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PREFACIO

La Oficina de Evaluacion y Supervision del Banco (OVE), segin su mandato, ha de
preparar una evaluacion del programa de pais cada vez que cambia el gobierno de un pais
cliente. Estos documentos cumplen dos funciones de evaluacion: i) rinden cuenta al
Directorio acerca de los resultados de la accion del Banco en un pais durante un periodo
prolongado y ii) brindan una oportunidad de reflexionar y extraer lecciones sobre la
forma en que el Banco puede aumentar la efectividad de su programa en el futuro. Si bien
los datos basicos de la evaluacion son fruto de una mirada retrospectiva a las acciones y
logros del pasado, el propdsito del documento es contribuir con un criterio prospectivo a
la preparacion del proximo documento de estrategia de pais.

Por lo general, en las evaluaciones de los programas de pais se consideran
cuatro dimensiones basicas de los resultados del programa del Banco': pertinencia,
coherencia, eficiencia y eficacia. Estas dimensiones de la evaluacion se aplican tanto
respecto del conjunto de los objetivos estratégicos del programa como de los objetivos de
las distintas operaciones de que consta la cartera del Banco en el pais. Ademas, en la
presente evaluacion se juzga el programa de pais en relacion con los criterios de
evaluacion fijados en la Declaracion de Paris sobre Eficacia de la Ayuda: apropiacion,
armonizacion, alineacion, gestion orientada a resultados y mutua responsabilidad. Estos
criterios no se aplican normalmente en una evaluacion de programa de pais y no forman
parte del protocolo por el que éstas se rigen. El Banco acaba de adoptar esta agenda, que
tiene objetivos tentativos para 2010. El objetivo de aplicar estos criterios de evaluacion
en la presente evaluacion del programa de pais consiste en determinar la magnitud del
desafio a que hace frente el Banco. Nétese que no hay una correspondencia estricta entre
los dos grupos de criterios®.

Cabe senialar que OVE, en razon del caracter heterogéneo de los paises y los programas
de pais, no aplica a sus evaluaciones de programas de pais una estructura y un contenido
definidos a priori y totalmente homogéneos. Ello queda de manifiesto en dos dimensiones
de la evaluacion del programa de pais, lo que es estandar y lo que es idiosincratico. Si las
evaluaciones estandar arrojan resultados estandar, s6lo se las presenta brevemente en el
documento de evaluacion. Los hallazgos idiosincraticos, esto es, los problemas que son
mas importantes que otros y tienen mayor pertinencia para el presente y para el futuro
que otros, reciben mayor atencion. Estos hallazgos constituyen el hilo conductor que une
los diversos capitulos y las diversas dimensiones de la evaluacion, asi como la parte
medular del texto y sirven de base para la mayor parte de las recomendaciones que se
hacen en la evaluacion.

Ademas, la veracidad de un hallazgo a que se llegue en la evaluacion de un programa de
pais depende basicamente de la colaboracion que se reciba de los agentes pertinentes en
el Banco y en el pais. La colaboracion reduce la probabilidad de errores de hecho, de
omisiones y de errores de interpretacion. La presente evaluacidon es producto de un
excepcional esfuerzo de colaboracion entre la Administracion y el pais. OVE expresa su
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agradecimiento por la ayuda prestada por quienes fueron entrevistados para esta
evaluacion de programa de pais’.



RESUMEN EJECUTIVO

La presente evaluacion comprende dos ciclos de programacion, de 1996 a 2000 y de 2000
a 2005. La evaluacion constatd que el pais y el Banco habian colaborado con buenos
resultados para cumplir un programa con un alto grado de apropiacion por el pais y que
habia contribuido a la funciéon de agente de intercambio mutuamente provechoso que
desempefia el Banco entre sus clientes. Sin embargo, el sistema del Banco de aplicar las
politicas y los procedimientos por igual entre todos sus clientes constituye una limitacion.
Esta caracteristica no se encuadra bien con la condicién de Chile de caso atipico (en el
sentido de estar en el quintil superior) respecto de la mayoria de los indicadores de
desempefio (econdmicos, politicos y sociales) y en cuanto al acceso a los mercados
privados de capitales internacionales.

Como resultado de ese modelo de aplicar por igual las politicas y los procedimientos, el
Banco es cada vez menos competitivo en Chile y, por lo tanto, no es una fuente
importante de financiamiento externo. Ademas, el valor de los demas servicios que ofrece
el Banco para cubrir la diferencia de costo ha disminuido en el curso del tiempo. En
primer lugar, el mecanismo de precaucion incorporado en cada una de sus operaciones ha
seguido constituyendo un costo de transaccion (un factor problematico) que ya no afade
valor neto a los mecanismos de prevencion de los riesgos fiduciario y de ejecucion que
tiene el propio pais, con lo que se reduce la competitividad de los instrumentos de
préstamo del Banco. En segundo lugar, el valor como opcién que tiene el acceso al Banco
como prestamista de Gltima instancia en épocas en que hay menor acceso a los mercados
internacionales se ha reducido con el tiempo a medida que bajaba el riesgo asociadoa una
fase descendente en el crecimiento del pais. En tercer lugar, en cuanto a los servicios de
asistencia técnica hay cada vez mayor desajuste entre la demanda en una economia cada
vez mas avanzada como la de Chile y la oferta de especializacion interna en un banco
pequenio como el BID. En todo caso, los funcionarios del Banco han desempefiado una
funcién fundamental en la coordinacion de las entidades internas para obtener soluciones
técnicas de consenso en areas en que no hay una jerarquia institucional clara como
interlocutor del Ministerio de Hacienda o en que la presencia de un tercero que dé un
sello internacional de aprobacion ayuda a salir de situaciones de estancamiento politico.

