos de sectores, el programa del Banco se concentré en desafios pertinentes
de desarrollo, como infraestructura y temas fiscales e institucionales. Debido a la
considerable inversién en cooperacién técnica y didlogo, fue capaz de conseguir la
participacién de los estados y los municipios en los sectores de salud y educacion.
Los proyectos de infraestructura a nivel estatal siguieron siendo un dmbito bdsico de
trabajo. La mayor parte del financiamiento para infraestructura se destiné a proyectos
de transporte que podrian ayudar a mejorar la productividad y la competitividad.
Casi un tercio del financiamiento para infraestructura se asigné al sector de agua y
saneamiento, de acuerdo con los desafios que plantea la urbanizacién del pais. Aun
cuando los préstamos para energia representaron solo el 8% de las aprobaciones para
infraestructura, estuvieron destinados a proyectos muy estratégicos. La mayoria de
los préstamos para infraestructura se otorgd a los estados de las regiones del sur y
sudeste, aunque un quinto se asigné a los estados mds pobres del norte y nordeste,
de acuerdo con el propésito de la Estrategia de Pais y las necesidades nacionales. Las
inquietudes fiscales y la necesidad de mejorar la gestién fiscal a nivel estatal justificaron
el apoyo del Banco a las finanzas publicas, principalmente a través de operaciones en
apoyo de reformas de politica a los estados (PROCONFIS) y de apoyo a la reforma
fiscal subnacional (PROFISCO). Al brindar el Banco un monto considerable para
operaciones de cooperacién técnica en los sectores de salud y educacién se abri6 la
posibilidad de conceder financiamiento a los estados y municipios en esos sectores;
durante el periodo, el Banco aprobé cinco proyectos de salud y otros cinco de
educacién por un total de mds de US$1.000 millones.

Como se previé en la Estrategia de Pais y de acuerdo con las necesidades nacionales,
el programa intensificé su enfoque en las regiones mds pobres del pais e hizo algunos
esfuerzos para incluir los aspectos de género y diversidad como un tema transversal.
Aunque la mitad del financiamiento otorgado durante el periodo estuvo destinado
a los estados de ingresos mds altos del sur y sudeste, el financiamiento a los del norte
y nordeste casi se duplicé. Se ha venido incrementando el énfasis de la cartera en
los estados menos desarrollados desde la crisis de 1999, tendencia que se intensificé
en el periodo de la dltima estrategia. Los préstamos a los sectores sociales también
se concentraron en los estados mds pobres, en consonancia con las necesidades
del pais. Cerca de un quinto de los préstamos con garantia soberana incluyeron
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indicadores especificos de género y raza en sus matrices de resultados (como primer
paso para abordar temas de diversidad), lo que representé un avance respecto de
los periodos anteriores, pero atin lejos del objetivo original del 100% planteado en
la Estrategia de Pais.

IMPLEMENTACION Y RESULTADOS

El desempeno del Banco muestra las implicaciones de cambiar el financiamiento del
gobierno federal a los gobiernos subnacionales. Los plazos generales de preparacién de
los proyectos de inversion del BID en Brasil permanecieron constantes y por encima
del promedio del Banco, y los costos de preparacién y ejecucién aumentaron respecto
de los correspondientes al periodo de la estrategia anterior, aunque estos promedios
ocultan diferencias importantes entre los prestatarios y los instrumentos. El tiempo
combinado entre el inicio y la elegibilidad siguié siendo de aproximadamente 40
meses en Brasil, mientras el promedio del Banco disminuyé ligeramente a solo un
poco mds de 30 meses. Este tiempo de preparacién mds prolongado se debe en parte
al meticuloso proceso de revisién federal al cual son sometidos los prestatarios del
Bancos (gobiernos subnacionales) antes de la aprobacién. Los costos de preparacién y
ejecucion por cada millén de dé6lares aprobado aumentaron de US$2.002 y US$3.5606,
respectivamente, a US$2.477 y US$6.160, atn por encima de los promedios del
Banco, que también aumentaron desde 2010.

El uso de operaciones globales no compenso los costos previsiblemente mds elevados
para las transacciones con gobiernos subnacionales institucionalmente més deficientes
y menos experimentados. Para compensar los costos previsiblemente mds elevados en
las transacciones con gobiernos subnacionales, el Banco creé nuevos instrumentos
—1la linea de crédito condicional para proyectos de inversién (CCLIP), cuyo uso se
esperaba que simplificara la preparacion y aprobacién de proyectos— y descentralizé
la ejecucion para la Representacién. Sin embargo, los tiempos y costos de preparacion
y los costos de ejecucién empeoraron en los tres programas que utilizaron CCLID,
mientras que en general mejoraron en el caso de los prestatarios estatales y municipales
que no recurrieron a operaciones globales.

La experiencia del Banco demuestra que las asociaciones de largo plazo con un ndmero
seleccionado de gobiernos subnacionales pueden intensificar la eficiencia y la eficacia
de la cartera. Algunos de los factores que influyeron en los costos de preparacién y
ejecucion de los proyectos fueron la falta de experiencia de trabajo con el Banco de
los nuevos clientes y la relativa debilidad de su capacidad institucional. A medida que
los nuevos prestatarios subnacionales adquirieron experiencia, su trabajo con el Banco
se volvié mids eficiente y los costos de preparacién disminuyeron a la mitad en el caso
de los clientes habituales. Muchos nuevos prestatarios acusaban mayor deficiencia
institucional y tendfan a tener mds dificultades en aplicar los procesos del Banco,
situacién que también afectd los costos de implementacion, puesto que los préstamos
otorgados a municipios de menor capacidad registraron un promedio de costos de
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ejecucion hasta siete veces mds alto que los de aquellos concedidos a municipios
mds capaces. El trabajo continuo con el Banco facilit6 el didlogo sobre politicas y la
coordinacién entre el BID y los gobiernos subnacionales, lo que puede llevar a una
mejor planificacién y resultados.

Los resultados del programa parecen haber sido dispares, con algunos éxitos
significativos. Los proyectos de proteccion social estdn brindando infraestructura
social popular, pero no estd claro si rendirdn los resultados esperados. A excepcién
de los fructiferos proyectos de salud ejecutados en Fortaleza y Sao Bernardo, los
proyectos que OVE examiné en los sectores de educaciéon y salud se encuentran
en fases relativamente iniciales. Tanto el gobierno federal como los gobiernos
subnacionales aprecian que el Banco haya reactivado su participacion en esos
sectores. Los proyectos de transporte y de agua y saneamiento, principalmente a
los niveles estatal y municipal, parecen haber tenido efectos positivos sustanciales.
Los proyectos de desarrollo urbano (PROCIDADES o préstamos independientes)
son muy pertinentes, y el Banco cuenta con el conocimiento técnico necesario para
prestar apoyo. Sin embargo, algunos proyectos tienen graves problemas de eficiencia e
implementacién, y debido a atrasos y deficiencias de seguimiento y evaluacién, poco
es lo que puede decirse de su eficacia. El ritmo de desembolso para los proyectos de
gestion del sector publico a nivel federal es muy lento como para calibrar su eficacia.
La cartera de medio ambiente y recursos naturales es de un tamano relativamente
modesto, pero diversa, y las operaciones de cooperacién técnica en particular apoyaron
varias iniciativas de fortalecimiento institucional y conocimientos. El financiamiento
con garantia soberana del Banco al sector de turismo a través de PRODETUR afronta
considerables problemas de implementacién; pese a la alta demanda, los préstamos de
esa modalidad se discontinuaron. El apoyo a la reforma fiscal a nivel estatal a través
de PROFISCO y PNAFM tuvo resultados contrapuestos. El programa PROFISCO
tuvo resultados satisfactorios en la difusién de experiencias y pricticas 6ptimas en los
estados, pero pocos proyectos avanzaron lo suficiente como para presentar pruebas
claras de sus resultados. El financiamiento en apoyo de reformas de politica a través de
PROCONEFIS ayudé a los estados a establecer una agenda de reformas y mejorar la
gestion fiscal, pero solo dos de las cinco operaciones fueron financieramente relevantes
y todas tuvieron una profundidad apenas modesta en términos de politicas.

El Banco tuvo poca participacién del sector privado en los dmbitos productivos,
concentrdndose la mayor parte del financiamiento sin garantia soberana en
intermediarios financieros. Esto se debié en parte a la buena disponibilidad de
financiamiento para proyectos del sector privado en Brasil a través de los bancos
publicos de desarrollo (especialmente el BNDES) durante el periodo. Los clientes del
sector financiero parecen valorar los términos y los efectos de reputacién del apoyo del
BID. El Banco ofrecié plazos que no estdn disponibles en el mercado interno (o que si
lo estdn internacionalmente, pero a un costo superior). Su proceso de debida diligencia
afadié un sello de calidad a la mayoria de los bancos, ayuddndolos a negociar mejores
transacciones con bancos extranjeros o captar nuevas fuentes de financiamiento. En
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menor grado, el Banco logré zanjar con eficacia las asimetrias de informacién entre
los bancos en operaciones de financiamiento de comercio exterior. No obstante, las
deficiencias de los mecanismos de seguimiento y evaluacién en operaciones del sector
privado dificultan la tarea de evaluar plenamente su eficacia.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Brasil experimenté un sélido crecimiento econémico en los dltimos anos, pero el
crecimiento disminuyé recientemente y el pais sigue enfrentando importantes déficit
en materia de infraestructura y servicios publicos que limitan su productividad y
competitividad. Habida cuenta de las restricciones fiscales y la rigidez del gasto, serd
preciso contar con la participacién de los sectores publico y privado para resolver las
brechas en infraestructura y servicios sociales. El marco normativo del pais no ha sido
plenamente propicio para las inversiones del sector privado, pero el Banco ha estado
trabajando con Brasil para subsanar ciertos aspectos del problema, por lo que podrian
surgir nuevas oportunidades. Considerando la complejidad y la naturaleza intersectorial
de estos desafios, serd de importancia crucial contar con la colaboracién entre los sectores
y la coordinacién entre los dmbitos publico y privado del Grupo del BID.

La atencién en los gobiernos subnacionales y en infraestructura, gestion fiscal y sectores
sociales (con mayor énfasis en las regiones mds pobres) fue en general pertinente para
las necesidades del pais y las prioridades gubernamentales, pero, a juicio de OVE, una
cartera mds estratégicamente integrada podria haber generado un impacto mds sélido
para el pais.

El desempefio de la cartera del Banco muestra las implicaciones de pasar de trabajar con
los gobiernos subnacionales, en vez de trabajar con el gobierno federal. La experiencia
del Banco muestra que las asociaciones de largo plazo con un nimero seleccionado de
gobiernos subnacionales pueden aumentar la eficiencia y la eficacia de la cartera.

OVE tiene las siguientes recomendaciones para la futura participacién del Banco en
Brasil:

1. Trabajar con el cliente para definir un conjunto limitado de prioridades temdticas
estratégicas para estructurar e integrar el programa del Banco, teniendo en cuenta las
demandas del pais y la ventaja comparativa del Banco. En vista de la magnitud de
Brasil y la heterogeneidad de los prestatarios es comprensible que el Banco apoye una
serie de temas y actividades, pero la priorizacién estratégica todavia es importante para
la eficacia del Banco. Una prioridad a considerar serfa enfocar el programa con mayor
intensidad en la pobreza, especialmente en las zonas de mayor necesidad del pais.

2. Buscar asociaciones de largo plazo con gobiernos subnacionales (tanto estatales
como municipales) cuando sea posible y dedicar recursos sustanciales al aprendizaje
transversal. Puesto que la falta de experiencia laboral con el Banco y de fortaleza en
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la capacidad institucional parecen explicar el aumento de los costos, las relaciones
de mds largo plazo (como las CCLIP con gobiernos subnacionales especificos)
pueden reducir los costos de preparacién e implementacién y reforzar la
capacidad institucional. Una mayor atencién al intercambio de experiencias entre
los programas, estados y municipios (por ejemplo, reproduciendo mecanismos
similares al de la Comisién de Secretarfas de Hacienda de PROFISCO) puede

incrementar la eficacia y, al mismo tiempo, controlar los costos.

En la medida en que lo demanden los clientes, seguir trabajando con los estados
y municipios en la profundizacién de la reforma de las finanzas publicas. Una
mejor posicion fiscal, politicas mds eficientes de gasto puablico y una gestion
mids estricta del gasto puablico serdn factores cruciales para que los gobiernos
subnacionales amplien la cobertura y mejoren la calidad de los servicios
publicos y la infraestructura. El Banco posee un profundo conocimiento técnico
multisectorial que puede contribuir a esas reformas. Los préstamos en apoyo de
reformas de politica otorgados a los estados —especialmente a los que tienen
necesidades financieras inmediatas— parecen ser un instrumento eficiente y eficaz
de apoyo, suplementados, en los casos adecuados, con operaciones de cooperacion
técnica o de inversién. Considerando la amplitud de importantes temas fiscales,
los programas de apoyo fiscal deberfan contar con la participacién de multiples
divisiones del Banco para ayudar a los clientes a identificar algunas de las rigideces
e ineficiencias de gasto mds apremiantes y formular soluciones adecuadas.

Buscar maneras de trabajar con las autoridades brasilenas para ayudar a fortalecer
los marcos normativos para las asociaciones publico-privadas en varios niveles
de gobierno. Facilitar la inversién privada en la prestacién de servicios publicos
serd esencial para atender las crecientes necesidades de infraestructura del pais, y
también puede contribuir decisivamente a incrementar las inversiones sociales,
ambientales y en otros dmbitos.

Elaborar un plan concreto para promover una colaboracién intersectorial y
publico-privada mds eficaz en el programa de pais. Esa colaboracién serd esencial
para el logro de los objetivos de priorizacidn estratégica y apoyo a la reforma
fiscal integrada a nivel subnacional, segin se contempla en las recomendaciones
anteriores.

Continuar fortaleciendo el seguimiento y la evaluacién de la cartera del Banco.
La evaluabilidad de la cartera aprobada del Banco mejoré bastante, como lo
evidencian los puntajes més elevados de la Matriz de Efectividad en el Desarrollo
en los ultimos afios. La aplicacién de estas mejoras hasta la conclusién de los
proyectos y su evaluacién ex post puede ayudar al Banco a aprender mds de la
experiencia adquirida y afinar sus futuras intervenciones.

ResumeN EjecuTivo
.
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El Plan Real de 1994 introdujo una nueva moneda (el real brasilefio) y elevé las tasas de interés, conteniendo de esta manera la hiperinflacion (que en ese afio registré un
promedio de 2.076%).
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- El Contexto
_ del Pais

Brasil es el quinto pais mds poblado y la séptima economia
mis grande del mundo y una de las naciones mds avanzadas de
América Latina y el Caribe. Con una poblacién de casi 202,8
millones de habitantes y un PIB de US$2,353 trillones (Cuadro
A.1), Brasil es un pais grande, diversificado y federal, con un
alto nivel de desarrollo humano!. El PIB per cdpita en paridad
del poder adquisitivo fue de US$16.096 en 2014, casi el doble
que en el afio 2000 y por encima del promedio de la regién. La
economia brasilefa es particularmente avanzada y cuenta con
amplios sectores industriales y de servicios (25% y 69% de la
economia, respectivamente).

Tras décadas de alta inflacién, el Gobierno de Brasil adoptd varias reformas econdémicas
que fueron cruciales para estabilizar la situacién macroeconémica. El Plan Real de 1994
introdujo una nueva moneda (el real brasilefio) y elevo las tasas de interés, conteniendo
de esta manera la hiperinflacién (que en ese ano registré un promedio de 2.076%).
También contemplé medidas de ajuste fiscal. A finales de los afios noventa y principios
de la década de 2000, el Gobierno de Brasil introdujo un tipo de cambio flexible y
regimenes de control de la inflacién y promulgé la Ley de Responsabilidad Fiscal,
después del Programa de Ajuste Fiscal a través del cual el gobierno federal asumié la
deuda de los estados y municipios (equivalente al 20% del PIB) a cambio de la adopcion
de normas de disciplina fiscal (The Economist 2013)2.

Estas reformas, junto con un entorno externo favorable, impulsaron el crecimiento de
Brasil y contribuyeron a la mejora de la posicién fiscal en todos los niveles de gobierno y
a la reduccién de las tasas de interés nominal. El PIB registré un crecimiento promedio
del 1,9% en 1990-2000 y crecié al 3,7% entre 2000 y 2010 y al 2,1% durante el periodo
de la evaluacion. El superdvit fiscal primario de 3% del PIB obtenido entre 2001 y 2013
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(Grafico A.1) permitié que el Gobierno de Brasil redujera la elevada deuda bruta del
sector publico (del 78,9% del PIB en 2002 al 65,2% en 2014). El Banco Central de
Brasil redujo la tasa interés de referencia (SELIC) de mds del 25% registrada a principios

de 2003 a aproximadamente el 10% en 2014, con lo que disminuy¢ la cuenta neta de
interés del sector publico del 8,5% del PIB en 2003 al 6,1% en 2014.

En este contexto, Brasil logré reducir la pobreza, ampliar la clase media y disminuir
las diferencias regionales. Entre otros factores, la introduccién de una nueva red de
proteccién social (particularmente el programa Bolsa Familia) en 1998, asi como los
aumentos del salario minimo y de la cobertura del seguro de desempleo y las pensiones
han contribuido decisivamente a estos cambios (Carneiro et al, 2011)3. La pobreza
cay6 del 35,1% de la poblacién en 2001 al 15,9% en 2012 y los niveles de indigencia
llegaron a un nivel histéricamente bajo del 5,3% en el mismo afo. Los niveles de
empleo formal crecieron y la tasa de desempleo cay6 del 11,3% en 2001 al 6,7% en
2015. La pobreza en el norte y el nordeste (tradicionalmente las regiones mds pobres
del pais) también se redujo del 45,4% y el 59,8% de la poblacién en 2001 al 27,5% y
el 30,8% en 2012 (Cuadro A.2) (IPEA 2012).

No obstante, Brasil contintia afrontando importantes desafios en materia de ingresos
y desigualdad regional. El indice de Gini de Brasil, aun cuando decliné de 0,60 en
2001 a 0,53 en 2012 (IPEA, 2013), contintia siendo uno de los mds altos entre los
paises de América Latina y el Caribe. Las regiones del norte y nordeste acusan un
PIB per cdpita inferior a US$8.600 y US$6.300, respectivamente (Cuadro A.2), asi
como bajos indices promedio de desarrollo humano (PNUD, 2014). Las regiones
del sur, sudeste y centro-occidental cuentan con un PIB per cdpita bastante superior
(entre US$14.000 y US$17.000), un menor nivel de pobreza (menos del 8%), menos
desempleo (entre 4% y 7%, Cuadro A.2), economias mds diversificadas y una mejor
capacidad institucional (Grifico A.2).

Los desafios sociales y la capacidad de los gobiernos subnacionales para administrar
e implementar politicas sociales también varfan ampliamente en el pais. Desde la
adopcion de la Constitucién de 1988, los gobiernos municipales y estatales han tenido
mayor autonomfa en la prestacién de numerosos servicios sociales. La calidad a dichos
servicios y el acceso a ellos varfan de un estado a otro en parte por las diferencias de
capacidad de gestién existentes a nivel estatal. Mientras los estados del sur y sudeste
registran niveles y desafios de salud comparables a los de las economias desarrolladas,
los indicadores de salud de los estados del norte y nordeste van a la zaga del promedio
nacional, y sus sistemas de salud deben lidiar con causas de muerte y enfermedades
infecciosas fécilmente prevenibles (Gréficos A.3 y A.4). Del mismo modo, los principales
desafios en educacién se deben a disparidades regionales, la baja calidad y cobertura de
la educacién bésica y secundaria en algunos estados (como lo demuestran los resultados
del examen nacional de ensenanza media, Gréfico A.5), y la precaria capacidad de
gestiéon de algunos gobiernos subnacionales para articular e implementar las politicas
(IPEA, 2014 y Oliveira, Sakowski y Gusso, 2013)*. El 4mbito de la proteccién social
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revela desafios similares, entre ellos, la reducida cobertura y calidad de los servicios y la
deficiente coordinacién y capacidad institucional, sobre todo en las partes mds pobres
del norte y nordeste (Barrientos, 2013; Robles y Mirosevic, 2013). Por consiguiente, aun
cuando la desigualdad social sigue siendo un problema nacional, es preciso abordarla
principalmente a nivel local (Vélez, Barros y Ferreira, 2004).

La productividad y la competitividad son temas importantes. Entre 2003 y 2013 la
productividad total de los factores de Brasil creci6 solo al 4,2% , mientras que la de
India lo hizo al 31,1% y la de China al 22,3%. Hay varios factores que inciden en la
productividad y la competitividad, a saber: marcos normativos poco rigurosos, aranceles e
impuestos elevados, aptitudes inadecuadas de la fuerza laboral®, informalidad, dificultad
de acceso al crédito y burocracia (Banco Mundial, 2009). Los aumentos salariales no
vinieron acompanados de una mayor productividad laboral, de modo que los costos
laborales unitarios subieron (Frischtak y Moreira, 2014; IPEA, 2013; De Negri y
Cavalcanti, 2013). Finalmente, la economia relativamente cerrada del pais menoscaba

sus posibilidades de beneficiarse de las cadenas de valor mundiales (OCDE et al., 2014).

El reducido nivel de inversién en infraestructura también afecta la productividad.
Las tasas de inversion (que se cifraron en promedio en el 19,5% del PIB entre 2000
y 2014) representan un nivel bajo comparado incluso con las de América Latina y el
Caribe (IPEA, 2013). Los expertos estiman que el valor total de la infraestructura de
Brasil asciende al 16% del PIB, mientras otras economias grandes promedian el 71%
(McKinsey & Company, 2014). El sector de transporte se ve afectado por el mal
estado de las carreteras, la reducida capacidad de los sistemas de transporte masivo
y los elevados indices de accidentes de trdnsito®. Brasil posee la mayor capacidad de
almacenamiento de agua en el mundo, pero su dependencia del recurso hidroeléctrico
lo hace especialmente vulnerable a las mermas de suministro durante los anos de baja
precipitacién (Flérez Orrego, Silva y Oliveira, 2014; BEN, 2014). Esta situacién,
junto con las condiciones de deterioro de las centrales eléctricas y lineas de transmisidn,
causa interrupciones de frecuencia y duracién cercanas al promedio de la regién (Byer,
Crousillant y Dussan, 2009; EPE, 2014). Finalmente, se espera que Brasil registre un
crecimiento de la demanda anual de electricidad del 4,5% en el periodo 2014-2018,
con el mayor incremento en las regiones del norte y nordeste.

La rdpida urbanizacién en el pasado ha generado grandes desafios para las zonas
metropolitanas. Una considerable proporcién de la poblacién urbana reside en favelas
en los alrededores de los centros urbanos, sin infraestructura y servicios bdsicos y con
altos indices de delincuencia. La proporcién de personas que viven en favelas en Rio de
Janeiro y Sao Paulo es del 22% y el 20%, respectivamente (IBGE, 2014). La urbanizacién
también ha venido acompafiada del aumento de la motorizacién, especialmente en las
principales zonas metropolitanas del sur y sudeste (Observatério das Metrépoles, 2013),
situacion que ha congestionado el transporte y causado un incremento de las emisiones
de diéxido de carbono de vehiculos motorizados, que pasé de 125 millones de toneladas
en 2000 a 180 millones de toneladas en 2010 en todo el pais (IPEA, 2011).
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La violencia tiende a concentrarse en los
grupos marginados y de bajos ingresos, en
las poblaciones jévenes y negras sujetas a
altas tasas de desercién escolar, desempleo,
narcotrafico, violencia doméstica y uso de
armas (IPEA, 2014).
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Se ha avanzado en la mejora del acceso a agua y saneamiento, pero se requieren

inversiones continuas para reducir los déficit de cobertura. Entre 2004 y 2011 la
proporcién de personas con acceso a servicios adecuados de recoleccién de basura
aument6 del 76% al 82%. La proporcién de hogares con acceso a servicios adecuados
de saneamiento crecié del 45% en 1991 al 62% en 2010 (Ministerio de Medio
Ambiente, MMA, 2014). Mds de cuatro quintos de los hogares del sudeste disponen
de servicios adecuados de tratamiento de agua, pero solo el 22% lo tiene en el norte. La
falta de acceso tiende a concentrarse en las zonas rurales (MMA, 2014). Como sucede
también en otros sectores, la reglamentacién y la gestion plantean grandes desafios: en
2011 solo el 28% de los municipios nacionales (20% en el norte) tenia una normativa
municipal obligatoria de saneamiento bdsico, y solo la mitad de ellos contaba con una
entidad responsable del control de la calidad del agua (IBGE, 2014).

La seguridad ciudadana sigue siendo un tema critico. Brasil ostenta una de las tasas de
homicidio més altas del mundo, particularmente en el norte y nordeste. La violencia
tiende a concentrarse en los grupos marginados y de bajos ingresos, en las poblaciones
jovenes y negras sujetas a altas tasas de desercién escolar, desempleo, narcotrifico,
violencia doméstica y uso de armas (IPEA, 2014). Las autoridades municipales y
la policia suelen carecer de medios, sistemas y capacidad técnica para abordar estos
problemas con eficacia (IPEA, 2014).

Brasil ha demostrado estar decididamente comprometido a acometer el tema del
cambio climdtico. Redujo considerablemente la deforestacion en la Amazonia,
de 28.000 km? en 2004 a aproximadamente 5.000 km? a mediados de 2014: casi
cuatro quintos de la floresta pluvial amazénica permanecen intactos. Sin embargo,
el pais sigue afrontando dificiles desafios de indole ambiental, que plantean no solo
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la deforestacion (FAO, 2015) sino también la contaminacién del aire proveniente del
crecimiento de la flota automotriz y la industrializacién. Entre 1998 y 2005, el 5% de
las muertes de nifios (0 a 5 afios) y de ancianos (de 65 o mds) en las grandes ciudades se
atribuyé a la contaminacion del aire.

El periodo de evaluacién estuvo caracterizado por la debilitacion de las condiciones
externas y el deterioro de los indicadores macroeconémicos. El crecimiento del
PIB, que registr6 un promedio del 4,5% entre 2004 y 2010, disminuyé al 2,1% en
2011-2014 debido a la caida de los precios de los productos bésicos y la inversién y
al incremento de los costos laborales (Grafico A.6; The Economist Intelligence Unit,
2015). El déficit en cuenta corriente empeoré del 1,2% del PIB en 2006 al 3,9% en
2014 y el saldo primario del gobierno central entré en situacion deficitaria por primera
vez desde fines de los afos noventa. La deuda bruta del sector publico remonté por
encima del 60% del PIB en 2014, y algunos de los gobiernos subnacionales del sur y
sudeste alcanzaron niveles de deuda particularmente altos (Cuadro A.2 y Gréficos A.1y
A.7). Brasil mantiene una calificacién crediticia de grado de inversién’.

El financiamiento del sector privado pasé de préstamos bancarios a bonos. En un
contexto mundial de bajas tasas de interés real, especialmente después de 2009,
aumenté el apetito de los inversionistas por los bonos de mayor rendimiento de
América Latina y el Caribe. Las empresas del sector privado aprovecharon la situacién
para pasar de préstamos bancarios a financiamiento a través de bonos y utilizar los
recursos para mejorar la estructura de la deuda en lugar de incrementar las inversiones
(Shin, 2013; Caballero y Powell, 2014; Bastos, Kamil y Sutton, 2015; Canuto, 2014)
(Gréficos A.8 y A.9).

Al parecer, la demanda de financiamiento del BID sin garantia soberana también se
ha visto afectada por una mayor disponibilidad de financiamiento publico al sector
privado. Se asignaron fondos del Tesoro al Banco Nacional de Desarrollo Econémico
y Social (BNDES) y otros bancos publicos como herramientas anticiclicas tras la
crisis financiera (Gréfico A.10). El BNDES pasé a ser el principal financista del pais®,
con ¢énfasis en los préstamos para infraestructura (36% del total otorgado en 2014),

principalmente para energia y logistica. Entre las 1.000 empresas mds grandes de Brasil,
783 recibieron financiamiento del BNDES durante 2007-2014.

Brasil afrontard desafios a mediano plazo para lograr tasas de crecimiento y reduccién
de la pobreza similares a las de la dltima década. El Banco Central pronostica que el
PIB se contraerd en un 1,80% en 2015 y crecerd en un 0,20% en 2016°. La tasa de
crecimiento acusard los efectos de factores tales como las ganancias de productividad,
el ritmo de las inversiones en infraestructura, el grado de adopcién de reformas
estructurales que fomenten el crecimiento, mejoras en eficiencia y calidad del gasto
publico y la dindmica del mercado laboral (IPEA, 2014).

1 EL ConTEXTO DEL Pais



La Estrategia de Pais propuso trabajar en los tres niveles de gobierno (pero més centrado en el nivel subnacional) con un sesgo geografico hacia las regiones del norte y
nordeste, y un mayor esfuerzo en la consideracion de los temas de género y raza.
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El Programa del
Banco

A. IMPORTANCIA DE LOS DOCUMENTOS DE ESTRATEGIA

El programa del Banco con Brasil estuvo orientado por la
Estrategia de Pais 2012-2014, aprobada en mayo de 2012
(documento GN-2662-1)!%, los correspondientes documentos
deprogramadepais(2012-2014) ylaactualizaciéndelaEstrategia
de Pais en febrero de 2013!1. La Estrategia de Pais establecié
seis objetivos estratégicos, a saber: (i) promocién de la inclusién
social y productiva; (ii) mejora de las condiciones de la
infraestructura del pais; (iii) apoyo al desarrollo de ciudades
sostenibles; (iv) fortalecimiento de la capacidad institucional
de las entidades publicas; (v) promocién de una mejor gestién
de los recursos naturales y el cambio climitico, y (vi) estimulo
al desarrollo por medio del sector privado. También propuso
trabajar en los tres niveles de gobierno (pero mds centrado en
el nivel subnacional) con un sesgo geografico hacia las regiones
del norte y nordeste, y un mayor esfuerzo en la consideraciéon
de los temas de género y raza. Estas seis prioridades estratégicas
y el enfoque temdtico regional fueron ampliamente pertinentes,
puesto que tomaron en consideracién los 11 desafios
macroeconémicos del Plan Plurianual del Gobierno, el Plan
Maids Brasil 2012-2015, el Plan Brasil sin Miseria (Cuadro
A.3), asi como los objetivos del Noveno Aumento General de
Recursos del BID y el didlogo entre el Banco y los gobiernos
federal y subnacionales y la sociedad civil.
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Los seis objetivos estratégicos de la Estrategia de Pais se dividieron en 16 sectores
prioritarios, con una limitada complementariedad estratégica. El gran niimero de
prestatarios subnacionales con necesidades diversas y la complejidad de los desafios
de desarrollo exigieron flexibilidad y un planteamiento multisectorial coherente.
La Estrategia de Pais no presenté un planteamiento como ese. Aun cuando
identificara dos o mds sectores de trabajo para el Banco en cada uno de los seis
objetivos, la Estrategia de Pais no insté a los sectores a complementarse mutuamente
para conseguir objetivos comunes. En realidad, la Estrategia de Pais no estableci6
objetivos comunes, sino que plante6 objetivos e indicadores separados para cada
uno de los 16 sectores prioritarios. La revisién de las 17 notas sectoriales preparadas
para la Estrategia de Pais (o 18 si se considera la nota fiduciaria) revelé la escasa
coordinacién en su preparacién, como lo corroboran las entrevistas con funcionarios
del Banco. De hecho, los sectores prioritarios de la Estrategia de Pais reflejan las
divisiones sectoriales del Banco (Cuadro A.4), que tienden a trabajar en silos'.

B. IMPORTANCIA DEL PROGRAMA IMPLEMENTADO

Para mantener la pertinencia en un contexto de cambio constante, a mediados de la
década de 2000, el Banco comenzé a adaptar su programa para atraer a nuevos clientes
con nuevos instrumentos. La positiva evolucién econémica y las reformas normativas
adoptadas a principios de los anos 2000 llevaron al gobierno federal a reducir su
endeudamiento frente a instituciones financieras multilaterales'>. El Gobierno de
Brasil solicit6 que el Banco apoyara el proceso de descentralizacion, que comenzé con
la Constitucién Federal de 1988 y fue reforzado con la Ley de Responsabilidad Fiscal
en 2000. En otros paises en los cuales el Banco trabaja con los gobiernos subnacionales,
el financiamiento se canaliza en general mediante transferencias fiscales del gobierno
central'4. La Constitucién brasilena permite que los gobiernos subnacionales contraten
empréstitos directamente del Banco, en vista de lo cual el Banco comenzé a conceder
préstamos a los gobiernos estatales y municipales. El Banco también aumentd su
financiamiento al BNDES vy el sector privado: durante 2007-2010, el financiamiento
a gobiernos subnacionales, el BNDES vy el sector privado ascendieron al 53%, el 32%
y el 13%, respectivamente, del total otorgado a Brasil (Cuadro A.5).