Dentro del marco real o potencialmente muy reducido que imponen las normas y
practicas vigentes en todo el Banco, se puede calificar el programa de relativamente
exitoso cuando se utilizan las cuatro dimensiones basicas de sus resultados. En primer
lugar, la pertinencia del programa, evaluada primordialmente por el area de la
interseccion entre los problemas de desarrollo del pais y aquellos que aborda el programa
de pais, fue elevada en la medida en que la coincidencia era elevada. Sin embargo, la
pertinencia puede evaluarse también con respecto al papel del Banco como fuente de
financiamiento externo para los sectores publico y privado, caso en el cual esa funcién no
es pertinente. En segundo lugar, la coherencia, determinada primordialmente por el grado
de integracion de toda la variedad de instrumentos y la coordinacion de las actividades
del Banco con las de otras entidades de desarrollo, era alta con respecto a la utilizacion de
los instrumentos, si se deja de lado la no utilizaciéon de préstamos en apoyo de reformas
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de politica (en condiciones normales y de emergencia) durante la recesion en el pais.
OVE no ha encontrado informacion acerca de la coordinacion directa entre el Banco y
otras entidades de desarrollo. En tercer lugar, la eficiencia, juzgada primordialmente por
la medida en que los productos del programa se obtuvieron en forma oportuna y sin
problemas, era elevada con respecto a los promedios del Banco. Sin embargo, esta
determinacion se hace con respecto a los promedios del Banco; constituye un pardmetro
mas pertinente el sistema del pais, en cuyo caso la evaluacion constata que el mecanismo
de precaucion constituia un costo de transaccion innecesario para el pais y para el Banco,
sin agregar valor alguno. En cuarto lugar, la efectividad, determinada por la medida en
que se alcanzaron los efectos directos de desarrollo previsto, era alta. Esta afirmacion se
basa en estudios independientes de OVE ya que el sistema de supervision y evaluacion
del Banco proporciona poca o ninguna informacion sobre los efectos directos de
desarrollo. En cuanto a los criterios de evaluacion de la eficacia de la ayuda fijados en la
Declaracién de Paris, se constatd lo siguiente: 1) el programa tiene muy buenos resultados
en cuanto al criterio de apropiacion, ii) el programa hace frente a enormes problemas con
respecto a los demas criterios de alineacion, armonizacion, y gestion por resultados. Si se
lograra avanzar en estas dimensiones se reducirian los costos de transaccion y se alineara
al Banco con el sistema de politica que rige en el pais.

Hay otras dos caracteristicas del programa de Chile que se destacan: el programa es uno
de los mas costosos y uno de los menos evaluables. El elevado costo de preparacion
puede imputarse al valor relativamente bajo en dodlares de los préstamos individuales, al
alto nimero de operaciones no reembolsables y a la funcién que desempeia el personal
del Banco en la coordinacion con entidades locales. La baja evaluabilidad de facto se
debe a que el sistema del Banco no capta informacion relativa a los efectos directos de
desarrollo. Esta situacion es incongruente con el excelente sistema de recopilacion de
informacion y andlisis que se encuentra en el sistema de supervision y evaluacion del
pais. Los datos generados por el Gobierno de Chile y por otras organizaciones indican
que un minimo esfuerzo (tiempo y presupuesto) tiene pronta recompensa: la mayor parte
de los problemas de desarrollo que abordaba el programa se han mitigado en el curso del
tiempo. Esta afirmacion es valida respecto de la mayoria de los indicadores de
desempefio de cada una de las tres metas estratégicas: i) aumentar la competitividad;
i) aumentar el bienestar y reducir la desigualdad regional y social y iii) modernizar el
Estado. Los dos indicadores importantes que no registran mejora son la desigualdad en el
ingreso familiar y la desigualdad en el ingreso regional. La mayor parte de los proyectos
individuales evaluados indican importantes efectos positivos en el desarrollo tanto sobre
la base de estimaciones simplistas como de estimaciones de impacto.

Teniendo presente el proposito prospectivo de la evaluacion de un programa de pais, cabe
selafiar que el proximo programa se prepara (y sera llevado a la practica) en una situacion
en que el pais ha salido de una recesion y ha retomado un sendero de elevado crecimiento
y disminucion de la deuda, caracteristicas que recuerdan el ciclo de programacion de
1996. Si bien la historia no necesariamente se repite, en ese ciclo el pais canceld6 muchas
operaciones, pagd otras por anticipado y practicamente no contraté empréstito alguno
hasta la recesion de 1999. Sin embargo, a diferencia de ese periodo, todos los indicadores
de vulnerabilidad del pais registran importantes mejoras. El alza reciente de los precios
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del cobre, que se han quintuplicado a partir de 2003, ha permitido al pais reponer su
fondo del cobre y cancelar con criterio selectivo parte de la deuda. El gobierno ha
comenzado a esterilizar parcialmente los ingresos imprevistos en un fondo en el exterior
del que se giraran recursos en caso de que, como se preve, los precios del cobre entren en
un ciclo descendente. Esta politica aliviard de inmediato las presiones sobre el tipo de
cambio real y reducird la vulnerabilidad del pais a los avatares de las fluctuaciones
futuras del precio del cobre. El alza del precio del cobre ha acelerado también la
posibilidad de que el pais pase del problema de la gestion del pasivo al de la gestion del
activo. Desde este punto de vista, la Presidenta del pais ha lanzado el siguiente desafio:
“Si seguimos haciendo las cosas bien, pronto podremos alcanzar los ingresos de un pais
desarrollado”. No se trata de un desafio trivial, una comparacion de los indicadores de
desempefio econémico y social de Chile con los de los paises de la OCDE indica que, en
general, Chile esta en los dos quintiles inferiores.

Uno de los hallazgos generales de la presente evaluacion es que los servicios que ofrece
el Banco a Chile son cada vez menos competitivos en lo que respecta a las operaciones
con el sector publico y al escaso nimero de operaciones con el sector privado en relacion
con las oportunidades que existen. El modelo de actividades del Banco resulta obsoleto y
estd recargado de tramites burocraticos innecesarios que le impiden atender
adecuadamente las necesidades de sus distintos clientes. En todo caso, los posibles
cambios que introduzca el Banco en el contexto general de la “realineacion” tal vez le
permitan redefinir la forma en que ofrece sus servicios. Si el caso de Chile llegara a
constituir un anuncio de problemas similares con los demas clientes del Banco, es urgente
tomar medidas. Si bien la formulacion de una completa y detallada serie de
recomendaciones para el cambio excede el alcance del presente informe, se pueden
formular las siguientes recomendaciones a los efectos de adoptar un nuevo modelo de
actividad.

En primer lugar, habria que iniciar una busqueda proactiva de oportunidades de
operaciones de desarrollo y hacer mas atractivos los préstamos del Banco. Una
busqueda proactiva de operaciones tal vez haga necesario que haya flexibilidad en la
asignacion de actividades de direccion y actividades administrativas entre la Sede y la
Representacion, en particular, pero no exclusivamente, en el caso de las operaciones con
el sector privado. El énfasis en estas ultimas operaciones obedece a la probabilidad de
que no se puedan aumentar considerablemente las operaciones con el sector publico. Sin
embargo, esta limitacion podria superarse en parte en la medida en que el futuro
programa trate de aprovechar los efectos de sinergia ofreciendo una combinacion
coordinada de instrumentos para resolver problemas de desarrollo con participacion de
entidades tanto publicas como privadas. En todo caso, para ello se requerira una
coordinacion efectiva interna entre las distintas divisiones de crédito del Banco y una
utilizacion mas estratégica de fondos no reembolsables, opciones ambas que han
resultado dificiles hasta la fecha. Simultaneamente, existe la necesidad de hacer mas
atractivos los préstamos del BID. Si se descarta la opcion de una politica de tipos de
interés diferenciados, una opcidn consiste en eliminar el riesgo cambiario para Chile
emitiendo deuda denominada en pesos en el mercado local y financiando la emision de
bonos denominados en pesos chilenos en el mercado internacional (si bien cabe sefalar