El Banco también cre6 nuevos instrumentos, especialmente tres programas globales
(Recuadro 2.1) para ayudar a satisfacer algunas de las necesidades de los nuevos
clientes subnacionales'. Tres programas de préstamo para inversién (PROCIDADES,
PROFISCO y PRODETUR) fueron exclusivos de Brasil y se dirigian a agilizar
la preparacién de proyectos y promover la descentralizacién de la gestién de los
programas hacia entidades locales y la Representacién. Posteriormente, se formulé
el programa PROCONTFIS, que fue una serie de préstamos en apoyo de reformas de
politica para abordar temas fiscales a nivel estatal'®. Durante 2007-2010, alrededor
de un tercio del financiamiento concedido a gobiernos subnacionales fue otorgado a

través de operaciones globales y PROCONFIS.
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El Banco sigui6 siendo una fuente importante de financiamiento internacional para

Brasil durante el periodo de la estrategia mds reciente, y el programa aprobado fue
de magnitud comparabie ai de 2007/-2010. Entre enero de 2011 y diciembre de
2014, el Banco aprobé 175 operaciones (préstamos, garantias y financiamiento no
reembolsable) por un total de US$10.450 millones (un nivel comparable al de los
cuatro afos anteriores, cuando el Banco aprobd 206 operaciones por un total de
US$10.160 millones)!”. El financiamiento fue canalizado a través de préstamos de
inversién con garantia soberana (74% del valor), préstamos en apoyo de reformas
de politica a los estados (20%) e inversiones sin garantia soberana (6%). Durante el
periodo se aprobd una suma de US$90,8 millones en financiamiento no reembolsables,
un aumento en comparacién con los US$78,5 millones aprobados en 2007-2010

(Cuadros A.5 y A.6).

2 EL ProGRAMA DEL BANCO
.



CUADRO 2.1. DISTRIBUCION DEL PROGRAMA DE 2001-2014 POR OBJETIVO ESTRATEGICO DE
LA ESTRATEGIA DE PAfS, SECTOR Y TIPO DE BENEFICIARIO

1.1. Proteccién social 10 0,10% 170 1,60% 0 0,00% 0 0,00% 0 0,00% 180 1,70%
1.2. Salud 570 5,50% 101,7 1,00% 0 0,00% 0 0,00% 672 6,50%
1.3. Educacién 352 3,40% 110,9 1,10% 0 0,00% 3 0,00% 463 4,50%
1.4. Mercado laboral 0 0,00% 0 0,00% 0 0,00% 0 0,00% 0 0,00%
2.1. Transporte 50 0,50% 2.958,9 28,30% 241,9 2,30% 0 0,00% 0 0,00% 3.251 31,10%
2.2. Aguay saneamiento 0,00% 1.127,3 10,80% 250 2,40% 0 0,00% 0 0,00% 1.377 13,20%
2.3. Energia 128,7 1,20% 2192 2,10% 0 0,00% 0 0,00% 35 0,30% 383 3,60%
3.1. Desarrollo urbano 2165  2,10% 191,8 1,80% 0 0,00% 0 0,00% 408 3,90%
3.1.1. PROCIDADES 0 000% 191,8 1,80% 0 0,00% 0 0,00% 192 1,80%
3.1.2. Otros 216,5  2,10% 0 0,00% 0 0,00% 0 0,00% 217 2,10%
3.2. Seguridad ciudadana 2432 2,30% 0 0,00% 0 0,00% 0 0,00% 243 2,30%
4.1. Gestién publica 33 0,30% 50  0,50% 0 0,00% 0 0,00% 0 0,00% 0,80%
4.2. Gestién fiscal 150 1,40% 2.076,6 19,90% 0 0,00% 0 0,00% 0 0,00% 2. 227 21,30%
4.2.1. PROFISCO 242,6  2,30% 0 0,00% 0 0,00% 0 0,00% 243 2,30%
4.2.2. PROCONFIS 1 834 17,50% 0 0,00% 0 0,00% 0 0,00 1.834 17,50%
4.2.3. Otro 150 1,40% 0,00% 0 0,00% 0 0,00% 0 0,00% 150 1,40%

6.1. Desarrollo productivo

y del mercado de
capital 0  0,00% 0 0,00% 150 1,40% 581.7 5,60% 732 7,00%
6.2. Ciencia, Tecnologfa e
Innovacién 0  0,00% 0 0,00% 0 0,00% 0 0,00% 0 0,00%
6.3. Turismo 208,2  2,00% 0 0,00% 0 0,00% 0 0,00% 208 2,00%
6.3.1. PRODETUR 208,2  2,00% 0 0,00% 0 0,00% 0,00% 208 2,00%

Dado que Brasil pagd parte de su deuda con el Banco Mundial en 2006, el BID ha
pasado a ser su mayor prestamista multilateral (en términos del saldo de la deuda). Los
desembolsos del Banco a Brasil durante 2010-2013 representaron el 4,3% de la inversién
publica federal y el 9,3% de la inversién federal en el marco del Programa de Aceleracién
del Crecimiento'®. La deuda pendiente de Brasil con el Banco a diciembre de 2014
equivalia al 0,7% del PIB. Brasil tiene el mayor volumen de aprobaciones anuales de
préstamos y operaciones no reembolsables, desembolsos y saldos de préstamo entre
todos los clientes del Banco y se mantiene invariablemente como la principal fuente de
ingresos (intereses y comisiones) para el Banco (Gréfico A.11).
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El Banco sigui6 adaptando sus patrones de financiamiento durante el periodo. Si bien la
proporcién de financiamiento federal y municipal en 2011 2014 permanecié casi igual
que en el periodo anterior, los préstamos a los estados aumentaron y el financiamiento
al BNDES vy el sector privado disminuyé (Cuadro 2.1, Gréfico 2.1 y Cuadros A.5 y
A.6). El financiamiento al gobierno federal respaldé la rehabilitacion y modernizacién
de centrales eléctricas que suministran mds del 40% de la energfa total consumida en el
pais. El financiamiento a los gobiernos municipales subsané desafios que plantean temas
sociales y la ripida urbanizacién. El financiamiento a los estados representé el 79% del
total (en comparacién con el 44,4% en el periodo anterior), debido principalmente a un
aumento de los préstamos en apoyo de reformas de politica (a través de PROCONFIS)
y de las inversiones en los sectores de transporte, salud y educacién. Se discontinuaron
los préstamos al BNDES vy se redujeron los otorgados a otros bancos de desarrollo
(CAIXA y Banco do Nordeste), en parte para dar margen al financiamiento a gobiernos
subnacionales. Los préstamos al sector privado dejaron de destinarse al financiamiento
de proyectos, en parte porque el BNDES amplié sus operaciones y se volvié un
importante actor en el financiamiento de proyectos para el sector privado como
consecuencia de las politicas anticiclicas del gobierno federal. El Banco encontré un
segmento especializado de mercado en el financiamiento del comercio exterior, donde
habia una gran demanda de sus préstamos en moneda fuerte y a largo plazo.

El financiamiento del Banco al sector privado también se vio inhibido por el lento
avance de las asociaciones publico-privadas. Potencialmente, la mayor parte del
financiamiento del Banco al sector privado deberia haberse materializado en proyectos
a través de asociaciones publico-privadas a nivel subnacional en apoyo de salud,
educacion, transporte y desarrollo urbano (Filho et al, 2015). Pese a que el pais
actualizé su marco juridico para dichas asociaciones, atin persisten obstdculos para su
uso, entre ellos, incertidumbres normativas, ausencia de mecanismos adecuados de
garantia, deficiente evaluacién de los riesgos y capacidad de asignacion de recursos,
instrumentos limitados en moneda local, mecanismos deficientes de resoluciéon de
conflictos y reducida capacidad de unidades estatales de asociaciones publico-privadas

para generar proyectos y lidiar con la compleja evaluacién financiera de los proyectos
(Senko y Queiroz, 2013; Queiroz, Astesiano y Serebrisky, 2014).
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GRrAFICO 2.1

Evolucién del
financiamiento del Banco
en Brasil desde 2003, por
tipo de prestatario (% del
financiamiento total)

Fuente: OVEDA
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GRAFICO 2.2

Evolucién del
financiamiento del Banco
en Brasil desde 2007, por

tipo de operacién global
y PROCONFIS (% del

financiamiento total)

Fuente: OVEDA

El uso de las operaciones globales también disminuyé durante 2011-2014, mientras
que crecié en el caso de PROCONFIS (Gréfico 2.2 y Cuadro A.5). Aunque la
demanda de proyectos de PRODETUR sigue siendo alta (el Banco ha recibido
11 solicitudes de nuevas operaciones de PRODETUR), el financiamiento con esta
modalidad se ha detenido a raiz de serios desafios de implementacién. Entre otras
cosas, las consideraciones de costo, las exigencias a las contrapartes y la magnitud
de los proyectos (Recuadro 2.1) dieron lugar finalmente al cese de los créditos en
el marco de PROCIDADES. El apoyo del Banco a la gestién fiscal a nivel estatal
(PROFISCO) disminuyé porque la mayoria de los estados ya habia iniciado
operaciones del tipo PROFISCO antes de la estrategia actual, pero el programa
siguié siendo bastante pertinente. Muchos estados consideran que se necesita trabajar
mds en ese dmbito para mejorar la calidad y la transparencia del gasto puablico. El
financiamiento en apoyo de reformas de politica concedido a los estados a través
de PROCONEFIS aumentd, en respuesta al deterioro de la situacion fiscal y a la
necesidad de mejorar la gestion fiscal de los estados.

En términos de sectores, durante 2011-2014 el programa del Banco estuvo enfocado
20%
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en infraestructura y temas fiscales e institucionales. Mediante una inversién
sustancial en cooperacién técnica y didlogo, el Banco también logré hacer participar
a los estados y municipios en los sectores de salud y educacién (Cuadro 2.1 y
Griéfico 2.3). Los proyectos de infraestructura a nivel estatal siguieron siendo un
importante dmbito de trabajo. La mayor parte del financiamiento del Banco para
infraestructura se destind a proyectos de transporte (65%) y casi un tercio (27%) a
agua y saneamiento. Aunque el financiamiento para energia representd solo el 8% de
las aprobaciones de infraestructura, se dirigi6 a proyectos sumamente estratégicos.
La mayor parte del financiamiento para infraestructura (78%) se concedié a estados
de las regiones del sur y sudeste, aunque el 22% se destiné a los estados mds pobres
del norte y nordeste, de acuerdo con lo previsto en la Estrategia de Pais y las
necesidades del pais. Después de estar practicamente ausente de los sectores de salud
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y educacion, el Banco aprobé cinco proyectos de salud (por US$676 millones) y
cinco proyectos de educacién (por US$462 millones).

Aun cuando el financiamiento en apoyo de reformas de politica para los estados
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fue pertinente, no tuvo la misma importancia financiera en todos los estados. Entre
noviembre de 2012 y diciembre de 2013, el Banco aprobé seis préstamos de maltiples
tramos en apoyo de reformas de politica fiscal (PROCONFIS) por un total de
US$1.830 millones, a cada uno de los estados de Alagoas, Bahia y Pernambuco, en el
nordeste, y Amazonas en el norte y dos en el estado surefio de Rio Grande do Sul. Los
préstamos en apoyo de reformas de politica financiaron mejoras en la gestion fiscal y
reformas en los sectores de transporte, agua y saneamiento, y seguridad ciudadana.
Fueron también econémicamente pertinentes en los casos de Rio Grande do Sul y
Alagoas, que se encuentran entre los estados mds endeudados del pais. No qued claro,
sin embargo, si Amazonas, Bahia y Pernambuco estaban pasando por una situacién
fiscal apremiante (Recuadro A.1).

Pese a que la demanda de financiamiento para hacer frente al cambio climdtico no fue
tan fuerte como se esperaba inicialmente, el Banco aumenté en forma considerable su
apoyo, principalmente mediante cooperacién técnica. El Banco aprobé dos préstamos
por valor de US$222 millones para apoyar la gestién de recursos forestales en los
estados de Acre y Pard y 17 operaciones de financiamiento no reembolsable por un
monto de US$60,2 millones para apoyar una amplia serie de temas pertinentes, tales
como estrategias de mitigacién del cambio climdtico. De hecho, el pilar de recursos
naturales y cambio climdtico recibié dos tercios del total de financiamiento no
reembolsable durante el periodo (Grifico 2.4 y Cuadro A. 6). Debido en parte a
las elevadas normas de salvaguardia del Banco, las instituciones financieras de Brasil
evitaron los proyectos de energfa renovable y eficiencia energética’®.

2 EL ProGRAMA DEL BANCO

GRrAFICO 2.3

Evolucién del
financiamiento del Banco
en Brasil por objetivo
estratégico de la Estrategia
de Pais

Fuente: OVEDA

13



=
-

LB

El plan Brasil sin Miseria exigi6 el respeto
a la diversidad racial, étnica y de género,

y cerca de un quinto de los préstamos W 2007-2010
con garantfa soberana incluyé indicadores
especificos de género y raza en sus matrices
de resultados, lo que constituye un avance
respecto de los periodos anteriores, pero
aun estd lejos de la meta original del 100%
prevista en la Estrategia de Pais.

© BID, 2014

GRAFICO 2.4

Evolucidn de las aprobaciones de
operaciones no reembolsables en

Brasil, por objetivo estratégico de
la Estrategia de Pais

Fuente: OVEDA

De conformidad con lo previsto en la Estrategia de Pais y las necesidades del pais, el

programa intensifico su enfoque en las regiones mds necesitadas de Brasil. Aunque

mids de la mitad del financiamiento en el periodo se destiné a los estados de mayores
ingresos del sur y sudeste, los préstamos a los estados del norte y nordeste casi se
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duplicaron, habiendo recibido el 12% y el 26% del financiamiento del Banco a Brasil,
respectivamente, en los ultimos cuatro anos, en comparacién con el 6% y el 14%
en 2007-2010 (Cuadro A.7), para continuar asi la tendencia que se inicié con la
crisis de 1999 y se intensificé en el periodo de la Gltima estrategia (Gréfico A.12). El
financiamiento a los sectores sociales, particularmente, también se concentré en los
estados mds pobres.

El programa procuré incluir las consideraciones de género y diversidad como tema
transversal. El plan Brasil sin Miseria exigi6 el respeto a la diversidad racial, étnica
y de género, y cerca de un quinto de los préstamos con garantia soberana incluyé
indicadores especificos de género y raza en sus matrices de resultados, lo que constituye
un avance respecto de los periodos anteriores, pero atn estd lejos de la meta original
del 100% prevista en la Estrategia de Pais?’.

C. DESEMPENO DE LA CARTERA DE PRESTAMOS DE INVERSION

El desempeno del Banco destaca los desafios de pasar del financiamiento al gobierno
federal al financiamiento a los gobiernos subnacionales. El tiempo general de
preparacidn (desde la fecha de inicio hasta la aprobacién por el Banco) de los proyectos
de inversion del Banco en Brasil permanecié constante y por encima del promedio del
BID, y los costos de preparacién (desde la fecha de inicio hasta la aprobacién por el
Banco) y ejecucion (después de la aprobacién) crecieron en contraste con el periodo
de la estrategia anterior, aunque tales promedios escondan importantes matices entre
los prestatarios y los instrumentos. El tiempo combinado entre las etapas de inicio y
elegibilidad siguié siendo de aproximadamente 40 meses en Brasil, mientras que el
promedio del Banco disminuyé ligeramente a poco mds de 30 meses (Cuadro A.8).
El tiempo mds prolongado de preparacién se debe en parte al meticuloso proceso de
revisién federal al que estdn sujetos los prestatarios del Banco (gobiernos subnacionales)
antes de la aprobacién?!. El costo promedio de ejecucién y preparacién por cada
millén de délares aprobado aumenté de US$2.002 y US$3.566, respectivamente,
a US$2.477 y US$6.160, atin por encima de los promedios del Banco, que también
aumentaron desde 2010 (Cuadro A.8). Estos periodos mds largos y los costos mds
elevados no son sorprendentes, habida cuenta de las complejidades de tratar con el
nivel subnacional. Para plantear la situacién en perspectiva, cabe observar que algunos
de los estados que obtienen préstamos del Banco en Brasil tienen caracteristicas mds
similares a las de los paises de los grupos C y D (usando el Indice de Desarrollo
Humano) que a las de los paises del grupo A (Grifico A.13) y el costo de la cartera
de Brasil se compara favorablemente con los costos que representan los paises de los

grupos B, Cy D (Cuadro A.7).

Un factor importante en los costos de preparacién y ejecucién de los proyectos fue
la falta de experiencia previa de los nuevos clientes con el Banco. A medida que
los prestatarios adquirieron experiencia en el trabajo con el Banco u otros bancos
multilaterales de desarrollo, se volvieron mds eficientes en lidiar con los requisitos

2 EL ProGRAMA DEL BANCO
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financieros y de adquisiciones del Banco y los procedimientos internos de preparaciéon

del gobierno federal. En efecto, los costos de preparacién disminuyeron a la mitad
g y

para los clientes habituales (Gréfico A.14).

Otro factor importante en los costos de preparacién y ejecucién de los proyectos fue la
capacidad institucional relativamente mds deficiente de los nuevos prestatarios del Banco.
Varios de los nuevos prestatarios subnacionales eran institucionalmente mds deficientes
(Grificos A.13 y A.15) y tendian a tener mds dificultades en lidiar con los procesos
del Banco (como lo corroboraron funcionarios del Gobierno de Brasil y del BID).
OVE constaté una relacién negativa estadisticamente importante entre los costos de
ejecucién y la capacidad institucional en proyectos municipales (Gréfico A.16)?2. Los
préstamos a municipios de menor capacidad registraron costos promedio de ejecucion
de aproximadamente US$41.000 por cada millén de d6lares desembolsado, mds de siete
veces los costos de los préstamos a municipios de mayor capacidad. Ese factor parece
haber incidido particularmente en los proyectos de PRODETUR, cuyos organismos
ejecutores (las Secretarfas de Turismo de los estados) tendieron a tener dificultades para
promover la coordinacién necesaria entre los organismos (Cuadro A.9).

El uso de las operaciones globales no contrarrest6 los costos previsiblemente mds altos
de lidiar con los gobiernos subnacionales de menor experiencia y fortaleza institucional.
Para compensar los costos previsiblemente mds altos de lidiar con los gobiernos
subnacionales, el Banco usé las CCLIP en un esfuerzo por agilizar la preparacién y
aprobacién de proyectos, y descentralizé la ejecucién en la Representacion (Recuadro
2.1). Sin embargo, el tiempo y los costos de preparacién y de ejecucién resultaron ser
peores para los tres programas que usaron las CCLIP en comparacién con los prestatarios
estatales y municipales que no utilizaron operaciones globales (Cuadro A.9). De hecho,
el tiempo general de preparacién aumenté de 26 meses para PROFISCO, 39 meses para
PRODETUR y 47 meses para PROCIDADES a 47, 62 y 63 meses, respectivamente,
con respecto al periodo anterior (Cuadro A.9). El tiempo promedio de preparacién para
otros prestatarios estatales y municipales disminuy6 de 44 meses a 31 meses y de 50 meses
a 35 meses, respectivamente, durante el periodo. Los costos de preparacién y ejecucion de
PRODETUR y PROFISCO se duplicaron durante el periodo y fueron, cuando menos,
el doble del promedio de los costos de otras operaciones no globales para los estados. Los
costos de preparacion y ejecucién de PROCIDADES aumentaron el 24% y el 485%,
respectivamente, y superaron, respectivamente, en 2y 7,5 veces los de otros préstamos
municipales. Las medidas de mitigacién adoptadas por el Banco parecen haber sido
insuficientes para superar los desafios planteados por la menor experiencia de trabajo
con el Banco y la menor capacidad institucional de los clientes de operaciones globales?3.

Otro factor importante en los costos mds elevados de financiamiento y ejecucién
fue la discontinuacién de las lineas de crédito con el BNDES. Dichas lineas,
que tienen un costo muy bajo para el Banco, representaron casi un tercio de los
montos aprobados y desembolsados durante el periodo anterior, pero después se
discontinuaron (Cuadro A.9).
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D. Uso DE LOS SISTEMAS NACIONALES

El nimero de operaciones financiadas por el Banco que usaron los sistemas nacionales
aument6 acentuadamente durante el periodo, pero no se logré alcanzar todos los
objetivos previstos. A principios del periodo, solo el 1% de las operaciones financiadas
por el Banco usé el Sistema Integrado de Administracién Financiera (SIAFI) del
pais, el 29% las entidades de auditoria externa (Tribunales de Cuentas), el 70% usé
ComprasNet u otros sistemas de subasta electronica para la adquisicién de bienes y
servicios y el 100% para informacién, y ninguna aplicé la legislacién nacional para
contratar obras y servicios de consultorfa. Hacia el final del periodo, el 100% de las
operaciones del Banco usé los médulos de presupuesto, tesoreria y contabilidad e
informes del SIAFI, y el 40% recurrié a auditores externos brasilenos. El Banco valid6
13 delos 34 Tribunales de Cuentas de Brasil (los 13 forman parte delos 17 que atienden
la cartera principal del Banco) para la auditoria de los proyectos. De las operaciones
financiadas por el Banco, el 78% usa ComprasNet y el 35% usa la legislaciéon nacional
para la contratacién de obras y servicios de consultoria (un aumento sustancial con
respecto al inicio del periodo, pero por debajo de la meta del 50%). Funcionarios del
Gobierno de Brasil y del Banco confian en que el 75% de las operaciones usard los
Tribunales de Cuentas al final de la préxima Estrategia de Pais.

E. COORDINACION CON OTROS SOCIOS EN EL DESARROLLO

El Banco ha trabajado en estrecha colaboracién con algunos socios de desarrollo,
particularmente el Banco Mundial, en la concesién de préstamos en apoyo de reformas
de politica a los estados. En Brasil, la coordinacién del financiamiento externo para el
sector publico le corresponde al Ministerio de Planificacién, Presupuesto y Gestidn.
Mientras la cartera del Banco cubre pricticamente todos los sectores del pais, el Banco
Mundial se concentra en menos sectores (transporte, agricultura y medio ambiente)
y la Corporacién Andina de Fomento en el desarrollo urbano municipal, comercio
y servicios. El BID y el Banco Mundial aprobaron préstamos en apoyo de reformas
de politica en los mismos estados, pero no al mismo tiempo?4. El Banco dirigié esos
préstamos principalmente a temas fiscales, mientras que el Banco Mundial respaldé
también sectores sociales, y ambos se esforzaron por complementarse mutuamente.
En Rio Grande do Sul, el Banco Mundial apoyé acciones similares en la gestién de
recursos hidricos. En Amazonas, el Banco Mundial complementé el apoyo del BID
con medidas normativas en el dmbito de seguridad ciudadana. El Banco también
colaboré estrechamente con la Agencia Francesa de Desarrollo para la promocién de
energia renovable?’, 4mbito en el cual el Banco contribuyé con dos operaciones de
cooperacion técnica.

2 EL ProGRAMA DEL BANCO
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Eficacia del
Programa

OVE analiz la eficacia del programa en funcién de los objetivos
estratégicos del Banco (Cuadro 2.1). Para los seis objetivos
estratégicos de la Estrategia de Pais, el Banco identificé 16
sectores prioritarios y 43 objetivos especificos. Los objetivos
correspondientes a cada uno de los 16 sectores prioritarios en
general se establecieron con claridad en la estrategia y tuvieron
indicadores mensurables con valores de referencia y metas
ambiciosas. Sin embargo, el seguimiento de esos indicadores
durante el periodo de estrategia fue limitado.

Habida cuenta de que la cartera en Brasil es muy grande, OVE decidi6 centrar su
atencién en una muestra de sectores y operaciones para analizar la eficacia del programa.
La muestra (Cuadro A.10) se obtuvo a partir de un universo de todas las operaciones
aprobadas entre 2011 y 2014 y todas las operaciones aprobadas después de 2007 en las
que se desembolsé el 70% de los recursos durante el periodo de la estrategia. Eso sumé un
total de US$16.000 millones en préstamos distribuidos entre 147 proyectos. La muestra
que utilizé OVE incluyé dos tercios (62%) de los préstamos (91) que representan el
72% de los montos aprobados (US$11.600 millones). La proporcién de los montos de
los préstamos y el nimero de proyectos es similar para cada uno de los objetivos, sectores
prioritarios, tipo de prestatario y modalidad de operacién global de la Estrategia de Pais
(Cuadro A.11). La muestra se seleccioné para reflejar la diversidad regional de Brasil
e incluir operaciones de significado particular para el sector o programa. La muestra
incluyé 60 préstamos de inversion (US$8.500 millones; 15 de ellos aprobados durante
el periodo de evaluacién), siete préstamos en apoyo de reformas de politica (US$2.200
millones; seis aprobados entre 2011 y 2014), 22 inversiones del sector privado (US$753
millones; 20 aprobadas en el periodo de evaluacién), una garantia del sector privado y un
financiamiento no reembolsable para inversién. Ademds, OVE analizé 23 operaciones
de cooperacién técnica por un total de US$32.700 millones enfocadas en proteccién
social, educacién y cambio climético (Cuadro A.12). Las conclusiones de este capitulo
se refieren a esta muestra de proyectos.
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El promedio de evaluabilidad ex ante de la cartera aumenté marcadamente durante
el periodo; sin embargo, debido a la inclusién de proyectos mds antiguos, la calidad
promedio de las matrices de resultados y del seguimiento y evaluacién de la cartera
examinada fue todavia bastante baja, lo que dificult6 la medicién de la eficacia. El
puntaje promedio de la Matriz de Efectividad en el Desarrollo para la cartera fue de 5,9
para las operaciones aprobadas en 2008-2010 y 8,45 para las aprobadas en 2011-2014,
aunque solo cerca de la mitad de los proyectos en la muestra tenfan buenas matrices de
resultados y mecanismos de seguimiento y evaluacién.

A. INCLUSION SOCIAL Y PRODUCTIVAZ26
1. Proteccién social

Objetivos estratégicos de la estrategia de pais. Para abordar los desafios de proteccion
social, la Estrategia de Pais propuso (i) reforzar los Centros de Referencia de Asistencia
Social (CRAS) responsables de organizar y ofrecer servicios sociales bésicos en zonas
municipales vulnerables y ampliar su cobertura, (ii) reducir las disparidades en la calidad
de los servicios que presta el Sistema Unico de Asistencia Social (SUAS)?” y (iii) apoyar
la implementacién de programas de inclusién social para jévenes y adolescentes.

El apoyo del Banco fue coherente con la Estrategia de Pais y las necesidades de desarrollo,
concentrdndose en fortalecer la infraestructura y las instituciones para la gestién de
politicas y programas sociales y para los jévenes. El Banco aprobd tres proyectos nuevos?®
y prosigui6é con la implementacién de dos operaciones de inclusién social en Ceard
aprobadas en 2009%. El énfasis del Banco en la inclusién social de los jévenes en el
nordeste es muy coherente con el tema de la delincuencia en la regién. El proyecto para
el municipio de Fortaleza (2207/OC-BR) condujo a la construccién de tres de los cuatro
centros urbanos de cultura, arte, ciencia y deporte (CUCA) planeados que ofrecen
actividades extraescolares y capacitacién para los jévenes, y realizé actividades de creacion
de capacidad para el organismo ejecutor®. El proyecto para el estado de Ceard (2030/
OC BR) apoya la formulacién de un plan estratégico para servicios socioeducativos,
contribuye a consolidar planes participativos para el desarrollo preescolar y juvenil
en mds de 60 municipios, y presta apoyo al organismo ejecutor y para la creacién
de un nuevo proceso de supervision del trabajo social en los municipios del estado.
Finalmente, una operacién de cooperacién técnica (ATN/OC 11850 BR, aprobada en
2009 y desembolsada durante el periodo) buscaba reforzar el SUAS de Brasil mediante el
establecimiento de un protocolo y normas para coordinar y manejar los CRAS de Brasil
y el apoyo a la obtencién de un acceso homogéneo a los servicios sociales en el pais.

Resultados principales. No hay pruebas del avance en la consecucién de los objetivos
propuestos. Los tres proyectos aprobados durante el periodo tienen un nivel de desembolso
muy bajo, en parte debido a retrasos en el proceso de elegibilidad o cambios en los
organismos ejecutores. Los dos proyectos aprobados en 2009 avanzaron adecuadamente.
Los centros urbanos de cultura, arte, ciencia y deporte gozan de un amplio uso por parte
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de los jévenes y PROARES tiene un nombre reconocido y una gran reputacién. Sin
embargo, debido a que no hay una clara relacién entre las actividades de los proyectos
y los resultados esperados (reduccién de la malnutricién, desercién escolar, consumo
de drogas, delincuencia, reincidencia, embarazo adolescente, etc.) y los organismos
ejecutores carecen de capacidad para supervisar y evaluar de manera adecuada, el logro
de los resultados previstos es incierto. El Banco estd consciente de esta situacién y explora
con los organismos ejecutores la posibilidad de realizar evaluaciones de impacto®'. La
operacion de cooperacion técnica aprobada para fortalecer el SUAS (ATN/OC-11850-
BR) no contribuyé a la mejora del servicio de los CRAS32.

2. Salud

Objetivos estratégicos de la estrategia de pais. Para subsanar los desafios de salud, la
Estrategia de Pais propuso concentrar el financiamiento del Banco en (i) la ampliacién
del suministro de servicios especializados de prevencién y atencién de enfermedades
crénico-degenerativas; (ii) la mejora de la cobertura y la calidad de los servicios materno
infantiles y la reduccién de la mortalidad en la nifiez, y también la reduccién de las
diferencias regionales; y (iii) la adaptacién del marco normativo de las asociaciones
publico-privadas a la realidad del sector, a fin de posibilitar el financiamiento para la
ampliacién de los proveedores de atencién de salud.

Elapoyo del Banco se concentré en el nivel subnacional y se orienté a la mejora del acceso
y la calidad del servicio y la capacidad institucional de los sistemas de salud. Durante el
periodo, el Banco aumenté considerablemente su presencia en el sector, aprobando cinco
proyectos para estados y municipios®>. Asimismo, el Banco implementé un proyecto de
salud para el estado de Ceard, en el nordeste (2137/OC-BR, aprobado en 2009 por
US$77 millones, 99% desembolsado). Solo uno de los proyectos aprobados durante
el periodo (2586/OC-BR para Sao Bernardo) tuvo un nivel sustancial de desembolso.

Resultados principales. El Banco logré posicionarse como un socio valioso en el
sector después de haber estado pricticamente ausente durante el periodo anterior. Se
ha avanzado en el estado de Ceard y en el municipio de Sio Bernardo dos Campos.
Los desembolsos para los proyectos de Sio Paulo, Bahia y Sergipe son muy bajos
para juzgar su eficacia. Valiéndose de operaciones de cooperacién técnica, el Banco,
que habia aprobado un proyecto durante el periodo anterior, aprobé cinco y obtuvo
algunos resultados tangibles. El proyecto de Ceard (2137/OC-BR) ampli6 el acceso a
servicios de salud en unos 100 municipios, principalmente en zonas rurales y menos
desarrolladas. Financié la construccién de dos hospitales, 20 centros ambulatorios y 16
centros regionales especializados en servicios de odontologfa, y rehabilité 20 unidades
de cuidados intensivos. Ademds, mejord la calidad de los servicios de salud mediante
la capacitacion del personal, la certificacion de los centros médicos y la contribucién
a la integracién de los diversos niveles de atencién (por ejemplo, creando consorcios
de salud en cada regién para organizar el transporte de pacientes y administrar las
unidades de salud) y la reduccién del tiempo de espera para acceder a atencién médica
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especializada (de 90 a 30 dias). Ayudé a reducir la tasa de mortalidad neonatal en una
de las macrorregiones del estado, aunque la meta de reduccién de la tasa de mortalidad
materna no se alcanzard®. El proyecto de Sao Bernardo dos Campos (2586/OC-BR)
apoy6 la capacidad institucional del municipio, establecié las normas del Banco para
la ejecucion de proyectos y promovid la cobertura de servicios bdsicos de salud y la
capacitacién de trabajadores sanitarios comunitarios. Ya ha logrado sus objetivos segtin
la medicién de los indicadores del proyecto.

Elvaloragregado del Banco enlos préstamos municipales parece haber sido principalmente
financiero hasta ahora. El municipio de Sao Bernardo es un ejemplo de buenas practicas
en servicios de atencién de salud en el pais. Desde 1997, con la adopcién del programa
de salud familiar en el municipio, ha aumentado el énfasis en los servicios bdsicos de
atencion de salud y durante la Gltima década el municipio creé un plan claro para el
sector de salud y tiene la capacidad institucional necesaria para desarrollar proyectos
en el sector (Dos Santos y Fracolli, 2012). El apoyo del Banco estuvo bien integrado
al plan del municipio y brind6 a Sao Bernardo los recursos necesarios para ampliar la
infraestructura de los servicios bésicos de atencion de salud. Del mismo modo, el estado
de Ceard ha puesto gran énfasis en los servicios basicos de atencién de salud. En los
afios noventa, fue uno de los primeros estados en adoptar el programa de salud familiar
que se usé de referencia para formular el programa nacional. El estado mejoré varios
indicadores de salud, como los de mortalidad materna e infantil. El préstamo del BID
procuraba ampliar la infraestructura de servicios secundarios y terciarios de atencién de
salud, ademds de ayudar al estado a fortalecer la capacidad de la Secretaria de Salud, que
fue una parte importante del préstamo. Estas dos experiencias pueden ayudar al Banco a
afadir mds valor en sus intervenciones actuales y futuras en el sector de salud.