_iV_

que son pocas las probabilidades de que Chile emita titulos internacionales de deuda).
Habria que estudiar las opciones tanto respecto del sector publico como del privado y, en
el caso de este ultimo, también podria estudiarse la comercializacion de instrumentos de
deuda internacional para inversionistas intrarregionales en actividades tales como la
energia, oleoductos o gasoductos y mercados de capitales, incluida la inversion extranjera
directa intrarregional. Otra opcién consiste en eliminar los costos de transaccion
innecesarios para las divisiones del Banco que operan con el sector publico y con el
sector privado. Ello puede lograrse reemplazando la mayor parte de los componentes del
mecanismo de precaucion del Banco por los sistemas del pais. En el caso de las
operaciones del sector publico, para ello habra que ir mas alla del enfoque tradicional del
proyecto y ofrecer una serie de instrumentos que incluya uno que financie un renglon
presupuestario o habria que tratar de establecer exenciones selectivas de las politicas y las
normas del Banco que rigen las operaciones. Esto deberia hacerse sin la parafernalia que
entrafian sus instrumentos de créditos vigentes, pero con un sistema de supervision y
evaluacion de los efectos. Habria que entablar conversaciones con las autoridades del
pais acerca de la conveniencia de transformar las operaciones actuales en un instrumento
de esa indole. En el caso de las operaciones con el sector privado, el Banco deberia
considerar la posibilidad de establecer un mecanismo de financiamiento del cual pudiesen
girar fondos las divisiones de préstamos al sector privado para absorber parcial o
totalmente el costo de transaccion y concertar posibles operaciones mucho antes de lo
que es viable en la actualidad. Esas medidas aportarian una contribucion a la tarea de
aumentar la pertinencia, la eficiencia y la efectividad de la ayuda del programa.

En segundo lugar, habria que medir la efectividad en el desarrollo de los programas
y establecer un foro institucionalizado para las lecciones aprendidas. En la practica,
ello requeriria establecer un vinculo entre los indicadores de desempefio en cuanto a los
efectos de las operaciones existentes y las nuevas, y los programas publicos en que se
incorporan las operaciones del BID y el sistema de evaluacion y recopilacion de
informacion del pais no s6lo para generar informacion a los efectos de las evaluaciones
de procesos sino también para evaluaciones del impacto (efecto del tratamiento). Seria
conveniente que en la proxima estrategia de pais hubiese un plan de trabajo de evaluacion
convenido con la Direccion de Presupuesto del Ministerio de Hacienda y también lo seria
que hubiese especializacion interna en materia de evaluacion. Esto ultimo indica que el
nuevo modelo de actividades requerird una combinacion de especialidades distinta de la
que existe en la actualidad. La experiencia adquirida por el Banco en la aplicacion del
plan le proporcionaria lecciones valiosas a los efectos de su gestion orientada a resultados
y no s6lo a fines de responsabilizacion. Los conocimientos obtenidos con el programa de
Chile y los programas de otros clientes hacen necesario establecer una plataforma
regional para que ese pais exporte soluciones innovadoras de determinados problemas,
con lo que no sdlo se daria caracter mas explicito y mayor eficiencia a la funcion de
agente de intercambio mutuamente provechoso entre los clientes que cabe al Banco, sino
que también se contribuiria al aprendizaje y a la extraccion de ensefianzas. Esa
plataforma deberia establecerse en el contexto de un acervo institucionalizado de
conocimientos acerca de lo que funciona bien, lo que no funciona bien y las razones para
aprovechar la experiencia adquirida por el Banco en sus operaciones con sus clientes. Esa
iniciativa también ayudaria a hacer del Banco un “banco de conocimientos”. Los



beneficios para los demas clientes por conducto del Banco deberian hacerse valer para
descontar el costo del programa de Chile y, de esta manera, evitar la concentracion de
recursos basada Gnicamente en la concentracion real y en el futuro de préstamos. De esta
manera el Banco avanzaria de manera considerable en cuanto a la gestion orientada a
resultados y la efectividad en el desarrollo y, por lo tanto, se daria mayor efectividad al
programa.

Por ultimo, el Banco deberia convencer a las autoridades acerca de la conveniencia
de centrar su estrategia en los aspectos de la desigualdad entre las regiones y las
familias en cuanto a oportunidades y capacidades y en cuanto a la pobreza mediante
operaciones paralelas de los sectores publico y privado. Los resultados menos que
satisfactorios de las politicas anteriores en lo que respecta a la desigualdad dan a entender
que hay que formular una nueva generacion de politicas y programas. Los buenos
resultados obtenidos por politicas anteriores respecto de la reduccion de la pobreza dan a
entender que es necesario formular una nueva generacion de politicas en esta materia que
apunten a un grupo mas reducido de beneficiarios. Estas nuevas soluciones muy
posiblemente requeriran una buena combinacion de entidades del sector publico y del
sector privado y una mayor participacion del sector privado en comparaciéon con la
combinacion de programas existentes. La posibilidad de participar en la concepcion de
esta nueva generacion de programas es importante para el Banco, no sélo a fin de apoyar
al pais en la bisqueda de nuevas soluciones sino también para acumular un conocimiento
institucional sobre nuevas soluciones.

Estas recomendaciones no dejan de tener efectos presupuestarios ni son faciles de llevar a
la préactica y entrafian ademas el costo transitorio inicial que supone experimentar con un
nuevo modelo de servicios. En todo caso, la puesta en practica de las recomendaciones
puede reportar considerables beneficios no solo en cuanto a la relacion entre el Banco y
Chile sino también en cuanto a las posibilidades de hacer lo mismo con otros clientes
similares. La adopcion de los sistemas fiduciario y de ejecucion del pais, recomendada
mas arriba, liberard recursos financieros y humanos para tareas con un valor afiadido
positivo. En el historial del programa de Chile el Banco ha experimentado ya con nuevas
operaciones que se han copiado en otros paises clientes. El pais esta, pues, en buenas
condiciones para ensayar cambios sistémicos en el modelo de servicios del Banco y, por
lo tanto, servir de ejemplo. La pregunta es si el Banco esta igualmente bien preparado.



1.1

1.2

1.3

I. ANTECEDENTES

El propodsito general del presente capitulo consiste en indicar las caracteristicas
del pais y del Banco que determinaron las bases sobre las cuales se concibieron,
ejecutaron y modificaron los programas de pais en el periodo comprendido entre
1995 y 2005. En este periodo se aprobaron dos programas de pais, el primero en
1996 y el segundo en 2000. El objetivo concreto del presente capitulo consiste en
indicar: i) los productos de los programas, esto es las dimensiones de la
combinacion financiera y de instrumentos y ii) los efectos directos del programa,
esto es, los obstaculos estratégicos para el desarrollo del pais que se identifican y
se trata de superar en los programas. Ademads, con el objetivo de contribuir al
propdsito prospectivo de una evaluacion del programa de pais, el capitulo termina
con un andlisis de las perspectivas del pais.