3. Educacién

Objetivos estratégicos de la estrategia de pais. Después de haber estado pricticamente
ausente del sector de educacién en los anos anteriores, el objetivo principal de la Estrategia
de Pais era posicionar nuevamente al Banco como un socio valioso en el sector. Antes de
ese periodo, el Banco habia aprobado su tltimo préstamo para el sector de educacién a
finales de los anos noventa. En el contexto del Plan Nacional de Educacién 2012-2022,
el Ministerio de Educacién insté al Banco a trabajar con los gobiernos subnacionales.
En ese contexto, la Estrategia de Pais propuso elevar la calidad de la educacién bisica,
ampliar la cobertura de la educacién preescolar y secundaria y desarrollar las aptitudes
profesionales de los jévenes, de conformidad con los desafios de desarrollo del sector.

Resultados principales. Al igual que en el sector de salud, el Banco logré posicionarse
como un socio valioso en el sector de educacién, con énfasis en el norte y en la apertura
del didlogo técnico con los estados, la sociedad civil y el sector privado para promover
el uso de asociaciones puiblico-privadas en educaciéon. El Banco también enfatizé la
evaluabilidad de sus intervenciones en este sector. Durante el periodo de la evaluacion, el
Banco aprobé dos préstamos de inversién a nivel estatal®® y dos proyectos de inversién a
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nivel municipal®®, cuyo propésito principal era ampliar la cobertura y mejorar la calidad
de la educacién preescolar y basica®”. También se usaron recursos no reembolsables para
mejorar los programas de tutoria en matemadticas en la educacién secundaria de Sao
Paulo y la calidad de la educacién preescolar en las favelas de Rio de Janeiro, asi como
ayudar a desarrollar nuevas pricticas y politicas educativas nacionales para lograr una
mejor calidad e igualdad en la educacién primaria y secundaria. Ademads, el Banco apoya
el didlogo en aras de promover las inversiones en asociaciones piblico-privadas para la
construccidn y operacién no pedagdgica (mantenimiento de las instalaciones, seguridad,
limpieza y sostenibilidad ambiental e inmobiliaria, etc.) de las escuelas primarias y
preescolares municipales. A causa del bajo nivel de desembolso de los proyectos, OVE
no pudo evaluar los resultados. Sin embargo, logré corroborar los importantes esfuerzos
realizados por el BID para evaluar sus intervenciones: todos los proyectos aprobados
recopilaron (o estén recopilando) valores de referencia para realizar evaluaciones de
impacto de indole experimental.

La cooperacién técnica del Banco ha sido fundamental para establecer el didlogo con
el gobierno nacional y los gobiernos subnacionales. Sin embargo, aun cuando ha sido
de buena calidad, no se ha usado en forma plena. En 2008, el Banco aprobé dos
operaciones de cooperacién técnica que fueron desembolsadas y cerradas durante
el periodo de la evaluacién. Aun cuando generaron metodologias para identificar
précticas dptimas en educacion secundaria y recopilar datos sobre educacién preescolar
y secundaria, los organismos beneficiarios apenas las usaron. La operacién ATN/OC-
11248-BR (cerrada en 2013) evalué los factores asociados con los buenos resultados
educativos obtenidos en escuelas secundarias de cuatro estados. Segtin lo planeado, se
publicaron la tipologia y la correlaciéon de los resultados educativos, pero no se usé la
metodologfa para apoyar la preparacién del Plan de Metas de Mejora de la Calidad de
la Educacién Bésica o politicas y programas para la educacion secundaria en el dmbito
federal®. Igualmente, la operacién ATN/OC 11259 (cerrada en 2011) desarrollé un
nuevo modelo para evaluar la educacién preescolar en Brasil y supervisar la aplicacién
del Plan Nacional de Educacién. Aunque se suponia que el estudio iba a ser un
importante insumo para la politica educacional de Brasil, no se usé a nivel federal ni
estatal. Sin embargo, en 2013 se aprobd el préstamo 3079/OC-BR para Florianépolis
(capital del estado Santa Catarina) con el propésito principal de desarrollar un sistema
de seguimiento similar para la educacién preescolar.

B. INFRAESTRUCTURA

Objetivos estratégicos de la estrategia de pais. Para responder a los desafios del sector,
la Estrategia de Pais se concentrd en la ampliacién y mantenimiento de carreteras,
infraestructura logistica, seguridad vial, transporte urbano, cobertura de servicios
de saneamiento sanitario y drenaje en zonas urbanas, asi como construccién y
mantenimiento de centrales eléctricas y mejora de sistemas de distribucién de energfa.
Durante el periodo, el Banco aprob6 22 operaciones de préstamo y 16 de financiamiento
no reembolsable por un total de US$5.000 millones. Los 10 proyectos aprobados para
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transporte representaron aproximadamente el 65% del total (US$3.200 millones),
las ocho operaciones de agua y saneamiento 27% (US$1.400 millones) y las cuatro
operaciones de energfa 8% (US$400 millones). La mayoria de los préstamos (85%) se
destin6 a operaciones en los estados®, seguidas de operaciones nacionales (9%), para
municipios (5%) y el sector privado (5%, un préstamo).

La asistencia del Banco al sector de transporte fue coherente con la Estrategia de Pais y las
necesidades de desarrollo de Brasil mediante el apoyo a la mejora del acceso a servicios,
seguridad vial, modernizacién de la red vial, logistica y transporte masivo (aunque la
intervencién en transporte ferroviario o por agua fue escasa). Tres proyectos apoyaron
la mejora de la infraestructura de carga y logistica y la reduccién de las interrupciones
en la red de los estados de Ceard y Santa Catarina®. En el estado de Sao Paulo, un
proyecto vial apoy6 la construccién del dltimo trecho de la circunvalacién de la ciudad
de Sao Paulo?! (para reducir la congestién y la contaminacién en el centro) y otros dos
financiaron la rehabilitacién y expansion de 1.300 kilémetros de carreteras para reducir
los costos de logistica y el tiempo de viaje y mejorar la seguridad vial“2. El Banco también
aprobé tres préstamos de transporte urbano para las ciudades de Blumenau (Santa
Catarina), Fortaleza (Ceard) y Sao Bernardo do Campo (Sao Paulo)®. Estos proyectos
comprendieron una serie de actividades, como la expansién y mejora de los sistemas
integrados de transporte urbano, la introduccién de sistemas de transporte répido en
autobus, mejoras de carreteras, medidas de gestién de seguridad vial e instalaciones
para el transporte no motorizado. El apoyo del Banco a la diversificacién de la matriz
modal de transporte se limit6 a una sola operacién para reforzar la gestién del transporte
ferroviario mediante el andlisis de las necesidades del sector, la formulacién de una nueva
estrategia y actividades de capacitacién®. Finalmente, de un préstamo aprobado en
2014 se transfirieron US$150 millones® al Banco de Desarrollo de Minas Gerais para
atender la demanda de proyectos de infraestructura por parte de los municipios, sobre
todo para la pavimentacién de calles.

El Banco apoyé la mejora y extensién de los sistemas de agua y saneamiento en
zonas urbanas, pero el apoyo al fortalecimiento institucional fue limitado. El Banco
aprob6 un total de ocho proyectos de agua y saneamiento: cinco proyectos para los
municipios de Belém (Pard), Joinville (Santa Catarina), Manaus (Amazonas, dos
proyectos) y Belo Horizonte (Minas Gerais), dos para los estados de Rio de Janeiro y
Pernambuco y uno para el Distrito Federal. Estos proyectos financiaron una variedad de
actividades, a saber: rehabilitacién o extensién de los sistemas de drenaje, abastecimiento
de agua y recoleccién de aguas residuales; protecciéon del medio ambiente; mejora
de alcantarillados; apoyo a planes municipales de saneamiento, reasentamiento de
poblaciones en riesgo, regularizacién del régimen de propiedad; y algunas actividades
limitadas de fortalecimiento institucional®’.

La asistencia del Banco al sector de energia se concentré especialmente en centrales

eléctricas en el sur. El Banco aprobé tres proyectos de energfa para las regiones del sur y
sudeste. Dos apoyaron la ampliacién y mejora de instalaciones de centrales eléctricas y
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sistemas de transmisién en Rio Grande do Sul*® y un tercero financié la restauracién de los
sistemas de generacién de energfa eléctrica en Minas Gerais mediante la modernizacién
de las centrales®. Todos los proyectos buscaban promover la eficiencia energética y la
reduccién de las emisiones de gases de efecto invernadero. Finalmente, un préstamo
sin garantfa soberana a Delba Drilling International Co. financié la construccién y
operacién de un buque de perforacién petrolera mar adentro>.

Resultados principales. Se avanzé en los sectores de transporte y agua y saneamiento, pero
el nivel de desembolso para dos de los tres proyectos de energia en la muestra examinada
por OVE fue demasiado bajo para juzgar la eficacia. Sobre la base de los 11 proyectos
evaluados (Cuadro A.10), OVE observé que los proyectos de transporte ayudaron a
pequenos municipios con bajo indice de desarrollo humano a reforzar la gestién de
su infraestructura de logistica, mejorar las condiciones de pavimentacién y lidiar con
temas de trdnsito y fallas en la red vial. Esto, a su vez, aumenté el acceso a los centros
de salud, particularmente en zonas rurales, y ayudé a reducir las emisiones y mejorar
la seguridad vial>!. El Banco coadyuvé decisivamente al suministro de conocimiento
técnico necesario en varios proyectos de transporte, y en muchos de ellos los organismos
ejecutores elogiaron los componentes de fortalecimiento institucional de los préstamos
del BID, que proporcionaron unidades de gestién, herramientas, metodologias y
procesos que se usaron en otros proyectos financiados por el Banco. Los proyectos de
transporte urbano, que contribuyeron a la compra de trenes y la modernizacién de
seméforos y otras instalaciones, llevaron a un mayor uso del transporte masivo, mayor
eficacia energética y reduccién de las emisiones®. Los seis proyectos municipales de
agua y saneamiento examinados estdn alcanzando la mayoria de los resultados previstos.
Los cuatro proyectos para la recuperacién del rio Igarapés (PROSAMIM) en Manaus
(Amazonas) beneficiaron aproximadamente a 14.000 familias e impidieron el vertido
de cerca de 1.200 millones de toneladas de basura en el rio Igarapés, lo que mejoré
las condiciones de salud. Los vecindarios beneficiados con la intervencién cuentan
ahora con una red de alcantarillado, algo practicamente desconocido en Manaus?.
Pese a que el proyecto de agua y saneamiento de Puerto Alegre (1979/OC-BR) tuvo
que enfrentar ciertos problemas de reasentamiento de la poblacién y creacién de un
organismo ambiental, logré reubicar a parte de la poblacién prevista y concluyé la
planta de tratamiento de aguas residuales. El proyecto de agua y saneamiento de Belo
Horizonte (2962/OC-BR) logré reasentar a todas las familias de las zonas propensas a
inundacién en nuevas viviendas y ayudé a instalar sistemas de drenaje y convertir espacios
contaminados en dreas publicas de recreacién. Al momento de la evaluacién, solo uno
de los proyectos de energia de la muestra (FURNAS)>* habia avanzado lo suficiente
como para evaluar los resultados. Se cumplieron todos los objetivos previstos en ese
proyecto y se rehabilité la central eléctrica. En los otros dos proyectos (2700/OC-BR,
42% desembolsado, y 2813/OC-BR, 6,3% desembolsado) se habian entregado solo
algunos de los productos. En este tltimo proyecto se desisti6 de la mejora del sistema de
generacion eléctrica debido a controversias legales en torno a la licitacién, por lo cual se
sustituyé la actividad por la construccién de un nuevo parque edlico.
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C. CIUDADES SOSTENIBLES
1. Desarrollo urbano

Objetivos estratégicos de la estrategia de pais. Para abordar los desafios relacionados con
el proceso de urbanizacién, la Estrategia de Pais propuso concentrarse en lo siguiente:
(i) desarrollo de zonas metropolitanas, con la ejecucién de planes institucionales y
financieros que promuevan la colaboracién intergubernamental; (ii) ciudades de tamafio
medio mediante acciones integradas de desarrollo urbano y consolidacién y difusién
de una metodologia mejorada para el disefio y la implementaciéon de proyectos con
dimensiones ambientales, urbanas, fiscales y de gobernanza; y (iii) programas publicos y
privados para mejorar vecindarios de bajos ingresos, poniendo énfasis en la prestacion de
servicios, la generacién de oportunidades para la poblacién local, la regularizacién de la
propiedad de tierras y la solucién del déficit de vivienda de calidad.

La asistencia del Banco fue coherente con los objetivos de la Estrategia de Pais y las
necesidades nacionales: apoyé ciudades de tamafo medio mediante actividades integradas
de desarrollo urbano para mejorar vecindarios de bajos ingresos, concentrandose
en la prestacion de servicios y la provisién de viviendas, asi como actividades de
fortalecimiento institucional. El Banco ayudé al pais a abordar esos asuntos con 22
proyectos de PROCIDADES aprobados entre 2007 y 2013% y tres operaciones con
municipios (Fortaleza, Rio de Janeiro y Sao José dos Campos)°° aprobadas en 2009-2010
e implementadas durante el periodo de evaluacién. Los proyectos de PROCIDADES
buscaban financiar actividades en el marco de un plan maestro de desarrollo urbano
preexistente que contemplaba varios tipos de infraestructura municipal y actividades
de fortalecimiento institucional. Dos de los tres proyectos independientes de desarrollo
urbano también eran proyectos integrados de desarrollo urbano, pero comprendian
menos actividades y se concentraban en un drea geogréifica més reducida. El proyecto de
Sao José dos Campos era esencialmente un proyecto de PROCIDADES, pero debido
a su magnitud se tramité fuera de la linea de crédito condicional para PROCIDADES
(véase el Recuadro 2.1).

Desafios de implementacién. Los proyectos de desarrollo urbano tendieron a
desembolsarse con lentitud por varios motivos, que incluyeron baja capacidad
institucional y falta de experiencia de los municipios. Habida cuenta de que las
actividades financiadas fueron concebidas como parte integrante del plan maestro
en lugar de inversiones aisladas, su éxito dependié mucho de la calidad del plan y la
capacidad del municipio para coordinar los diferentes departamentos participantes.
La falta de experiencia de trabajo con el Banco, la calidad desigual de los planos
municipales y los niveles divergentes de capacidad institucional para lidiar con la
complejidad de los proyectos afectaron el ritmo de implementacién. De los 22
proyectos de PROCIDADES, se completaron cinco, dos no tuvieron desembolsos
durante el periodo y el resto estaba activo®”. Entre los proyectos con desembolsos,
mds de la mitad tuvo un nivel de desembolso inferior al 50%°8. Los demds proyectos
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estdn en una etapa avanzada, con desembolsos promedio del 81% de sus montos
aprobados. Los tres proyectos independientes tuvieron niveles muy bajos de
desembolso (21%, 19% y 15%, respectivamente).

Resultados principales. Es demasiado pronto para calibrar los resultados, pero hubo
algunas externalidades positivas y algunas lecciones importantes. Todos los proyectos
de PROCIDADES concluidos o en una etapa avanzada, excepto Belford Roxo (cuya
tltima parte fue cancelada), entregaron sus productos o se espera que lo hagan. No
obstante, no es posible calibrar la eficacia de esos proyectos, en parte porque los
indicadores seleccionados para medir el éxito (la calidad de vida) no son ficilmente
mensurables, y porque muchos otros componentes carecen de indicadores adecuados™.
En dos evaluaciones de impacto en curso (Toledo y Campo Grande) se estd tratando de
medir la eficacia de PROCIDADES mediante el aumento del valor de las viviendas. Los
autores aducen resultados positivos, pero todavia no han divulgado sus conclusiones.
Ademis, es preciso considerar el andlisis con cautela, considerando la complejidad
del tratamiento y los problemas con el nimero de observaciones. Los tres proyectos
municipales independientes tuvieron un bajo nivel de desembolso, y poco puede decirse
de su eficacia®. Con todo, la presencia del Banco ayudé a los municipios a promover
buenas précticas de implementacién de proyectos y adoptar salvaguardias sociales y
ambientales. Sin embargo, representantes de los organismos ejecutores opinaron que
fue poco lo que se aprendi6 de otros proyectos similares.

2. Seguridad ciudadana

Objetivos estratégicos de la estrategia de pais. Para abordar los desafios
relacionados con el tema de seguridad ciudadana, la Estrategia de Pais propuso
(i) reducir la violencia y la delincuencia juvenil mediante la formulacién y aplicacién de
una politica de seguridad ciudadana con programas de prevencién de delitos y violencia;
(ii) fomentar la integracién y coordinacién de las entidades del sistema de seguridad
publica; y (iii) mejorar la eficiencia del gasto en seguridad piblica mediante la creacién
de sistemas de toma de decisiones basados en resultados, sujetos a seguimiento y
modernizados.

El Banco hizo frente a los desafios de seguridad ciudadana aprobando, por primera vez en
Brasil, cuatro préstamos para estados de las regiones del sur y sudeste. Durante el periodo,
se aprobaron cuatro préstamos (US$243,2 millones) y dos operaciones de cooperacién
técnica (por un total de US$500.000) (en el periodo anterior, el Banco solo aprobé una
operacién de cooperacién técnica). Las operaciones buscaban apoyar la prevencién de
la delincuencia y la reincidencia mediante varias iniciativas plausibles®! en los estados
de Parand (3137/OC-BR, aprobado en diciembre de 2013 por US$67,2 millones, 0%
desembolsado), Espirito Santo (3279/OC-BR, aprobado en septiembre de 2014 por
US$56 millones, 0% desembolsado), Rio Grande do Sul (3241/OC-BR, aprobado en
julio de 2014 por US$50 millones, 20% desembolsado) y Minas Gerais (3399/OC-BR,
aprobado en diciembre de 2014 por US$70 millones, 0% desembolsado).
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La asistencia del Banco fue coherente con
los objetivos de la Estrategia de Pais y las
necesidades nacionales: apoyé ciudades

de tamafo medio mediante actividades
integradas de desarrollo urbano para
mejorar vecindarios de bajos ingresos,
concentrdndose en la prestacién de servicios
y la provisién de viviendas, asi como
actividades de fortalecimiento institucional.

© BID, 2011

Resultados principales. Como todos los proyectos fueron aprobados recientemente y atin

no han sido firmados, es demasiado pronto para evaluar su eficacia.

D. CAPACIDAD INSTITUCIONAL
1. Gestién publica

Objetivos estratégicos de la estrategia de pais. Para abordar los desafios de gestién publica
que encara Brasil, especialmente en los gobiernos subnacionales, la Estrategia de Pais
propuso centrar la atencién en lo siguiente: (i) el desarrollo de sistemas de gestién de recursos
humanos, carrera, talento y evaluacién del desempeno; (ii) iniciativas de planificacién
estratégica, gestion y presupuestacion en funcién de los resultados, seguimiento y evaluacién
de politicas publicas, desarrollo de sistemas de auditoria interna y externa, gestién de
proyectos de inversién y ampliacién de la supervisién social; y (iii) la implementacién de
modelos y herramientas de gestién que generen incentivos para mejorar la prestacion de
servicios publicos y aumentar la transparencia de las acciones del gobierno.

Aun cuando no se haya prestado apoyo en el dambito subnacional, la asistencia del Banco fue
pertinente por cuanto se concentré en promover la gestion por resultados y la transparencia
a nivel federal. No se llevaron a cabo tareas especificas en apoyo del fortalecimiento de
la administracién publica. EI Banco brindé apoyo solamente a nivel federal y se orient6
hacia el fortalecimiento de procesos y sistemas de planificacién, presupuestacion e
implementacién de inversiones publicas, la mejora de la transparencia de la gestién publica
y la administracién de los activos publicos. A nivel federal, el Banco aprobé un proyecto
para apoyar la prevencién de la corrupcion en la gestion publica (2919/OC-BR, por US$18
millones, 12% desembolsado) en 2013, y un proyecto para apoyar la gestién de los activos
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publicos (2580/OC-BR por US$15 millones, 11% desembolsado) en 2011. Durante el
periodo, el Banco continué implementando un proyecto aprobado en 2009 para ayudar
al gobierno federal a mejorar sus sistemas e instrumentos de gestién (2192/OC-BR por
US$28,6 millones; 15.8% desembolsado) y apoyar al poder legislativo en el desarrollo de
un enfoque de gobierno electrénico (1864/OC-BR, INTERLEGIS aprobado en 2007
por US$6,3 millones, 83% desembolsado).

Desafios de implementaciéon. Todos los proyectos analizados estdn experimentando
grandes retrasos de implementacion. El prolongado proceso de preparacién hizo que
el diseno inicial de los proyectos quedara parcialmente obsoleto, pues las necesidades
de los beneficiarios cambiaron. Dado que los propios procesos internos dificultaron la
actualizacion de los proyectos, se debilité el sentido de pertenencia y se vio afectada la
implementacién. Ademis, en el caso de un proyecto de apoyo a la gestién de los activos
publicos (2580/OC-BR), la fragilidad inicial del organismo ejecutor y el débil apoyo
politico también retrasaron la implementacién. Sin embargo, una vez que se fortalecié
la capacidad institucional de la Secretaria del Patrimonio de la Unién (SPU), aumenté
el ritmo de los desembolsos. Las demoras en la implementacién de los sistemas e
instrumentos de gestién federal (2192/OC-BR) también fueron producto de la deficiente
capacidad del organismo ejecutor para coordinar con otras secretarias participantes. El
proyecto INTERLEGIS, aunque con atraso, desembolsé el 83% de los recursos.

Resultados principales. Es demasiado pronto para evaluar los resultados, pero puede
observarse algiin avance. El proyecto de gestién de activos publicos (2580/OC-BR)
ayudé a desarrollar metodologfas, politicas y técnicas de visualizacién y contribuy6 a la
profesionalizacién de los funcionarios de la SPU. Los productos entregados (politicas,
metodologias y recursos de visualizacién) aumentaron el niimero, el significado y la
calidad de las interacciones entre diferentes niveles de gobierno sobre esos temas. El
proyecto INTERLEGIS mejoré la transparencia del trabajo legislativo de las asambleas
nacional, estatales y municipales, asi como la colaboracién entre ellas y con la ciudadania.
Sin embargo, los indicadores originales no eran realistas y no podrdn cumplirse.

2. Gestion fiscal

Objetivos estratégicos de la estrategia de pais. El Banco procuré abordar los desafios
de la gestion fiscal de los gobiernos subnacionales promoviendo (i) la reduccién de las
disparidades institucionales entre las administraciones fiscales del pais; (ii) la cooperacién
e integracion entre las administraciones fiscales en los tres niveles de gobierno; (iii) la
sostenibilidad del saldo fiscal, y (iv) la mejora de los programas de educacién fiscal y
ciudadanfa.

El apoyo del Banco fue coherente con la estrategia de pais y los desafios de desarrollo del
pais mediante la concesién de préstamos a estados y municipios para mejorar la gestiéon
fiscal y la coordinacién y estimular saldos fiscales sostenibles. A través de PROFISCO y
PNAFM, el Banco prosiguié el trabajo iniciado por PNAFE®? sobre gestién fiscal que
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también ayudd a abordar temas de administracién fiscal y coordinacién. PROCONFIS
procuré ayudar a algunos estados que afrontan desafios de gestién fiscal. Desde 2008,
el Banco ha aprobado 28 préstamos de inversién para gestion fiscal (PROFISCO) por
un valor de US$678,2 millones, de los cuales 12 fueron aprobados en el periodo de la
evaluacién (US$242,5 millones)®3. El Banco aprobd un proyecto para cada estado (26),
uno para el Distrito Federal y uno para el gobierno federal. Los proyectos de PROFISCO
fueron relativamente homogéneos e incluyeron productos relacionados con el aumento
de los ingresos (vigilancia del transporte de mercancias, recaudacién de crédito tributario,
registro de contribuyentes), reduccién de costos (modernizacion de las cuentas nacionales,
auditorfa y control interno) y servicios para los contribuyentes (capacitacién, modelo de
prestacion de servicios al contribuyente). Durante el periodo, el Banco también aprobé
seis préstamos en apoyo de reformas de politica para gestién fiscal (PROCONFEIS) en los
estados de Alagoas, Amazonas, Bahia, Pernambuco y Rio Grande do Sul (por US$1.800
millones) con diversos niveles de necesidad fiscal en apoyo de otros sectores (transporte,
agua y saneamiento y seguridad ciudadana).

Desafios de implementacién. Como suele suceder en los proyectos de desarrollo
institucional con grandes componentes de tecnologia de la informacién, los desembolsos
de las operaciones de PROFISCO tendieron a hacerse con lentitud. Los 28 proyectos
aprobados de PROFISCO (US$678,2 millones) desembolsaron menos del 50%
(US$322,2 millones, el 90% desembolsado durante el periodo de evaluacién). Por lo
tanto, pocos proyectos avanzaron en forma significativa durante el periodo de la estrategia.
Solo uno de ellos (Minas Gerais, 2232/OC-BR, tnico proyecto de PROFISCO aprobado
como préstamo en funcién del desempeno) llegé al cierre, y otros dos (Mato Grosso do
Sul, 2327/OC-BR y Par4, 2078/OC-BR) desembolsaron al menos el 75% de los recursos.
El marcado énfasis de PROFISCO en tecnologia de la informacién y las largas demoras en
la iniciacién de los proyectos provocaron altos indices de obsolescencia en los componentes
de tecnologia. Debido a que el sector de tecnologia de la informacién estd sujeto a altos
indices de innovacién, cuando se produjeron retrasos, la solucién de tecnologia de la
informacién inicialmente planeada quedd obsoleta y el proyecto precisé modificaciones.

Resultados principales. Es demasiado pronto para evaluar los resultados de los proyectos
de PROFISCO, pero hubo algunas externalidades positivas, que incluyen la difusion de
experiencias y pricticas 6ptimas entre los estados. La autoevaluacién de la Administracién
(BID y COGEEF 2014) indicé que PROFISCO mejoré las finanzas de los estados, aun
cuando es preciso manejar las pruebas con cuidado®. Probablemente debido al formato
relativamente estandarizado de los préstamos de PROFISCO vy la coordinaciéon y
cooperacién bien organizadas a través de la Comisién de Secretarfas de Hacienda y sus
grupos de trabajo a nivel técnico, hubo muchos casos de un provechoso intercambio de
experiencias entre las iniciativas de PROFISCO de los diferentes estados®.

PROCONTEFIS ha sido muy util para establecer la agenda de reformas en estados con un

nivel intermedio de necesidad fiscal, aunque los mejores resultados se obtuvieron en estados
con menor necesidad. Los proyectos de PROCONTFIS en estados con un nivel intermedio
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de necesidad fiscal (Amazonas, Bahia y Pernambuco) exhibieron la mayor profundidad en
términos de politicas en las reformas. En contraste, estados con las necesidades fiscales mds
apremiantes (Rio Grande do Sul y Alagoas) implementaron proyectos de baja profundidad
normativa y en sectores (riego, turismo) que probablemente no contribuyan a la solucién de
problemas fiscales. Los proyectos se concentraron principalmente en resultados relacionados
con procesos, particularmente en gestién del sector publico (nombramiento o capacitacién
del personal, creacién de comités). La profundidad en términos de politicas también tendi6
a ser mds alta en los dmbitos de politicas y administracién de ingresos y gestién del gasto
corriente (Recuadro A.2). El apoyo del Banco contribuyé decisivamente a la mejora de las
condiciones normativas para la inversién publica y las asociaciones piblico-privadas.

E. GESTION DE RECURSOS NATURALES Y CAMBIO CLIMATICO

Objetivos estratégicos. Para abordar los desafios que afronta Brasil en relacién con el medio
ambiente, la Estrategia de Pais se concentré en (i) el fortalecimiento de instituciones y
gobernanza y planificacién sectorial, (ii) la promocién del empleo rural no agricola, la
diversificacion agroindustrial y la gestién de recursos hidricos, y (iii) el incremento del
conocimiento sobre cambio climdtico y la participacién de instituciones financieras en el
suministro de crédito para inversiones en proyectos con bajas emisiones de carbono.

Como el nimero de préstamos aprobados en general fue reducido, el financiamiento del
Banco respondié solo parcialmente a los desafios de desarrollo; sin embargo, la cartera
de operaciones de cooperacién técnica cubrié un amplio ndmero de temas pertinentes.
Durante el periodo, el Banco aprobé dos préstamos y 17 operaciones no reembolsables por
un monto de US$283 millones. El primer proyecto (2928/OC BR por US$72 millones,
aprobado en 2013, 12% desembolsado) constituyé la tercera fase de un programa de
apoyo al desarrollo de una economia basada en la silvicultura en el estado de Acre. El
segundo (3308A/OC-BR por US$150 millones, aprobado en 2014; 0% desembolsado)
apoya el desarrollo, construccién y operacién de un moderno molino de pulpa de eucalipto
y pino y una central de generacion de electricidad a partir de biomasa de 255MW. Se
espera que mds de la mitad de la energfa generada se venda a la red nacional en el estado
de Pard, y que el proyecto contribuya a la gestién sostenible de los recursos naturales, la
mitigacién del cambio climético y la proteccién de la biodiversidad. Ademis, el Banco
continué implementando dos proyectos aprobados en 2010 para los estados de Sao Paulo
(2376/0OC-BR, por US$162 millones; 44% desembolsado) y Tocantins (2438/OC-BR
por $$99 millones; 7,2% desembolsado). El proyecto de Sao Paulo apoya el uso sostenible
de los recursos naturales, asi como la conservacion y recuperacion de un drea protegida®®.
El proyecto de Tocantins apoya la construccion de infraestructura de riego y drenaje para
mejorar la sostenibilidad de los sistemas productivos rurales en el estado.

Resultados principales. Habida cuenta del bajo nivel de desembolso de los préstamos,
los resultados han sido limitados hasta ahora, pero son prometedores. Las operaciones de
cooperacién técnica del Banco apoyaron el fortalecimiento institucional en la gestion de
recursos naturales y el aumento de los conocimientos sobre cambio climdtico. El cambio de

3 EricaciA DEL PROGRAMA
I

31



gobierno en Tocantins en 2011 y la crisis fiscal del estado retrasaron la implementacién del
proyecto 2376/OC-BR. El nuevo gobierno (formado a principios de 2015) reanudé los
desembolsos, se puso al dia con el trabajo pendiente y el proyecto parece estar avanzando
conforme a lo previsto. El proyecto de Sao Paulo (2376/OC-BR) se tardé mds tiempo de
lo que se esperaba en adquirir el terreno y construir las viviendas necesarias para reubicar a
aproximadamente 7.000 familias. Sin embargo, ya se ha reubicado a unas 4.500 familias,
y se han registrado mejoras en la calidad del agua del rio Cubatio y un aumento de las dreas
recuperadas del bosque atldntico en Serra do Mar. El nimero considerable de operaciones
de cooperacién técnica aprobadas durante el periodo cubrié diversos temas y, segtn los
clientes, apoyé el desarrollo y el fortalecimiento de la gestién de recursos naturales®’.
Dichas operaciones ayudaron a financiar, por ejemplo, la preparacién de la Conferencia
Rio+20 (ATN/OC-13199-BR), los estudios sobre gestién forestal en la Amazonia
(ATN/OC-14219-BR), la gestién y gobernanza ambiental (ATN/FI 13368-BR,
ATN/FM-13342-BR y ATN/FM-14550-BR), el cumplimiento de los compromisos
internacionales (BR T1308), la adopcién de tecnologfas para reducir las emisiones
de carbono (ATN/DE-13768-BR) y la adaptacién en relacién con sequias
(ATN/MA-14640-BR).

E DESARROLLO A TRAVES DEL SECTOR PRIVADO
1. Desarrollo productivo y del mercado de capital

Objetivos estratégicos. Para abordar los desafios del sector, la Estrategia de Pais propuso
enfocarse en (i) trabajar directamente con intermediarios financieros publicos y privados
para respaldar a MIPYME; (ii) apoyar al gobierno y el sector privado en el estimulo al
crédito de largo plazo; (iii) ayudar al gobierno federal a reforzar su funcién de andlisis,
seguimiento y evaluacién de la politica de desarrollo productivo; y (iv) apoyar la agenda
para mejorar el clima de negocios mediante diagndsticos localizados y proyectos para
mejorar el acceso a los bienes publicos y promover inversiones.