Para comprender la combinacion financiera y de instrumentos del programa del
Banco en Chile, es ttil hacer un contraste entre las caracteristicas esenciales del
pais y las del Banco. La caracteristica esencial de Chile consiste en que fue uno de
los paises con mejores resultados (un caso atipico en el sentido de estar en el
quintil mas alto) de los clientes del Banco a mediados de los afios noventa y lo es
hoy en medida atin mayor desde el punto de vista de los indicadores de resultados
generalmente empleados, econdémicos, de gobernabilidad, sociales, tasas de
pobreza y acceso a los mercados de capitales privados internacionales®. La tinica
excepcion importante se refiere a la distribucion del ingreso, donde se encuentra
en la mitad de la escala.

Cabe destacar otras dos caracteristicas del pais. En primer lugar, la deuda publica
se ha reducido como resultado de la prudencia fiscal: la relacion de la deuda
publica consolidada se redujo en la mayor parte del periodo para luego aumentar
entre 1998 y 2002 como resultado de una orientacion fiscal destinada a adaptarse
a una fase descendente en el ciclo econdomico (déficits de 1999 a 2003)°. La fase
descendente siguid a la caida del precio del cobre en 1998 (al nivel més bajo
desde 1987) y se vio agravada por la crisis asiatica y sus secuelas. Junto con la
reduccion de la deuda, el pais ha mejorado su calificacion crediticia y ha reducido
los margenes soberanos (tanto de las empresas publicas como de las empresas
privadas en promedio) a un nivel considerablemente inferior a la media en
América Latina y el Caribe. En segundo lugar, el pais logré evitar una crisis
extrema, de la indole de las que tipicamente han afectado a muchos de los clientes
del Banco, tanto desde el punto de vista de la duracion del ciclo descendente
como de la pérdida de PIB, antes de recuperarse a los niveles iniciales. En 2004
Chile llegd a recuperarse al nivel de 1998. Sin embargo, a partir de fines de los
afios noventa, la economia se caracterizé por el hecho de que el aumento de la
productividad total de los factores paso6 a ser negativa, y por una disminucion de
la flexibilidad microeconomica. A diferencia de muchos otros clientes, el acceso
de Chile a los mercados de capitales internacionales no quedo restringido durante
la recesion.



1.4

1.5

1.6

En hecho de que en general Chile haya tenido un desempefio excelente no se
encuadra totalmente con una caracteristica esencial del Banco, la de que ofrece
sus servicios en el marco de politicas y procedimientos que, en su mayor parte,
deben aplicarse de manera uniforme a todos sus clientes. Esta homogeneidad de
las politicas y los procedimientos frente a la heterogeneidad de los clientes hace
dificil ajustar el programa del pais en funcién del margen de esas politicas y a las
necesidades propias del pais. El modelo de actividades del Banco se basa en el
supuesto de que los servicios que ofrece a sus clientes tienen, en comparacion con
los prestamistas comerciales privados, las siguientes fuentes de valor anadido:
1) una fuente menos costosa de empréstitos externos (para los sectores publico y
privado); ii) un prestamista de ultima instancia cuando se reduce el acceso de los
clientes a los mercados comerciales internacionales; iii) un medio de reducir el
riesgo fiduciario y el de ejecucion; iv) una fuente de asistencia técnica; y v) una
plataforma para la politica regional del prestatario. Estos servicios se ofrecen en
consonancia con la mision del Banco de contribuir al desarrollo de sus clientes.

Sin embargo, el valor afiadido efectivo® en cada uno de los servicios del Banco es
problematico tanto para éste como para Chile. El Banco ha dejado de ser una
fuente menos costosa de financiamiento internacional para el sector publico’. Y
este hecho da a entender que no habria empréstitos. Sin embargo, el volumen
bruto de empréstitos es pequefio y positivo, lo que podria tenerse en cuenta en
relacion con los puntos ii) a v) supra en el sentido de que, sumados, tienen un
valor igual o superior a la prima en el interés. Sin embargo, la posibilidad de
recurrir al BID (y a fuentes oficiales en general) como prestamista de ultima
instancia es reducida y cada vez menor a medida que baja el riesgo de una
disminucién del crecimiento en el pais. De hecho, el pais no recurrié a los
instrumentos del Banco (préstamos en apoyo de reformas de politica en
condiciones normales o de emergencia) para atenuar los efectos negativos de los
trastornos externos. En lugar de ello, a mediados del peor afio de la recesion,
1999, emiti6 un bono soberano®. El resto de la prima debe entonces explicarse en
razon del valor de la asistencia técnica y del acceso al mecanismo de proteccion
contra el riesgo (fiduciario y de ejecucion) incorporado en cada proyecto.

En principio la situacion es distinta en cuanto a la posible relacion entre el Banco
y el sector privado del pais. Las entidades del Banco que otorgan préstamos al
sector privado (PRI y CII) tienen una politica de tipos diferenciados de interés. En
todo caso, las operaciones de PRI se limitaron a determinados sectores’. Ademas,
ambas llevan a la mesa de negociacion un paquete invariable de factores
adicionales en comparacion con los competidores privados. Estos factores son
incorporados en su operacion a fin de obtener adicionalidad para el desarrollo o
reducir los riesgos para el BID en cada operacion individual. Desde el punto de
vista de su mercado potencial, si bien el sistema financiero interno del pais esta
relativamente bien desarrollado y bien integrado con los mercados internacionales
de capitales, el acceso al financiamiento es muy distinto segin el tamafio de la
empresa'®. Unicamente las empresas muy grandes tienen pleno acceso a los
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mercados internacionales de capitales (en que el margen medio es inferior a la
media de la region) y a toda la variedad de instrumentos de financiamiento
disponibles en el pais, con inclusion de un mercado relativamente desarrollado de
derivados de divisas para el manejo del riesgo en la relacién activo-pasivo. Sin
embargo, el acceso de la microempresa y de la pequefia y mediana empresa a los
instrumentos de crédito y de financiamiento sigue siendo inferior a la media en
los paises desarrollados. De esta manera, existe un segmento del mercado en que
las entidades del Banco que conceden préstamos al sector privado siguen siendo
relativamente competitivas, particularmente a plazos largos.

Para comprender los problemas de desarrollo que trata de superar un programa de
pais es necesario disponer de una enumeracion de esos problemas. En el caso de
muchos de los clientes del Banco, sus planes nacionales de desarrollo constituyen
una buena fuente para identificarlos. Sin embargo, Chile no tiene un plan nacional
de desarrollo oficial y aprobado por el Congreso. Otra posibilidad consiste en
recurrir a las encuestas de opinion publica, las plataformas electorales en las
elecciones presidenciales y las declaraciones generales de politica del gobierno,
que dan una idea aproximada de la importancia relativa de los problemas a que
hace frente la ciudadania y de los debates sobre las opciones de politica para
resolverlos. Al comparar las encuestas de opinion, las plataformas en las
elecciones presidenciales, las declaraciones de politica del gobierno y las leyes
presupuestarias anuales se observa un alto grado de coincidencia en los problemas
identificados por las plataformas de los principales candidatos a la presidencia y
por los gobiernos sucesivos''. Esta coincidencia indica un considerable
pragmatismo en la politica. En el pais el gobierno consensual ha prevalecido
sobre la confrontacion ideoldgica en lo que respecta a la estrategia de desarrollo a
largo plazo. El hecho de que la misma alianza politica haya sido reelegida desde
el retorno del pais a la democracia en 1990 (gobiernos de los Presidentes Alywin,
1990-1994, Eduardo Frei, 1994-2000, Ricardo Lagos, 2000-2006 y Michelle
Bachelet, 2006-) ayuda también a esta coincidencia en las politicas.

Los elementos clave del consenso pueden resumirse en las cinco afirmaciones
siguientes. En primer lugar, el sector privado es el motor dindmico del
crecimiento y el empleo mientras que el sector publico regula el funcionamiento
adecuado de los mercados. La politica tiende, cada vez que es posible, a
complementar y utilizar al sector privado en programas publicos, lo cual no
genera la misma controversia que en algunos de los clientes del Banco. De hecho,
se recurre cada vez mas al sector privado no sélo para el suministro de
infraestructura sino también para la prestacion de servicios sociales. En cambio, el
pais mantiene la propiedad publica de industrias clave (el cobre, por ejemplo, a
través de CODELCO).

En segundo lugar, la liberalizacion del comercio y una economia abierta son
esenciales para el desarrollo, habida cuenta del reducido tamafio de la economia
nacional. El pais, tras un periodo caracterizado por una politica de liberalizacién
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unilateral del comercio, aplicé en los afios noventa una politica de acuerdos
regionales que consistia en un proceso de negociacion sucesiva de acuerdos
bilaterales de libre comercio con todos sus asociados comerciales de importancia,
inicialmente paises vecinos, pero luego asociados extrarregionales. Esto ultimo
obedecia a la necesidad de diversificar geograficamente el comercio a fin de
reducir los efectos negativos de comerciar exclusivamente con los paises vecinos.

En tercer lugar, la politica debe tender permanentemente a la modernizacion del
Estado y una mayor eficiencia del sector publico a fin de establecer un ciclo
virtuoso que se caracterice por mejores politicas y mejores instituciones'. Uno de
los mecanismos utilizados consiste en los contratos con compromiso de
resultados, que gradualmente han ido abarcando mayor variedad de entidades y
que incluyen no sélo indicadores tradicionales de desempefio sino también
medidas de los efectos directos. Otro mecanismo empleado es la evaluacion de los
programas (que van desde los exdmenes documentales hasta completas revisiones
de los gastos y evaluaciones del impacto). El tercer mecanismo empleado es
adjudicar mediante mecanismos de competencia los recursos disponibles para los
ministerios sectoriales y los gobiernos subregionales.

En cuarto lugar, una administracion fiscal prudente, recientemente plasmada en
una regla fiscal de equilibrio estructural, en el contexto de una politica monetaria
independiente regida por el control de la inflacién y por la transparencia y
responsabilizacion publicas constituye una base fundamental del desarrollo del
pais. La politica fiscal se caracteriza también por el intento por reducir la inercia
en el gasto publico mediante, por ejemplo, el Fondo para Programas Prioritarios
del que los ministerios, mediante un sistema competitivo, pueden obtener
financiacion para proyectos nuevos. Constituye otro ejemplo la mayor utilizacion
de clausulas de caducidad de programas publicos. La regla fiscal es un ejemplo de
practica adoptada sin la sancion de una ley especial. También es un ejemplo de
utilizacion de agentes no gubernamentales para reducir la probabilidad de
manipulacion por el poder ejecutivo. Su funcionamiento depende de las
estimaciones de la produccion potencial y de los precios del cobre. Cada ano se
eligen dos grupos de reconocidos expertos para estimar la produccion y
los precios.

Por ultimo, la justicia social distributiva requiere politicas para erradicar la
pobreza extrema y proteger a los grupos y regiones vulnerables (en particular el
extremo norte y el extremo sur del pais) mediante programas publicos focalizados
con una elevada participacion de los posibles beneficiarios. Un instrumento
utilizado cada vez mas para aumentar la participacion de los ciudadanos consiste
en programas publicos que funcionan en cada vez mayor medida por conducto de
fondos competitivos en que pueden participar los posibles beneficiarios. La
combinacion de programas de crecimiento y programas de lucha contra la pobreza
ha tenido éxito, pues la pobreza se ha reducido sustancialmente.
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La excepcion al consenso se encuentra en la distribucion del ingreso familiar,
cuestion en la que no se avanza hacia un acuerdo acerca del problema y de las
politicas para superarlo”. De hecho, en las encuestas de opinién publica no se
identifica directamente este tema. En 1996 las encuestas destacaban en orden de
importancia los cuatro problemas siguientes: pobreza, salud, delincuencia y
salarios. En 2005 los cuatros problemas principales en orden de importancia
segun las encuestas eran la delincuencia, el empleo, la salud y la pobreza'’. Sin
embargo, se puede establecer una relacion directa e indirecta entre todos ellos y la
desigualdad en el ingreso, asi como la desigualdad subyacente en cuanto a las
oportunidades y a la capacidad.

Teniendo presente que una evaluacion de programa de pais ha de tener un
propdsito prospectivo, terminamos este capitulo con un breve andlisis de los
problemas macroecondémicos y de desarrollo que probablemente habrd que
enfrentar en el proximo ciclo del programa. Una revision de los analisis tedricos
indica que la mayor parte de los autores coinciden en que la economia de Chile se
ha reencaminado en la via del desempefilo macroecondmico positivo sostenible
que transitaba antes de la fase descendente en 1999. Por lo tanto, la nueva
estrategia de pais se prepara en un contexto en que la economia ha vuelto a tener
un superavit fiscal primario (en parte debido al alza del precio del cobre), una
politica de reduccion de la deuda publica y un crecimiento econdmico positivo,
caracteristicas que, segun se espera, se mantendran en el préximo ciclo de
programacion de no haber trastornos imprevistos. Complica la relacion financiera
entre el Banco y el pais el hecho de que se prevé que la deuda del sector publico,
que ya es baja (10% del PIB"), disminuirda aun mas como resultado de una
politica que apunta a llegar a un pardmetro fijado por el gobierno para el
segmento a largo plazo del mercado interno'®. Ademas, la reciente alza del precio
del cobre ha permitido al pais reponer su fondo para el cobre y ahora, ademas de
cancelar la deuda del Ministerio de Hacienda con el Banco Central, se propone
esterilizar los ingresos extraordinarios adicionales depositdndolos en un fondo
social fuera del pais del que se giraran recursos en caso de producirse una fase
descendente en el futuro. La esterilizacion, a su vez, reducird la presion sobre el
tipo de cambio real.