La intencién del Banco de aumentar el financiamiento de proyectos en el sector real en
Brasil no se materializé durante el periodo de evaluacién. En parte debido al deficiente
marco normativo para las asociaciones publico-privadas, el Banco no participé en el
sector real y desvi6 su atencién hacia el financiamiento de intermediarios financieros.
Es posible que la aprobacién de operaciones de tesoreria en moneda local vuelva el
financiamiento del BID mds atractivo en el futuro®. El Banco comenzé a ayudar a
Brasil a subsanar ciertos obstdculos normativos que afectan a las asociaciones publico-
privadas en los estados. También movilizé a funcionarios de diversos sectores (incluido el
Fondo Multilateral de Inversiones) para identificar y abordar otras posibles restricciones
para futuras operaciones de asociaciones publico-privadas, y estd trabajando con las
Secretarfas de Hacienda y los Tribunales de Cuentas para abordar contingencias fiscales
y cuestiones de gestién financiera en operaciones de asociaciones publico-privadas®.
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El financiamiento del Banco sin garantia soberana durante el periodo se concentré
en intermediarios financieros. Los clientes del sector financiero parecen valorar los
términos y efectos de reputacién del apoyo del BID. Los clientes informaron que el
Banco concedié plazos que no estdn disponibles en el mercado interno (o que lo estdn
en el dmbito internacional, pero a un costo més alto). El proceso de debida diligencia
del Banco aporté un sello de calidad para la mayoria de los bancos, ayuddndolos
a negociar mejores condiciones con bancos extranjeros o a obtener nuevas fuentes
de financiamiento. En menor grado, el Banco fue eficaz en superar asimetrias de
informacién entre bancos en operaciones de financiamiento del comercio exterior.
Las lineas del Programa de Facilitacién del Financiamiento al Comercio Exterior
permitieron que los bancos otorgaran préstamos y garantias de hasta US$2.000
millones a mds de 330 empresas en sectores clave de la economia brasilefia. En
general, la ausencia de planes adecuados de seguimiento y evaluacion en operaciones
del sector privado dificulta la evaluacién de la eficacia y OVE no encontré pruebas
documentadas de la eficacia del Banco en el fortalecimiento del acceso de las MIPYME
a financiamiento o la mejora del acceso general a financiamiento de mds largo plazo.

2. Ciencia y tecnologia

Los préstamos del Bancos en este dmbito se concentraron en la creacién de
conglomerados regionales con miras a incrementar la competitividad. Con excepcién
del proyecto de Minas Gerais, esos proyectos tuvieron disefios complejos y problemas
de implementacién y mostraron poco avance en la consecucién de resultados.
El proyecto de Minas Gerais contd con organismos ejecutores sélidos y sus logros
en términos de creacién de empleos y satisfaccion con la compania superaron las
expectativas. El proyecto de Bahia fue parcialmente cancelado y otros, como el de
Sao Paulo, estdn todavia intentando concluir con varios afios de atraso. El proyecto
de Pernambuco experimenté largas demoras y estd aprovechando la experiencia de
Minas Gerais para mejorar su ejecucion. Se espera que el proyecto concluya con un
retraso de un ano. Las cuatro operaciones tuvieron aspectos muy innovadores, pero el
intercambio provechoso de experiencias es atin bajo.

3. Turismo

Durante el periodo, el apoyo del Banco al turismo se concretd Gnicamente mediante
préstamos con garantia soberana, que tuvieron altos costos de implementacidn,
enfrentaron retrasos y registraron poco avance. El Banco continué implementando
las cuatro operaciones de PRODETUR previamente aprobadas (una a nivel federal y
tres a nivel estatal)’’. Sin embargo, debido a la falta de preparacién de los organismos
ejecutores (Secretarfas de Turismo) y la complejidad de los programas, el avance
logrado fue insuficiente para evaluar los resultados. La Secretaria Nacional de Turismo
valora mucho el sistema nacional de informacién para el sector financiado por el
préstamo federal.
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Por més de una década, Brasil ha venido experimentando un sélido crecimiento econémico, aunque recientemente ha disminuido y el pais sigue enfrentando
importantes déficit en materia de infraestructura y servicios pablicos que limitan su productividad y competitividad. |
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Por mds de una década, Brasil ha venido experimentando

un sélido crecimiento econémico, aunque recientemente ha
disminuido y el pais sigue enfrentando importantes déficit
en materia de infraestructura y servicios piublicos que limitan
su productividad y competitividad. La pobreza se redujo,
pero la inclusién social y la calidad de los servicios publicos
—mas notablemente la educacién— siguen siendo desafios
apremiantes. Considerando las estrictas restricciones fiscales,
abordar los déficit de infraestructura y servicios piiblicos
que limitan el crecimiento de la productividad exigird la
participaciéon de los sectores publico y privado. El marco
normativo del pais no incentiva plenamente las inversiones en
el sector privado, pero el Banco ha estado trabajando con Brasil
para subsanar algunos aspectos del problema y pueden abrirse
nuevas oportunidades. Teniendo en cuenta la complejidad y el
caracter intersectorial de esos desafios, la colaboracién entre
los sectores y la coordinacién entre los dmbitos piblico y
privado del Grupo del Banco serdn fundamentales.

Durante 2011-2014 el enfoque en los gobiernos subnacionales e infraestructura,
gestién fiscal y sectores sociales (con mayor énfasis en las regiones mds pobres) fue
pexrtinente en general para las necesidades del pais y las prioridades del gobierno.
Al igual que en el periodo anterior, el programa del Banco continué concentridndose
fuertemente en el financiamiento subnacional, tanto a nivel estatal como municipal,
para apoyar mds que todo proyectos de infraestructura y gestién fiscal para abordar
desafios claramente identificados. El Banco también hizo un esfuerzo fructuoso para
trabajar en salud y educacién con gobiernos subnacionales. La cartera de operaciones
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Los proyectos de proteccién social estin
proporcionando infraestructura social
popular, pero no queda claro si rendirdn los
resultados esperados.
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con garantia soberana combiné el apoyo continuo a través de programas globales y

préstamos en apoyo de reformas de politica para la reforma fiscal y municipal y para
el turismo, con amplio apoyo a salud, educacidn e infraestructura (particularmente
carreteras y agua y saneamiento) y un apoyo mds modesto en medio ambiente y
recursos naturales. La cartera de operaciones sin garantia soberana se concentr6
principalmente en el financiamiento a través de intermediarios financieros, y el
apoyo previsto a inversiones en el sector real no se materializé. El financiamiento
a través del BNDES, que registra altos niveles en afios previos, cesé durante este
periodo. El programa estuvo un tanto mds enfocado en los estados mds pobres del
norte y nordeste que en el pasado, aunque la mayoria de los préstamos todavia se
destina a los estados mds ricos.

El desempeno del Banco muestra las implicaciones de cambiar el financiamiento
del gobierno federal a los gobiernos subnacionales, particularmente aquellos
sin experiencia de trabajo con bancos multilaterales de desarrollo. El trabajo
con clientes mds nuevos y (en promedio) con menor capacidad institucional y
experiencia llevé a costos de financiamiento un poco mds altos en el periodo mds
reciente. El desempefo general de la cartera también se vio afectado en la medida
en que se fueron reduciendo gradualmente los préstamos del BNDES, que eran de
menor costo, en favor de préstamos de costo mds alto (y probablemente de mayores
beneficios). El uso de operaciones globales no compensé los costos previsiblemente
mis altos de lidiar con gobiernos subnacionales de menor capacidad institucional y
experiencia. El trabajo reiterado con el Banco ha facilitado el didlogo sobre politicas
y la coordinacién entre el BID y los gobiernos subnacionales, lo que puede llevar a
una mejor planificacién y resultados.
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OVE analiz6 detenidamente una muestra de proyectos que representa
aproximadamente tres cuartos del financiamiento otorgado durante el periodo.
Los resultados de esa cartera parecen haber sido contrapuestos, y en muchos
casos los desembolsos fueron lentos. Los proyectos de proteccién social estin
proporcionando infraestructura social popular, pero no queda claro si rendirdn
los resultados esperados. Los proyectos de educacién y salud (salvo los proyectos
de salud ejecutados satisfactoriamente en Fortaleza y Sao Bernardo) que examiné
OVE se encuentran en una etapa relativamente inicial, pero el Gobierno de Brasil
y los gobiernos subnacionales aprecian el hecho de que el Banco haya vuelto a
esos sectores. Los proyectos de transporte y agua y saneamiento, principalmente
a nivel estatal y municipal, parecen haber tenido resultados positivos sustanciales.
Los proyectos de desarrollo urbano (PROCIDADES o préstamos independientes)
son muy pertinentes y el Banco cuenta con el conocimiento técnico necesario
para ayudar en ese proceso, aunque poco pueda decirse de su eficacia. El Banco
ha de aprender de su experiencia reciente para abordar problemas de eficiencia
e implementacién y fortalecer las actividades de seguimiento y evaluacién. Los
proyectos de gestién publica a nivel federal se han desembolsado con demasiada
lentitud como para calibrar su eficacia. La cartera de medio ambiente y recursos
naturales tenfa un tamano relativamente modesto, pero al parecer ha sido diversa,
y las operaciones de cooperacién técnica en particular apoyaron una variedad de
iniciativas de fortalecimiento institucional y conocimiento. El financiamiento del
Banco con garantia soberana al sector de turismo a través de PRODETUR afronta
grandes problemas de implementacién; y a pesar de la alta demanda, el flujo de
financiamiento pricticamente se ha detenido.

La actuacién del Banco se ha centrado de modo importante en la gestion fiscal a
nivel subnacional. El apoyo a la reforma fiscal a nivel estatal a través de PROFISCO
y PROCONEFIS tuvo resultados contrapuestos. El programa PROFISCO tuvo
resultados satisfactorios en la difusién de experiencias y pricticas éptimas en los
estados, pero pocos proyectos avanzaron lo suficiente como para presentar pruebas
claras de sus resultados. El financiamiento en apoyo de reformas de politica a
través de PROCONFIS ayudé a los estados a establecer una agenda de reformas
y consolidar sus posiciones fiscales, pero solo dos de las cinco operaciones fueron
financieramente relevantes y todas tuvieron una profundidad apenas modesta en
términos de politicas.

Brasil es un cliente importante del Banco, y el continuo desafio para el Banco serd
mantener la pertinencia y prestar un apoyo eficiente y eficaz. De cara al futuro,
OVE tiene las siguientes recomendaciones para la Administracién del Banco:

1. Trabajar con el cliente para definir un conjunto limitado de prioridades
temdticas estratégicas para estructurar e integrar el programa del Banco,
teniendo en cuenta las demandas del pais y la ventaja comparativa del Banco.
En vista de la magnitud de Brasil y la heterogeneidad de los prestatarios, es
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comprensible que el Banco apoye una serie de temas y actividades, pero la
priorizacién estratégica todavia es importante para la eficacia del Banco. Una
prioridad estratégica a considerar serfa enfocar el programa con mayor intensidad
en la pobreza, especialmente en las zonas de mayor necesidad del pais.

2. Buscar asociaciones de largo plazo con gobiernos subnacionales (tanto
estatales como municipales) cuando sea posible y dedicar recursos sustanciales
al aprendizaje transversal. Puesto que la falta de experiencia laboral con
el Banco y de fortaleza en la capacidad institucional parecen explicar el
aumento de los costos, las relaciones de més largo plazo (como las CCLIP con
gobiernos subnacionales especificos) pueden reducir los costos de preparacién
e implementacién y reforzar la capacidad institucional. Una mayor atencién
al intercambio de experiencias entre los programas, estados y municipios (por
ejemplo, reproduciendo mecanismos similares al de la Comisién de Secretarfas
de Hacienda de PROFISCO) puede incrementar la eficacia y, al mismo
tiempo, controlar los costos.

3. Enlamedidaen quelo demanden los clientes, seguir trabajando con los estados
y municipios en la profundizacién de la reforma de las finanzas puablicas. Una
mejor posicion fiscal, politicas mds eficientes de gasto publico y una gestién
mds estricta del gasto publico serdn factores cruciales para que los gobiernos
subnacionales amplien la cobertura y mejoren la calidad de los servicios
publicos y la infraestructura. El Banco posee un profundo conocimiento
técnico multisectorial que puede contribuir a esas reformas. Los préstamos en
apoyo de reformas de politica otorgados a los estados —especialmente a los
que tienen necesidades financieras inmediatas— parecen ser un instrumento
eficiente y eficaz de apoyo, suplementados, en los casos adecuados, con
operaciones de cooperacién técnica o de inversién. Considerando la amplitud
de importantes temas fiscales, los programas de apoyo fiscal deberfan contar
con la participacién de multiples divisiones del Banco para ayudar a los clientes
a identificar algunas de las rigideces e ineficiencias de gasto mds apremiantes y
formular soluciones adecuadas.

4. Buscar maneras de trabajar con las autoridades brasilenas para ayudar a
fortalecer los marcos normativos para las asociaciones publico-privadas en
varios niveles de gobierno. Facilitar la inversién privada en la prestacion
de servicios publicos serd esencial para atender las crecientes necesidades
de infraestructura del pafs, y también puede contribuir decisivamente a
incrementar las inversiones sociales, ambientales y en otros dmbitos.
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5.

Elaborar un plan concreto para promover una colaboracién intersectorial
y publico-privada mds eficaz en el programa de pais. Esa colaboracién serd
esencial para el logro de los objetivos de priorizacidn estratégica y apoyo a
la reforma fiscal integrada a nivel subnacional, segin se contempla en las
recomendaciones anteriores.

Continuar fortaleciendo el seguimiento y la evaluacién de la cartera del
Banco. La evaluabilidad de la cartera aprobada del Banco mejoré bastante,
como lo evidencian los puntajes mds elevados de la Matriz de Efectividad
en el Desarrollo en los ultimos afios. La aplicacién de estas mejoras hasta la
conclusién de los proyectos y su evaluacién ex post puede ayudar al Banco a
aprender mds de la experiencia adquirida y afinar sus futuras intervenciones.
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En 2014, Brasil se ubica en la categoria “alta” del Indice de Desarrollo Humano del Programa de las

Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) (lugar 79 entre 187 paises).

La Ley de Responsabilidad Fiscal restringi6 el endeudamiento en los tres niveles de gobierno y las
operaciones de crédito entre ellos. Esto limitd la posibilidad de conceder financiamiento al gobierno
federal para extender représtamos a gobiernos subnacionales.

Bolsa Familia es un programa de transferencias condicionadas de efectivo establecido para reducir
la pobreza.

En este contexto, algunas de las prioridades mds apremiantes de gestién publica son mejorar la
administracién publica, la calidad del gasto publico y la transparencia de la gestién publica (IPEA,

2014).

En el estudio més reciente de la OCDE en el marco del Programa para la Evaluacion Internacional de
Alumnos (PISA) en 2012, Brasil tuvo un puntaje por debajo del promedio de los 65 paises encuestados
en matemdticas (entre 57 y 60), lectura (entre 54 y 56) y ciencias (entre 57 y 60). No obstante, desde
2003 Brasil ha logrado la mejora mds notoria de cualquier pais en matemdticas (de 356 a 391) y

también ha mejorado su puntaje en lectura y ciencias (véase http://www.oecd.org/education/PISA-
2012-results-brazil. pdf).

La tasa de mortalidad por accidentes de trdnsito en Brasil, de 20,7 por cada 100.000 habitantes, es
considerablemente superior a las de sus vecinos Chile y Argentina (OMS).

BBB- (Standard & Poor’s), BBB (Fitch) y Baa2 (Moody’s).

EI BNDES lanz6 el Programa de Apoyo a la Inversién, respaldado en 2009-2010 por una reposicién
de capital del Tesoro de R$180.000 millones. Banco do Brasil y Caixa Econémica también recibieron
apoyo financiero del Tesoro, por valor de R$6.000 millones cada uno, para ampliar su capacidad
crediticia y reducir las tasas de interés de sus préstamos hipotecarios, de crédito e inversion.

Encuesta semanal del Banco Central, 31 de julio.

El primer afio de la evaluacién (2011) fue un periodo de transicion entre la Gltima extensién de la
estrategia de pais 2004-2007 (documento GN-2477) y la aprobacién de la estrategia de pafs 2012-
2014 en mayo de 2012 (documento GN-2662-1).

Elevé los umbrales de adquisiciones para promover el uso de sistemas nacionales (aumento en los
limites para la contratacién de obras a US$25 millones, adquisicién de bienes y contratacién de
servicios a US$5 millones y contratacién de servicios de consultorfa a US$1 millén, documento

GN-2662-4).
Véase la Evaluacién de la Realineacién (documento RE-451-2).

A mediados de la década de 2000, Brasil pagd por adelantado sus saldos pendientes con el Fondo
Monetario Internacional (FMI) y el 10% de los pendientes con el BID.

Por ejemplo, en México, el financiamiento a los gobiernos subnacionales se suele conceder a través
de un rubro del presupuesto federal (ramo 33), mientras que BANOBRAS, un banco publico
federal de segundo nivel, transfiere los fondos como donaciones o représtamos a los gobiernos
subnacionales. En Colombia, el Banco utiliza procedimientos similares por medio de la Financiera

de Desarrollo Territorial (FINDETER).

Seglin su experiencia anterior, el Banco identificé correctamente la falta de capacidad institucional
y los altos costos de transaccién como los principales desafios del trabajo con los gobiernos
subnacionales. Por ejemplo, el Gobierno de Brasil propuso PROCIDADES primero al Banco
Mundial, entidad que decidié descontinuarlo después de algunos proyectos por los altos costos
operativos.