La mayoria de los analistas coincide también en que los principales desafios del
desarrollo son el progreso social (incluido un aumento de la capacidad y las
oportunidades) y una mayor flexibilidad microeconémica a fin de obtener un
crecimiento positivo de la productividad total de los factores'. Se debate cada vez
mas en el pais, en el contexto de una politica de base empirica y del disefio de los
programas, como hacer frente a estos desafios. El éxito logrado por el pais en la
reduccion de la pobreza significa que estd a punto de buscar programas en ese
campo cuyo disefio se adapte mejor a una poblacion focalizada y mas reducida'®.
La circunstancia de que no se hayan reducido considerablemente la desigualdad
regional y entre los hogares, con la consiguiente desigualdad en cuanto a las
oportunidades y capacidades, significa también que hay que buscar una nueva
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generacion de politicas y programas. En el area de la salud, el gasto practicamente
se ha duplicado desde principios de los afos noventa, pero ello no ha tenido como
resultado aumentos conmensurables en los servicios. Si la productividad fuese
igual que a principios de los afios noventa, el sistema de salud podria aportar otro
1,5% del PIB"”. También el presupuesto de educacion se ha duplicado pero no hay
senales claras de que hayan mejorado considerablemente la calidad ni la
equidad®. En el caso de la administracion publica queda también un gran margen
de mejora; si se pudiese mejorar la calidad de la burocracia estatal en Chile, ello
podria aportar otro 1,5% del PIB per capita’. El debate sobre la eficiencia
microeconémica se centra en que la legislacion antimonopolica del pais es
inadecuada y en la necesidad de una nueva generacion de marcos reguladores para
la banca, la electricidad y las telecomunicaciones, asi como en la necesidad de
desregular a fin de reducir el costo en tiempo y dinero que entrana el
establecimiento de nuevas empresas.

La desigualdad en los ingresos y la consiguiente desigualdad en las oportunidades
y capacidades constituyeron grandes temas en las recientes -elecciones
presidenciales. Las declaraciones publicas de la nueva Presidenta del pais dan a
entender que es muy posible que su gobierno preste mayor atencidon a esta
cuestion dentro del marco general de politica que ha imperado desde 1990. En
todo caso, el excepcional desempefio de Chile en comparacion con otros clientes
del Banco tal vez no sea apropiado para determinar los desafios de desarrollo del
pais. La circunstancia de que Chile sea un caso atipico explica que en el debate
sobre politica interna se suela mencionar a los paises de la OCDE como
parametros de referencia respecto de los cuales determinar la gravedad de los
problemas de desarrollo. En tal comparacion, Chile en la mayoria de los casos
esta ubicado entre el medio y el extremo inferior de la distribucion de los
indicadores tradicionales de desempefio. Ello significa que el pais seguird
asignando importancia a la estabilidad macroecondémica pero redoblard sus
esfuerzos en materia de eficiencia microecondmica e igualdad politica y
econdmica mediante politicas que apunten a que haya una mayor igualdad de
oportunidades y capacidades®.

En todo caso, en su primer discurso sobre el estado de la nacion la Presidenta
reflejo el optimismo generalizado y la confianza del pais al decir: “Si seguimos
haciendo las cosas bien, pronto podremos alcanzar los ingresos de un pais
desarrollado”.
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II. INTENCION Y EJECUCION DEL PROGRAMA

El presente capitulo obedece al proposito de presentar las conclusiones de la
evaluacion que contribuyen a sus dimensiones de pertinencia y coherencia. Cada
uno de los criterios de evaluacidn se juzga con respecto al planteamiento ex ante,
esto es, lo que se prometido en los documentos del programa, y la situacion
ex post, esto es, lo que realmente se ejecutd. Los objetivos concretos son dobles.
En primer lugar, determinar a partir de los documentos de estrategia de pais
parametros de referencia de intencion respecto de: 1) los productos del programa
(combinacién financiera y de instrumentos); ii) coordinacion con otras entidades
oficiales externas; y iii) los objetivos de desarrollo. En segundo lugar, determinar
sobre la base de los sistemas de informes del Banco si se cumplieron las promesas
relativas a los productos y la coordinacion del programa, dejando para el capitulo
V un andlisis de los objetivos de desarrollo. El presente capitulo termina con un
andlisis del valor de la asistencia técnica.

Intencion del programa

Antes de entrar a analizar los tres parametros de referencia de intencidén del
programa en cuanto a productos, coordinacion y efectos directos de desarrollo, es
atil poner en contexto los dos programas de pais. Estos eran distintos con respecto
al contexto macroecondmico, a las perspectivas y al proceso de preparacion. El
programa aprobado en 1996 comprendia el periodo que llegaba a 2000 y habia
sido preparado cuando el pais tenia ya un largo historial de buen desempeio
macroeconémico (un superavit fiscal primario y una politica de reduccion de la
deuda y alto crecimiento econdémico) y se esperaba que los buenos resultados se
mantuvieran. En el afio de preparacion del programa, el gobierno procedi6 al pago
anticipado y a la cancelacion de algunas operaciones, si bien mantuvo los
programas con financiamiento local”. El programa siguiente, aprobado en 2001,
comprendia hasta el afo 2005. Fue preparado cuando el pais habia entrado en una
recesion, tenia un déficit fiscal en aumento y una deuda publica externa cada vez
mas alta.

Ademas, el Banco aplicod procesos muy distintos en su preparacion. El programa
de 1996 fue preparado, como era comun en esa época, dialogando unicamente con
el Poder Ejecutivo. En cambio, el programa de 2001 procuraba captar mejor las
necesidades del pais y llegar a un consenso mediante un mayor nimero de
misiones, estudios y talleres a los que asistieron representantes del gobierno, de
centros académicos, de empresas y de la sociedad civil*. Las consultas con la
sociedad civil en la preparacion de los programas no se limitaban al caso de Chile
sino que reflejaban un cambio en la practica del Banco en materia de los
programas de pais. De todas maneras, en el caso de Chile las consultas se
ajustaban a la politica del gobierno del Presidente Lagos de ampliar la funcion de
la sociedad civil en el proceso politico. La estrategia de 2000 se caracterizaba
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también por haber sido preparada con nuevos agentes tanto en el Banco
(Coordinador, Economista y Representante) como en el pais (un nuevo Director
de Presupuesto que habia integrado antes el Directorio del Banco). En todo caso,
las estrategias tenian un contexto institucional comin. La Direccion de
Presupuesto del Ministerio de Hacienda procedid a una eficaz coordinacion entre
los distintos agentes dentro del pais, por una parte, y el BID y otras entidades
oficiales de asistencia externa, por la otra.

Sin embargo, el objetivo de determinar parametros de referencia numéricos de la
intencion contra los cuales juzgar la ejecucion de facto se frustra porque no hay en
las estrategias una expresion cuantitativa de la intencion. En primer lugar,
ninguna de las dos estrategias indica completamente en términos cuantitativos los
productos previstos del programa y, por lo tanto, no es posible construir un
parametro. Las dos estrategias difieren en cuanto a las dimensiones previstas de la
combinacion de instrumentos y flujos financieros. En el documento de estrategia
de pais de 1996 se sefiala que los productos del programa serian operaciones de
asistencia técnica y operaciones de préstamos al sector privado. Sin embargo, no
habia una expresion cuantitativa de esas operaciones previstas. En la estrategia de
pais del afio 2000 se senalaba “... Se ha abierto una nueva etapa en su relacion
con el Banco, basada en la concesion de préstamos ...” y se preveia un programa
por valor de US$600 millones concentrado en los dos primeros afios de un ciclo
quinquenal. El programa contemplaba siete operaciones con el sector publico (por
valor de US$525,5 millones), dos operaciones de PRI (por valor de
US$96,7 millones) y 12 operaciones de cooperacion técnica (por valor de
US$3,8 millones). El Banco, al referirse a “una nueva etapa” en su relacion con
Chile, parecia interpretar la fase descendente temporal del ciclo como un cambio
estructural en esa relacion.

En segundo lugar, no se proponian mecanismos de coordinacién con otros
organismos oficiales de asistencia externa. En los dos documentos del programa
de pais figuran breves pasajes relativos a la coordinacion con el Banco Mundial®
y en ambos se asegura al lector que habra coordinacion con otros agentes pero no
se aclara en qué consistird, ni como, dénde y cuando se llevaria a cabo.

En tercer lugar, no hay una expresion cuantitativa de los efectos directos de
desarrollo. En el documento de estrategia de 1996 se destacaban cuatro areas: 1) la
productividad del sector privado; ii) la integracion economica y fisica; iii) el
medio ambiente y los recursos naturales; y iv) la modernizacion del Estado. En el
documento de la estrategia del afio 2000 se mantenian los puntos i) y ii) en el area
general de aumento de la competitividad, se reemplazaba al medio ambiente por
la desigualdad social y entre las regiones y el aumento del bienestar y se mantenia
la modernizacion del Estado. De esa manera tenian muchos elementos comunes y
un alto grado de congruencia con las prioridades del gobierno. Sin embargo,
ambas estrategias, en distinto grado, carecen de parametros de referencia
cuantitativos. El programa de pais de 1996 no tiene objetivos cuantitativos
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respecto de los productos del programa ni de los efectos directos de desarrollo®.
En el programa de 2000 se da un salto cualitativo en ambas dimensiones; hay
objetivos cuantitativos respecto de los productos del programa pero unicamente
para los dos primeros afios y hay algunos indicadores de desempefio®.

Otra manera de buscar parametros de referencia es la de un enfoque inductivo de
lo particular a lo general. De los documentos de préstamo de los distintos
proyectos de que consta la cartera del Banco se podian obtener: i) los productos
del programa, esto es, los flujos financieros, las actividades y los productos
previstos (definidos en los componentes del marco logico) y ii)los efectos
directos de desarrollo (el propdsito y las metas en el marco 16gico del Banco). En
todo caso, por mas que se pueda construir informacidon cuantitativa completa
sobre los flujos financieros previstos, es menos posible hacerlo en el caso de los
productos y de los efectos directos de desarrollo. El indice de integridad de la
evaluabilidad ex ante, que mide el grado en que los objetivos tienen indicadores
métricos, lineas de base, hitos y metas, es en promedio del 40% respecto de los
objetivos de productos y del 15% respecto de los objetivos de efectos directos.
Usando este enfoque inductivo de los casos particulares a los generales siguen
faltando parametros de referencia cuantitativos®.

Entrega de los productos del programa

En la presente seccion se describen las modalidades de la entrega de facto con
respecto a los productos del programa (el modelo general de saldos y flujos
financieros entre Chile y el Banco), la utilizacion de instrumentos y la
coordinacion.

La importancia del Banco, medida segun los flujos financieros, constituye un
insumo de la dimension de la pertinencia en la evaluaciéon®. Como se sefialaba en
el capitulo I, entre 1994 y 2005 Chile redujo su deuda pendiente con el Banco en
dolares absolutos a US$600 millones y, como porcentaje de la deuda externa total
aun 7% para 1997, y se mantuvo después alrededor de esos niveles. La corriente
neta de préstamos al pais fue negativa, salvo en los anos de la recesion, 1999-
2000 y 2003, mientras que la corriente liquida neta fue negativa todos los afios
salvo 2003. El programa de pais se ha caracterizado también por pagos
anticipados y cancelaciones en la cartera, que llegaron a sus puntos mas altos en
1994 y 2004. El Banco no tuvo importancia como proveedor de recursos
financieros: los desembolsos en el periodo 1996-2004 equivalieron al 0,6% del
gasto del gobierno central®.

Por lo tanto, la importancia debe buscarse a nivel microeconémico y a nivel de
proceso. La importancia asignada a cada area estratégica, medida segin la
distribucion del valor en ddlares de las aprobaciones totales, era’: i) aumento de
la competitividad: 56,4%; ii) reduccion de la desigualdad social y regional y
aumento del bienestar: 39,8%; y 1iii) modernizacion del Estado: 3,4%. Sin
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embargo, esta ultima cifra no refleja cabalmente la proporcioén correspondiente al
“fortalecimiento institucional” ni la importancia cada vez mayor que fue
cobrando. Si se suman los componentes de fortalecimiento institucional de los
préstamos se observa que las operaciones de modernizacion del Estado llegan a
un porcentaje acumulado del 6%. En el curso del tiempo fue aumentando la
proporcion de aprobaciones, que llego al 85% del total en 2004

El andlisis que antecede se referia a la importancia de las tres areas estratégicas
desde el punto de vista del Banco. Sin embargo, la importancia debe juzgarse
también desde el punto de vista del pais. Los desembolsos de cuatro proyectos
indican esa importancia desde el punto de vista de los desembolsos
presupuestarios a nivel de programas segin los documentos presupuestarios del
pais. La linea central de actividad del Banco giraba en torno a dos proyectos
sucesivos, que comprendian el periodo 1994-2006, con el Fondo Nacional de
Desarrollo Regional (FNDR) (CH-0004, 1994; CH-0161, 2000). Los dos
proyectos representaban el 36% de las aprobaciones pero el 11% del gasto anual
del FNDR. La operacion CH-0032, aprobada en 1993, incluia el Programa de
mejoramiento de barrios (administrado por el Ministerio del Interior) y el
Programa de Vivienda Progresiva (administrado por el Ministerio de la Vivienda),
de los cuales el Banco financié un 5% y un 4%, respectivamente. El Programa
para un Chile mas seguro (CH-0178), aprobado en 2003, financid el 12% del
programa del pais®. Estas cifras indican también que el sistema de supervision y
evaluacion del Banco que unicamente tiene en cuenta los desembolsos de éste v,
respecto de algunas actividades, también la parte en modalidad pari passu, “el
proyecto”, tiene serias deficiencias.