PROCONFIS es un programa de préstamos en apoyo de reformas de politica para estados
individuales por un miximo de US$200 millones por préstamo (mdximo de US$400 millones
por programa en un determinado estado) para ayudar a los estados a mantener la sostenibilidad
fiscal promoviendo la estabilidad macroeconédmica y mejorando su posicién fiscal. Algunos de estos
préstamos incluyen actividades en dmbitos tales como transporte, agua y saneamiento, y seguridad
ciudadana.
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El ndmero de préstamos aprobados se increment6 de 86 a 101 durante el periodo.

Datos del Ministerio de Hacienda y Ministerio de Planificacién. El Programa de Aceleracién del
Crecimiento resefia las inversiones prioritarias.

Segun lo informado a OVE por varios funcionarios del Gobierno de Brasil y del Banco y
representantes de instituciones financieras.

Informacién proporcionada por SCL/GDL

Este proceso estd concebido para asegurar que las entidades subnacionales cumplan la Ley de

Responsabilidad Fiscal. Véase: http://www.planejamento.gov.br/assuntos/financiamento-externo/
cofiex/etapas-de-tramitacao-para-financiamento-externo.

Con todo, los costos de preparacién en general no parecen estar relacionados con la capacidad
institucional (Gréfico A.18).

Otros factores que pueden haber influido son la complejidad de las operaciones, el tamano de los
préstamos y las dificultades de trabajar en un sector especifico. Los proyectos de PROCIDADES y
PRODETUR son complejos, integrados y multisectoriales por naturaleza. El costo de supervision
de PROCIDADES por monto desembolsado también refleja el monto relativamente reducido de
sus préstamos (que tenfan un limite mdximo de US$50 millones). Los proyectos de PROFISCO
son esencialmente proyectos de desarrollo institucional con un considerable componente de
tecnologfa de la informacién, y tienden a desembolsarse con lentitud. Cabe observar que tres
proyectos de PROFISCO (Roraima, Amapd y Acre) han estado mds de 500 dias sin firma después
de su aprobacién. El proyecto Sao Luis, de PROCIDADES, estuvo 1200 dias sin firma.

En los estados de Alagoas (Operacién del BID: 3061/OC-BR; Operacién del Banco Mundial:
P103770), Amazonas (Operacién del BID: 3139/OC-BR; Operacién del Banco Mundial:
P147979), Bahia (Operaciones del BID: 2081/OC-BR y 2841/OC-BR; Operaciones del Banco
Mundial: P126351 y P147984), Pernambuco (Operacién del BID: 3039/OC-BR; Operaciones del
Banco Mundial: P106753 y P132768), y Rio Grande do Sul (Operacién del BID: 2850/OC-BR;
Operaciones del Banco Mundial: P106767 y P148083).

Abrié una linea de crédito de €165 millones con el BNDES.

Este objetivo de la estrategia de pais también contemplaba actividades en el “mercado de trabajo”.
La muestra evaluada no incluyé ninguna operacién relativa al mercado laboral. Sin embargo, el
Banco brind6 un valioso apoyo de cooperacién técnica en ese dmbito (ATN/OC 13463-BR y
ATN/OC-14523-BR) y contribuyé a la preparacion (contabilizacion doble) de dos operaciones
en materia de proteccién social y educacién: 3408/OC-BR y 2933/OC-BR.

El SUAS, establecido por mandato de la Constitucién de 1998 como un importante érgano
regulador para lidiar con la pobreza, desigualdad y vulnerabilidad, regula competencias, organiza
servicios sociales y define modalidades de control social y participacion para los tres niveles de
gobierno.

Préstamo 2791/OC-BR (por US$10 millones, aprobado en 2012; 0% desembolsado) para
modernizar la gestidn del sistema nacional de pensiones; 2762/OC-BR (por US$60 millones,
aprobado en 2012; 7,7% desem-bolsado) para promover la inclusién social de los jévenes en
Rio de Janeiro, y 3408/OC-BR (PROARES III por US$50 millones, aprobado en 2014, 0%

desembolsado) para apoyar reformas sociales en el estado de Ceard.

Préstamo 2207/OC-BR al municipio de Fortaleza (por US$33 millones, 90% desembolsado) y
la segunda fase de PROARES 1996 (2230/OC-BR) para el estado (por US$45 millones, 83%

desembolsado).

Inicialmente se planearon seis centros urbanos de cultura, arte, ciencia y deporte, pero este
objetivo fue modificado, principalmente por la devaluacién del délar y los costos de los proyectos
de la muestra.

Dos operaciones recientes (3408/OC-BR aprobada en diciembre de 2014 y BR L1414 Proredes
Fortaleza, en proceso de negociacién) incluyen la evaluacién del PROARES (2230/OC-BR) y de
los centros urbanos de cultura, arte, ciencia y deporte (2207/OC-BR).
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La cooperacién técnica contribuyé a la preparacién del proyecto 2723/OC-BR y generé valiosas
aportaciones técnicas.

Préstamos 2586/OC-BR para el municipio de Sio Bernardo (Sao Paulo) (aprobado en 2011 por
US$21,6 millones; 78,2% desembolsado); 3051/OC-BR para el estado de Sao Paulo (aprobado
en 2013 por US$270 millones; 1,4% desembolsado); 3262/OC-BR para el estado de Bahia
(aprobado en 2014 por US$80 millones; 0% desembolsado); 3246/OC-BR para el estado de
Sergipe (aprobado en 2014 por US$100 millones, 0% desembolsado) y una segunda operacién
para el municipio de Sao Bernardo (Sio Paulo) (3400/OC-BR aprobado en 2014 por US$80

millones; 0% desembolsado).

El organismo ejecutor argumenté que no es posible reducir la mortalidad materna a nivel
8 ) g q p
estatal porque la intervencién del Banco no comprende todo el estado y hay otros factores
que contribuyen al problema (uso de drogas, falta de vivienda, etc.) que se escapan del control
del proyecto. También sefialé la dificultad de usar indicadores del informe de seguimiento del
Y g
proyecto, que en ocasiones difieren de los que se usan en el sistema estatal.

Préstamo 2992/OC-BR (Amazonas por US$151,2 millones, 6% desembolsado); y 2933/OC-BR
(Pard por US$200,8 millones, 11% desembolsado).

Préstamo 3079/OC-BR (Floriandpolis por US$58,9 millones, 10% desembolsado); y 3397/OC-BR
(Manaus por US$52 millones, 0% desembolsado).

Ademds, Oportunidades para la Mayoria ejecutd con cardcter experimental un emprendimiento
social piloto (2670A/OC-BR) con la compania brasilefia PUPA, mediante una operacién de
inversion de US$3 millones (33% desembolsado), para promover la calidad de la educacién
preescolar en zonas de bajos ingresos.

Véase la Evaluacién de los Programas Especiales (documento RE-476-5).

La mitad del préstamo se destind a las regiones del sur y sudeste, mientras el norte y nordeste
recibieron el 22%

Préstamo 2964/OC-BR (aprobado en 2013 por US$400 millones; 19,3% desembolsado) y
3595/OC-BR (aprobado en 2014 por US$200 millones, 0% desembolsado) para Ceard y (2900/
OC-BR, aprobado en 2012 por US$250 millones; 35% desembolsado) para Santa Catarina.

Préstamo 2618/OC-BR, Proyecto Mario Covas Rodoanel, tramo norte, aprobado en 2011 por
US$1.148 millones; 47% desembolsado). El Banco también participé en la construccién del
tramo oeste mediante la operacién sin garantia soberana 2211A-B/OC-BR para la Concesionaria
del Rodoanel Oeste aprobada en 2009 por US$300 millones.

Préstamo 3127/OC-BR, Programa de inversién en carreteras del estado de Sao Paulo, aprobado
en 2013 por US$480 millones; 0% desembolsado y 3276/OC-BR Programa de inversiéon en
carreteras del estado de Sao Paulo IT (aprobado en 2014 por US$480 millones, 0% desembolsado).

Préstamo 2745/OC-BR (Programa de Movilidad Urbana Sostenible de Blumenau, aprobado en
2012 por US$60 millones; 6,7% desembolsado); 3289/OC-BR (Programa de Trasporte Urbano
de Fortaleza II, aprobado en 2014 por US$400 millones, 0% desembolsado); y 2888/OC-BR
(Programa de Transporte Urbano de Sao Bernardo do Campo II, aprobado en 2012 por US$125
millones, 2% desembolsado).

Préstamo 2681/OC-BR (Apoyo al Fortalecimiento Institucional de la Agencia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT) para la Gestién del Transporte Ferroviario, aprobado en 2011
por US$50 millones, 0% desembolsado).

Préstamo 3184A/OC-BR-1 (BDMG: Alianza para el Financiamiento de Infraestructura y
Servicios Municipales, 100% desembolsado). Se financié la suma de US$100 millones como
inversién del sector privado para SCG con un cofinanciamiento de US$50 millones del Fondo
Fiduciario Chino de Cofinanciamiento.

Se espera que el proyecto financie un total de US$191 millones en préstamos a municipios entre
2014y 2015 y beneficie a mds de tres millones de personas en alrededor de 250 municipios.
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Préstamo 2646/OC-BR para el estado de Rio de Janeiro (Programa de Saneamiento Ambiental de
los Municipios del Entorno de la Bahia de Guanabara, aprobado en 2011 por US$452 millones;
8,6% desembolsado); 3303/OC-BR (Programa de Saneamiento Bdsico de la Cuenca Estrada
Nova PROMABEN 1I, aprobado en 2014 por US$125 millones, 0% desembolsado). Proyecto
3410/OC-BR para Joinville, Santa Catarina (Proyecto Viva Cidade 2 Revitalizacién Ambiental y
Urbana del Municipio Joinville, aprobado en 2014 por US$70 millones, 0% desembolsado); en la
ciudad de Manaus, Amazonas, el Banco financié el 2676/OC-BR (Programa Social y Ambiental
para los Igarapés de Manaus - PROSAMIM 1II, aprobado en 2011 por US$280 millones, 47%
desembolsado) y los proyectos 2846/OC-BR (Programa de Saneamiento Integrado de Maués -
PROSAIMAU, aprobado en 2012 por US$24,5 millones, 2% desembolsado). 2962/OC-BR
(Rehabilitacién Ambiental de Belo Horizonte - DRENURBS - suplementario al primero, aprobado
en 2013 por US$55 millones, 60% desembolsado); proyectos 2901/OC-BR (Programa de
Saneamiento Ambiental de la Cuenca del Rio Ipojuca, estado de Pernambuco, aprobado en 2012
por US$200 millones, 4% desembolsado) y 3168/OC-BR (Programa de Saneamiento Ambiental
de CAESB, Distrito Federal, aprobado en 2014 por US$171 millones).

Préstamo 2700/OC-BR (Pré-Energia RS Distribucién, aprobado en 2012 por US$131 millones;
28% desembolsado) y 2813/OC-BR (CEEE - Proyecto de Generacién y Transmisién, aprobado
en 2012 por US$89 millones; 6,3% desembolsado).

Préstamo 2549/OC-BR (Rehabilitacién de las Hidroeléctricas Furnas y Luiz Carlos Barreto,
aprobado en 2011 por US$129 millones, 97% desembolsado). Furnas es una empresa federal.

Préstamo 1904A/OC-BR-5 (Buque Delba - Segunda Fase, aprobado en 2011 por US$35

millones, 80% desembolsado).

Por ejemplo, en Santa Catarina, el apoyo del Banco ayudé a ampliar la red vial pavimentada
de 1.000 km que habia en 1980 a 4.700 km en 2012. Los proyectos del Banco también se
concentraron en la seguridad vial, la mejora del medio ambiente y el fortalecimiento institucional
para la gestién de infraestructura de logistica.

Por ejemplo, el proyecto del Banco en Sio Paulo ayudd a reducir el consumo de energfa en cerca
del 30% debido al uso de nuevas méquinas y sistemas de traccién.

Antes de PROSAMIN, solo el 20% de la poblacién de Manaus tenfa acceso a servicios de
saneamiento. Otras intervenciones en el municipio de la misma naturaleza de PROSAMIN
reasentaron satisfactoriamente a familias, pero no estdn complementando la red de saneamiento

de la ciudad.

Préstamo 2549/OC-BR (Rehabilitacién de las Hidroeléctricas Furnas y Luiz Carlos Barreto, 97%
desembolsado).

Ademds, se prepararon nueve proyectos en el marco de PROCIDADES, pero fueron cancelados
antes de su aprobacién, y hay uno que estd en preparacién (Londrina, 3312/OC-BR).

Fortaleza, 2221/OC-BR; Rio de Janeiro, 2482/OC-BR; y Sao José dos Campos, 2323/OC-BR.

Asimismo, el requisito de que el 50% del financiamiento provenga de recursos de contrapartida
(Recuadro 2.1) ha influido negativamente en los desembolsos.

Distrito Federal (proyecto 2957/OC-BR) 0,9%; Cascavel (2999/OC-BR) 2,2%; Novo Hamburgo
(2752/0C-BR) 2,8%, Niterdi (2941/OC-BR) 4,5%, Colatina (2751/OC-BR) 18,1%, Maringd
(2121/0C-BR) 19,1%, y Paranagud (2520/OC-BR) 25%.

Por ejemplo, el indicador habitual de movilidad es el tiempo y el costo de viaje.

Sin embargo, una evaluacién anterior del proyecto Rio Favela-Bairro (en su tercera fase) concluyé
que habia tenido un efecto positivo en la disponibilidad de la mayoria de los servicios, tenencia
de tierras, acceso a educacidn, concurrencia a guarderias, ingresos familiares y percepcion de la
calidad de vida y valor de la propiedad (documento GN-2607-1).
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Los proyectos comprendieron actividades como fortalecimiento de los cuerpos de policia y
érganos militares; rehabilitacién de jévenes en situacidn de riesgo; mejora de la recopilacién,
calidad y andlisis de datos sobre delincuencia; suministro de oportunidades de socializacién
y educacién a poblaciones en riesgo; implementacién de estrategias sociales y de situacién y
tratamiento de los factores de riesgo de delincuencia. En principio, estas actividades tienen el

potencial para reducir la delincuencia y la reincidencia (véase: www.crimesolutions.org).

PROFISCO continué las reformas iniciadas con PNAFE (1996-2006); la diferencia principal
es que en lugar de utilizar un organismo ejecutor centralizado, el proyecto recurrié a préstamos
individuales para cada nivel de gobierno.

El Banco también aprobé la segunda fase de un programa federal para la gestién fiscal de los
municipios (PNAFM II, US$150 millones) y aprobd el PNAFM-III en 2014, pero esos proyectos

no fueron parte de la muestra.

La autoevaluacién de la Administracién intenté comparar los resultados fiscales de los estados con
alto nivel de ejecucién (mds del 48%) de PROFISCO y de los estados con bajo nivel de ejecucién.
La evaluacién constaté que la mayorfa de los indicadores fiscales son mejores para los estados de
PROFISCO con un alto nivel de desembolsos. Estas pruebas no deberian interpretarse causalmente
pues hay numerosos problemas con la estrategia de identificacién. En primer lugar, muchas de las
variables examinadas en la evaluacién (tendencias de inversidén del estado) son constantemente mds
altas en los estados de PROFISCO de alto nivel de desembolso tanto antes como después de la
implementacién de PROFISCO. En segundo lugar, las diferencias principales a veces se producen
en afios previos a la aprobacién de los proyectos de PROFISCO.

Por ejemplo, los sistemas e-fisco y de facturacion electrénica de Pernambuco sirvieron de modelo
para otros estados.

El proyecto también incluyé una dimensién de gestién del riesgo de desastres mediante el
financiamiento de estudios en zonas de riesgo y el reasentamiento de familias ubicadas en zonas
protegidas o de alto riesgo.

De las 17 operaciones de cooperacién técnica aprobadas para este sector durante el periodo, las seis
financiadas por la Iniciativa de Energfa Sostenible y Cambio Climdtico (SECCI) fueron examinadas
por OVE como parte de la Evaluacién de los Programas Especiales.

Segun FIN, el Banco estd dialogando con el Gobierno de Brasil para obtener autorizacién para
efectuar operaciones de tesorerfa en Brasil.

La evaluacién de OVE del Marco de Desarrollo del Sector Privado dispuesto por el Noveno
Aumento General de Recursos del BID concluyé que el conocimiento y los esfuerzos del Banco en
materia de asociaciones publico-privadas eran fragmentarios (OVE, 2013). Estas iniciativas parecen
ser pasos en la direccién correcta para superar dicha fragmentacion.

Laoperacién federal (2229/OC-BR por US$8,5 millones) fue aprobadaen 2009 y se ha desembolsado
en un 19%. Las tres operaciones (2411/OC-BR, por US$112 millones para Rio de Janeiro; 2321/
OC-BR por US$150 millones para Ceard; y 2402/OC-BR por US$75 millones para Pernambuco)

fueron aprobadas en 2010 y se desembolsaron en un 28%, 27% y 24%, respectivamente.
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