La dimension de la evaluacion que se refiere a la coherencia tiene en cuenta la
utilizacion de los instrumentos y el grado de coordinacion. Las modalidades en
cuanto a la utilizacion de instrumentos eran las siguientes. De los US$1.200
millones aprobados, para 177 operaciones distintas, la distribucion era la
siguiente: 1) sector publico: 71,3%; ii) sector privado: 23,5% (la suma de PRI,
19%, y CII, 4,5%); vy iii) asistencia técnica: 5,2% (la suma de FOMIN, 2,5% y
operaciones de cooperacion técnica, 2,7%). Existian diferencias respecto del ciclo
de actividad en el pais. En el periodo 1996-1998, las operaciones eran casi
exclusivamente de cooperacion técnica y no habia préstamos al sector publico. En
el periodo 1999-2004 hubo operaciones de préstamos tanto al sector publico como
al privado y operaciones de cooperacion técnica. Sin embargo, al recuperarse la
economia, el volumen medio de las operaciones con el sector publico ha caido de
US$120 millones en 2000 a US$3,3 millones en 2004. Ademas, el valor total en
dolares de las operaciones con el sector publico era inferior a la cartera de
operaciones con el sector privado. Esto ultimo refleja que, a medida que la
economia se recuperaba, se registrd un retorno significativo a las operaciones no
reembolsables y a las operaciones con el sector privado.
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Con respecto a la coordinacion con otros agentes externos oficiales, no se
encontrd coordinacion directa formal entre el Banco y ellos. Sin embargo, es
importante observar que “El gobierno siempre ha tenido un papel dominante en
relacion con la asistencia externa y ha coordinado en forma efectiva a distintos
agentes. Estos, a su vez, han tenido muy poca influencia directa en el diserio del
programa estratégico de desarrollo”™. La coordinacion por el pais de las
entidades que participan en la asistencia externa puede considerarse un resultado
optimo cuando se compara con la coordinacion directa entre quienes participan en
esa asistencia.

Ademas, el programa indica cuan importante es el proceso de preparacion de un
programa de pais. Del taller relativo al fortalecimiento de las organizaciones
civiles y privadas surgi6 el Consejo Asesor de la Sociedad Civil (CASC) para
proseguir el didlogo entre el Estado y la sociedad civil, lo cual a su vez dio origen
al proyecto del BID titulado Fortalecimiento de las Alianzas Sociedad Civil-
Estado (CH-0165), aprobado en 2000. El resultado fue también una mayor
participacion de la sociedad civil en el disefio y la ejecucion de las operaciones
del Banco. Por ejemplo, en la operacion Desarrollo Integral de las Comunidades
Indigenas (CH-0164), aprobada en febrero de 2001, la etapa de disefio incluyd
cuatro talleres de seis meses de duracion que contaron con la participacion activa
de las comunidades indigenas. Otros dos ejemplos de participacion en la
ejecucion de operaciones se refieren al Programa para un Chile mas Seguro
(CH-0178), aprobado en 2003 y al Programa para el Adulto Mayor (CHL-1005),
aprobado en 2004.

Tal vez sea util referirse en mayor detalle al problema indigena y a la
correspondiente operacion del BID (CH-0164). El regreso del pais a la
democracia estuvo acompafiado de protestas cada vez mayores y cada vez mas
violentas de la poblacion nativa del pais acerca de su situacidn critica, en
particular acerca de los derechos de propiedad y a la utilizacion de la tierra. El
gobierno habia reaccionado 1) invocando el “orden publico” (lo cual suscité una
condena por parte de Human Rights Watch y del Relator Especial de las Naciones
Unidas); ii) tratando de cambiar la Constitucion (a lo cual se negd dos veces el
Parlamento) para ajustarla al Convenio 169 de la OIT sobre los derechos de los
pueblos indigenas; y iii) poniendo en practica un mecanismo de focalizacion
geografica para proporcionar recursos a las comunidades indigenas a través de
una entidad publica creada expresamente (Corporacion Nacional de Desarrollo
Indigena-CONADI), pero todo ello sin resultado. En este potencial atolladero
entré el BID y, gracias a un proceso incluyente de consulta, parece que su
intervencion sirvio para distender la situacion en términos de la frecuencia y
violencia de las protestas. El programa aprobado no abord6 la cuestion de las
tierras ni la legitimidad de CONADI, ni tratd tampoco de incorporar a la
poblacion indigena en el mecanismo de mercado. En cambio, cre6 unidades
gjecutoras paralelas y un programa paliativo que insistia en la “identidad”
(educacion bilingiie, cultura indigena, salud intercultural, etc.) y, mediante cursos,
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procurd aumentar la sensibilidad cultural de los funcionarios de las entidades de
gobierno competentes.

Volviendo al enfoque inductivo de lo particular a lo general, se constatdé lo
siguiente: en primer lugar, no habia mayor error en la prediccion ya que los flujos
financieros programados y reales eran similares si se excluia el Programa
multisectorial de crédito (CH-0157) con la Corporacion de Fomento (CORFO) del
pais®. El programa de crédito, cuarto programa de esa indole del BID en Chile,
fue aprobado con relativa rapidez (menos de cinco meses) para coadyuvar en el
intento del gobierno de reducir el desempleo mediante un aumento del crédito a la
pequeiia y la mediana empresa durante la recesion de 1999. Sin embargo, no se
desembols6é en la forma prevista y fue cancelado en 2004. Para 2002 los
préstamos del Banco eran mas costosos que las fuentes locales alternativas o que
ofrecian los bancos comerciales a medida que la economia comenzaba a
recuperarse 'y que se eliminaba su segmento exclusivo en el ambito del
arrendamiento financiero al permitirse que los bancos entraran en este mercado.
En segundo lugar, en cuanto a los productos de los proyectos®, es importante
observar que la cartera en Chile presenta un porcentaje mas elevado de proyectos
(16%) que han sido reestructurados y/o reformulados que lo que cabia prever
habida cuenta de la duracion y el costo de la preparacion de las operaciones®. Esta
caracteristica sugiere que la idea de proyecto del Banco como “bala de cafion”
esta cayendo